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I - A Gestido Metropolitana Compartilhada

1. Fundamentos Constitucionais Nacionais

A nova ordem constitucional vigente foi, pela primeira vez na histéria
constitucional brasileira, precedida por significativo movimento constituinte.

Manifestagao do poder constituinte origindrio prevé entre os objetivos
fundamentais da Republica Federativa do Brasil: ...erradicar a pobreza e a
marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais" (art. 3°) com vistas a
constituir-se em Estado Democrdtico de Direito, tendo como fundamentos, a
soberania, a cidadania; a dignidade da pessoa humana; os valores sociais do trabalho
e da livre iniciativa e o pluralismo politico (art. 1°).

Saliente-se que o Estado Democrdtico de Direito, assim preconizado
na Constitui¢ao Federal, revela um tipo de Welfare State quando acolhe uma ordem
social asseguradora dos direitos relativos a satide, a previdéncia social, a assisténcia
social, responsabilizando-se pela educagdo e cultura, como direito fundamental a
todos os cidaddos. Fundamenta a ordem econdmica e financeira na valorizacdo do
trabalho humano e na livre iniciativa, a fim de "assegurar a todos existéncia digna,
conforme os ditames da justica social" observados os principios: soberania
nacional, propriedade privada, fungdo social da propriedade, livre concorréncia,
defesa do consumidor, defesa do meio ambiente, reducdo das desigualdades
regionais e sociais, busca do pleno emprego e o tratamento favorecido para as
empresas brasileiras de capital nacional de pequeno porte (arts. 170, 193 e ss.).

Tais disposi¢des ensejaram concomitante alteracdo na forma de
Estado, ou seja, o Brasil tem hoje um federalismo cooperativo, no qual os entes
federados possuem competéncias comuns e concorrentes (arts. 23 e 24). Unido,
Estados e Municipios preservam o meio ambiente, promovendo o municipio o
ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e
da ocupagao do solo urbano (art. 30, VIII); aos Estados e estabelecimento de 4reas
de protecao ambiental e fiscalizagdo de seu uso (art. 24, I) a partir de normas gerais
criadas pela Unido.
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2. Organizagio Regional: Rio de Janeiro, Minas Gerais, Pernambuco e Sao Paulo

A Constituigio Federal de 1988 transferiu da Unido para o Estado
Federado o poder discriciondrio de criar as regides metropolitanas como unidades
territoriais, abrangendo um conjunto de Municipios agrupados com base nos efeitos
de polarizag¢do consubstanciada no fluxo de pessoas, mercadorias e outros aspectos
de natureza geogréfica, urbanistica, econémica e ambiental.

O legislador constituinte atribuiu, portanto, ao Estado Federado a
responsabilidade pela solugdo dos problemas metropolitanos, no dmbito de sua
competéncia residual, mediante a integracdo do planejamento, da organizagdo e da
execu¢do de fungdes publicas de interesse comum ao Estado Federado e aos
Municipios agrupados nesta unidade territorial. Embora a responsabilidade seja
estadual, a Constituicdo Federal estabeleceu, implicitamente, que o seu exercicio
deveria ser compartilhado com os Municipios da regido metropolitana. De fato, a
criagdo de unidades territoriais, como as regides metropolitanas poderia ser efetuada
pelo Estado Federado como instrumento de descentralizagdo coordenada de suas
acoes independentemente da autorizacdo constitucional expressa no § 3° do art. 25.
Esta explicitagdo, para consubstanciar um significado juridico distinto daquele que
resultaria da omissdo desta autoriza¢do no texto constitucional, conota exatamente o
exercicio dessa responsabilidade de modo compartilhado com os Municipios da
regido metropolitana, porque somente assim serad possivel integrar o planejamento, a
organizacao e a execugao de fungGes publicas de interesse comum.

A partir da aprovagdo de suas Constitui¢des Estaduais, em 1989,
alguns Estados Federados puseram-se a atualizar os antigos modelos de gestdao até
entdo vigentes nas regides metropolitanas.

