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O fenomeno das regidoes metropolitanas no Brasil, embora antigo [1], ainda suscita muitas
duavidas quanto a seu regime juridico, a vista das recentes inovacgoes legais e jurisprudenciais.

OPINIAO

Além de sua disposigao constitucional, que outorgou

aos Estados a competéncia para institui-las, o Supremo Tribunal Federal, em 2013, também
fixou sua interpretacao sobre a harmonia entre as unidades territoriais urbanas e as
competéncias federativas previstas na Constituigcao de 1988.

No julgamento da ADI 1.842/R] [2], a Corte entendeu que a "fung¢do publica do saneamento
bdsico frequentemente extrapola o interesse local e passa a ter natureza de interesse comum",
quando entao € instituida a unidade territorial urbana.

Dito de outro modo, o interesse comum "inclui fungdes publicas e servigos que atendam a mais
de um municipio", razdo por que sua gestao isolada seria uma desordem em termos de politicas
publicas.

Nao s0, o interesse comum também se afigura nos servigos "que, restritos ao territorio de um
[tinico municipio], sejam de algum modo dependentes, concorrentes, confluentes ou integrados
de fungdes publicas, bem como servigos supramunicipais".

Ao fim e ao cabo, o acordao esclareceu que o interesse comum "ndo é comum apenas aos
municipios envolvidos, mas ao Estado e aos municipios do agrupamento urbano", cujo
ajuntamento compulsdrio ja havia sido inclusive objeto de decisdes anteriores — ADI 1.841/R] e
ADI 796/ES.

Nesse sentido, o artigo 25, §3¢9, da Constituicao Federal inaugurou mais uma espécie de
competéncia federativa, denominada competéncia conciliar. A esse respeito, os municipios nao
podem tomar decisdes de modo isolado, "sendo conjuntamente, numa espécie de cogestdo entre
eles e o Estado" [3].
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Em sintese, os municipios sdo originariamente competentes para tratar de assuntos de
interesse local. Entretanto, quando as funcgoes publicas passam a demandar um tratamento
integrado e coordenado, e esse fato juridico é validamente reconhecido em lei complementar
estadual, a predominancia do interesse sobre a matéria deixa de ser municipal e se torna
metropolitana.

Esse foi justamente o cerne do julgamento da ADI 1.842/R]J, cujo acordao esclareceu que "o
interesse comum e a compulsoriedade da integragdo metropolitana ndo sdo incompativeis com
a autonomia municipal". Pois que, desde que se estabeleca o interesse comum sobre alguma
funcdo publica, ndo é possivel mais considera-la como se municipal fosse.

O ponto de maior inflexdo é o fato de o interesse comum ser "muito mais que a soma de cada
interesse local envolvido, pois a ma conducgao" desses servigos publicos é capaz de gerar
consequéncias negativas para a unidade territorial como um todo. Ou seja, é impossivel repartir
a competéncia conciliar para cada um dos municipios agrupados, pois sua emergéncia esta
acima dos proéprios interesses locais.

Juridicamente falando, os municipios deixam de ser titulares dos servigos publicos que forem
objeto da lei complementar estadual, que se tornam fun¢des publicas de interesse comum. E
por essa razao que, no acérdao, é explicitamente ressaltado: "Reconhecimento do poder
concedente e da titularidade do servigo ao colegiado formado pelos municipios e pelo estado
federado".

Em outros termos, as regioes metropolitanas, as aglomeragoes urbanas e as microrregioes sao
titulares das funcgdes publicas de interesse comum, em que se incluem os servigos publicos
taxativamente elencados na lei complementar estadual.

Porém, é possivel que opinides divergentes surjam sobre a interpretacao desse trecho do
acérdao, pois o colegiado formado pelos municipios e pelo estado federado nao possui
necessariamente a natureza de pessoa juridica (de direito publico), o que seria um impedimento
a assuncao de suas competéncias conciliares, na qualidade de titular dos servigos publicos.