Dentre estes Estados, o do Rio de Janeiro foi o primeiro a fazé-lo
mediante a Lei Complementar Estadual n. 64, de 21 de setembro de 1990. Por forga
deste diploma legal, a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro passou a ser gerida
por 6rgao do Poder Executivo, incumbido da elaboragdo e supervisao da execugao
dos planos, programas e projetos relacionados as fungdes piiblicas e servigos de
interesse comum, consubstanciadas no Plano Diretor Metropolitano e de outros
encargos que lhe forem atribuidos pelo Conselho Deliberativo da Regiao
Metropolitana do Rio de Janeiro (vide inciso I do art. 5° da referida Lei
Complementar n. 64/90).
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Este Conselho Deliberativo, nos termos do art. 4° da Lei
Complementar n. 64/90, recebeu, dentre outras, as atribuicdes de:

- submeter 2 Assembléia Legislativa o Plano Diretor Metropolitano;

- exercer o poder normativo referente  integragio do planejamento,
da organizagdo e da execugao de fungdes piiblicas de interesse comum; e

- definir os pardmetros de compensagao financeira aos Municipios.

A composi¢do do mesmo Conselho, conforme o art. 3° da Lei
Complementar n. 64/90, abrange como seus membros:

- os prefeitos dos Municipios da Regido Metropolitana do Rio de
Janeiro;

- um vereador indicado por cada uma das Camaras Municipais da
Regido Metropolitana;

- cinco representantes da Assembléia Legislativa, por ela indicados;

- cinco representantes do Poder Executivo, indicados pelo Governador
do Estado, escolhidos entre Secretdrios de Estado que dirijam 6rgaos relacionados
com as fungdes publicas comuns;

um representante de entidades comunitdrias, indicado pelo
Governador;
um representante da sociedade civil, indicado pelo Governador.

A Presidéncia do Conselho serd exercida pelo Governador do Estado,
substituido, em seus impedimentos, pelo Secretirio de Estado incumbido dos
assuntos metropolitanos.

O art. 2° da Lei Complementar n. 64/90 considera de interesse comum
as fungdes publicas e servigos que atendam a mais de um municipio, assim como os
que, restritos ao territério de um deles, sejam de algum modo dependentes,
concorrentes ou confluentes de fungdes publicas e servigos supramunicipais,
notadamente: planejamento integrado, sancamento basico e ambiental, transportes
coletivos de ambito metropolitano, a programagdo de rede vidria, do trdfego e dos
terminais de passageiros e carga, habitagdo, cartografia e informagdes basicas para o
planejamento metropolitano.

Finalmente, entre outras disposi¢des legais, o art. 10 ratificou o fundo
metropolitano, dando-lhe nova denominag¢do: Fundo de Desenvolvimento
Metropolitano, constituido de recursos de natureza or¢amentdria e extra-
orgamentdria, produto de operagdes de crédito internas e externas.
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Em 14 de janeiro de 1993, entrou em vigor a Lei Complementar n. 26,
do Estado de Minas Gerais, que estabelece disposi¢des relativas a politica de
regionalizacio das atividades administrativas do Estado no nivel metropolitano, a
Regido Metropolitana de Belo Horizonte e seu modelo de gestao.

A agdo dos o6rgdos de gestio da Regido Metropolitana de Belo
Horizonte abrange servigos e instrumentos que repercutem além do &ambito
municipal e provoquem impacto no ambiente metropolitano, notadamente: no
transporte intermunicipal, conexdes intermodais, terminais e estacionamentos; no
sistema vidrio de 4mbito metropolitano, o controle de transito, trifego e infra-
estrutura da rede de vias arteriais e coletoras; nas fun¢des relativas a seguranca
publica; no saneamento bdsico; no uso do solo metropolitano; no aproveitamento dos
recursos hidricos; na distribui¢do de gis canalizado; na cartografia e informagdes
bésicas; na preservagdo e protecdo do meio ambiente e no combate a polui¢do; na
habitagao, as diretrizes para a localizag@o habitacional e programas de habitagdo; no
planejamento integrado do desenvolvimento sécio-econdmico, a definicao dos
objetivos, estratégias e programas contidos no Plano Diretor Metropolitano.