No caso das unidades territoriais urbanas cuja instancia colegiada deliberativa — com
representacao da sociedade civil — nao seja constituida sob a forma de pessoa juridica (de
direito publico), alguém poderia argumentar que a titularidade sobre o servigo publico,
portanto, seria mantida com os municipios, a cujo érgao interfederativo seria outorgado apenas
o exercicio da funcao publica. Contudo, apesar de sofisticada, essa teoria nao se coaduna com a
decisao do Supremo Tribunal Federal.

Essa questao esta posta, pois aquele julgamento durou mais de uma década, com votos
apresentando expedientes distintos para o mesmo problema, além da composicao do proprio
tribunal que mudou diversas vezes ao longo do processo. Enfim, nao é possivel depreender uma
explicagao juridica, no acérdao da ADI 1.842/R]J, para a assuncao da titularidade de servigos
publicos por parte de eventual 6érgao interfederativo desprovido de personalidade juridica.

Portanto, ou se parte do pressuposto teérico de que a personalidade juridica é condigao
indispensavel para a titularidade das fungodes publicas de interesse comum (criando um
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problema juridico para as unidades territoriais urbanas cujo 6rgao colegiado seja
despersonalizado), ou se reconhece que a teoria canonica necessita ser adequada aos novos
fenomenos do direito constitucional brasileiro.

O exemplo mais ilustrativo dessa questao é a Regidao Metropolitana do Rio de Janeiro, composta
por trés instancias em sua governancga interfederativa, além de seu fundo orgamentario
especial: Conselho Deliberativo, Conselho Consultivo e Instituto Rio Metrépole. Nos termos da
Lei Complementar n? 184/2018 [4], apesar de sua principal instancia colegiada nao ter
personalidade juridica, é atribuicdao do Conselho Deliberativo "exercer sua titularidade em
relagdo aos servicos" de saneamento basico, incluindo a decisdo "sobre a forma de prestagdo
dos servicos, sua delegacdo e modelagem", bem como a aprovacao das "minutas de editais de
licitagdo de prestacdo de servicos, contratos e convénios" e a autorizagao para "a retomada da
operacdo dos servigos".

Dentro dessa estrutura de governancga, somente o Instituto Rio Metréopole possui natureza
juridica de autarquia (em regime especial), com a funcao de executar as decisdes do Conselho
Deliberativo. Sem embargo, no processo de desestatizacao dos servicos publicos de
abastecimento de dgua e esgotamento sanitario, o Conselho Deliberativo, em nome proprio,
autorizou a celebracao da gestao associada com o Estado do Rio de Janeiro e a este delegou as
atividades de organizagao, gerenciamento e concessao dos servigos publicos [5], para a
consecucgao dos auspiciosos leiloes do ano de 2021.

Isto é, o Conselho Deliberativo nao representou juridicamente os interesses particulares dos
municipios que o compunham, mas agiu na propria qualidade de titular do saneamento basico,
planejando, regulando, prestando e fiscalizando o servigo publico. Isso porque existe uma clara
distingao entre o interesse comum, capitaneado pela regiao metropolitana, e os interesses
locais defendidos por cada municipalidade dentro de sua esfera federativa autonoma.

Nesse contexto, o problema da assuncao de obrigacoes — e até mesmo da representacao
juridica — é sanada pela existéncia do Instituto Rio Metrépole, pessoa juridica de direito
publico, que pode responder em nome da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro. De um modo
ou de outro, o titular dos servicos metropolitanos permanece sendo o Conselho Deliberativo.

Sem a pretensao de esgotar o tema, mas apenas explorando introdutoriamente a questao, quer-
se dizer que a assuncao da titularidade de servigo publico por entidade despersonalizada ja é
um fenémeno juridico seguramente instituido no direito brasileiro, em consonancia com a
decisao do Supremo Tribunal Federal na ADI 1.842/R].

A titulo de exemplo, lembre-se de que é possivel atribuir autonomia gerencial e financeiro-
orcamentdria a entidades da administragao direta por meio de contratos de desempenho, o que
permite, praticamente, 6rgaos despersonalizados responderem em nome proprio. Se assim o é,
entao a delimitacao do conceito de titularidade necessita ser desatrelada da questao da
personalidade juridica, para que a realidade ndo seja deformada pela teoria.
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