Fundamentalmente, a gestdo da Regido Metropolitana de Belo
Horizonte pelo Governo do Estado realiza-se mediante, principalmente, os seguintes
instrumentos:

- autarquia estadual de planejamento da Regido Metropolitana de Belo
Horizonte, denominada Plambel e reorganizada através da Lei Estadual n. 11.474, de
26 de maio de 1994;

- Assembléia Metropolitana da Regido Metropolitana de Belo
Horizonte, 6rgao colegiado com poderes normativo e de gestdo financeira dos
recursos do Fundo de Desenvolvimento Metropolitano de Belo Horizonte, criado,
nos termos da Constituicdo do Estado de Minas Gerais, por forca da Lei
Complementar Estadual n. 26, de 14 de janeiro de 1993.

A Assembléia Metropolitana de Belo Horizonte compete:

exercer 0 poder normativo regulamentar de integragdo do
planejamento, da organizacdo e da execucdo das fungdes publicas de interesse
comum;
zelar pela observancia das normas, mediante mecanismos especificos
de fiscalizagdo e controle dos 6rgaos e entidades metropolitanas;
elaborar e aprovar o Plano Diretor Metropolitano;
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- aprovar as politicas de aplicagio dos investimentos ptblicos na
Regido Metropolitana de Belo Horizonte;

- promover as politicas de compatibiliza¢do de recursos de distintas
fontes de financiamento destinados 2 implementagio de projetos indicados no Plano
Diretor Metropolitano;

- administrar o Fundo de Desenvolvimento Metropolitano da Regido
Metropolitana de Belo Horizonte;

- aprovar seu préprio orcamento anual no que se refere ao Fundo de
Desenvolvimento Metropolitano;

- acompanhar e avaliar a execug@o do Plano Diretor Metropolitano,
bem como aprovar as modificagcdes que se fizerem necessdrias a sua correta
implementagao;

aprovar os planos plurianuais de investimento e as diretrizes
orcamentdrias da Regido Metropolitana de Belo Horizonte;
estabelecer as diretrizes da politica tarifdria dos servigos comuns de
interesse metropolitano;
colaborar para o desenvolvimento institucional dos municipios que
ndo disponham de capacidade de planejamento préprio;

- aprovar os balancetes mensais de desembolso e relatérios semestrais

de desempenho do Fundo de Desenvolvimento Metropolitano;
aprovar os relatérios semestrais de avaliacdo de execugdo do Plano
Diretor Metropolitano e de seus respectivos programas € projetos.

A Assembléia Metropolitana da Regido Metropolitana de Belo
Horizonte é composta dos prefeitos de cada um dos Municipios da Regido
Metropolitana, de vereadores de cada um destes Municipios em quantidade fixada
proporcionalmente a respectiva populacao, de um representante da Assembléia
Legislativa Estadual, designado pela Comissdao de Assuntos Municipais e
Regionalizacdo do representante do Poder Executivo Estadual designado pelo
Governador do Estado.

Além disso, a Assembléia Metropolitana, ao lado de sua Mesa
Diretora, contém um Comité Executivo composto pelos Prefeitos da Regido
Metropolitana de Belo Horizonte, e pelo representante do Poder Executivo Estadual
e Camaras Técnicas Setoriais Permanentes e Temporarias.

O Plambel, autarquia estadual de planejamento metropolitano, tem por

finalidade o assessoramento para o planejamento, a organizacdo, a coordenagao e o
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controle das atividades setoriais a cargo do Estado relativas as fun¢des publicas de
interesse comum. Especificamente, dentre outras, tem a atribui¢do legal de coordenar
a politica estadual nos assuntos de interesse comum, de promover a implementagao
de planos, programas e projetos de investimento na Regido Metropolitana de Belo
Horizonte e de assessoramento a2 Assembléia Metropolitana na elaboragdo do Plano
Urbanistico Metropolitano.

A Regido Metropolitana de Recife RMR - teve seu modelo-gestdo
atualizado mediante a Lei Complementar Estadual n. 10, de 06 de janeiro de 1994.
Esta lei complementar instituiu o modelo de gestdo metropolitana integrado pelo:

- Conselho de Desenvolvimento da Regido Metropolitana do Recife -
Conderm, 6rgao colegiado deliberativo vinculado a Secretaria de Planejamento do
Estado;

- Fundagdo de Desenvolvimento da Regido Metropolitana do Recife,
criada pela Lei n. 6.890, de 03 de junho de 1975;

- Fundo de Desenvolvimento da Regido Metropolitana do Recife,
instituido pela Lei n. 7.003, de 02 de dezembro de 1975.

No Conderm participam os Prefeitos da Regido Metropolitana do
Recife e igual nimero de representantes do Poder Executivo Estadual. Como
membros consultivos do Conderm participam também trés deputados estaduais € um
vereador representante de cada Cimara Municipal dos Municipios da Regido
Metropolitana do Recife. Camaras Técnicas Setoriais apoiam o Conderm e suas
deliberacdes e sdo compostas por 12 membros, sendo metade constituida por
representantes do setor piublico, 2 do segmento empresarial e 2 do segmento
académico-profissional e 2 da comunidade.

Ao Presidente da Fundagdo de Desenvolvimento da Regido
Metropolitana do Recife, dentre outras atribui¢des, a Lei Complementar n. 10, de 06
de janeiro de 1994, determinou a gestao do Fundo de Desenvolvimento da Regido
Metropolitana do Recife, submetendo seus instrumentos e controle financeiro a
deliberagdo do Conderm. Este Fundo, o Funderm, é constituido por receitas
orcamentdrias e outras oriundas de empréstimos e cobranca de taxas e contribui¢io
de melhoria, as quais se destinam as atividades de planejamento do desenvolvimento
da Regido Metropolitana do Recife, a execugdao de fungdes piublicas de interesse
comum e a execugao e operacao de servicos urbanos de interesse metropolitano.
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No Estado de Sao Paulo, foi aprovado, com altera¢des, o projeto de lei
complementar n. 19/91, que se transformou na Lei Complementar Estadual n. 760,
de 04 de agosto de 1994, que fixa diretrizes para a organizagio regional.

Todavia, como a Constituigdo do Estado de Sao Paulo de 1989 exige a
aprovag@o de leis complementares tanto para a criagdo de regides metropolitanas
quanto para a instituicdo dos respectivos modelos de gestdo (criagdo da entidade
publica territorial e o respectivo conselho normativo e deliberativo), bem como para
a regulagdo da participagdo dos municipios e da sociedade civil no processo de
gestao (art. 154), permanece sempre aberta a possibilidade de modificagdo das
diretrizes estabelecidas na Lei Complementar Estadual n. 760, de 1994.

A propésito, novos projetos de lei complementar foram recentemente
apresentados por deputados estaduais, desconsiderando as referidas "diretrizes" as
quais, por sinal, estdo fixadas na prépria Constituicdo Estadual de 1989. Alguns
destes projetos propdem a criagdo das regides metropolitanas de Campinas e da
Baixada Santista ao lado da atualizagdo do superado modelo de gestdo metropolitana
da Grande S3o Paulo, enquanto outros pretendem a criagdo de diversas outras
"regides metropolitanas”, como, por exemplo, as de Tabodo da Serra e Itapeva,
dentre outras, cuja realidade nd3o se enquadra no conceito constitucional de regiao
metropolitana formulado no § 1° do art. 153, da Constitui¢ao Estadual.

Como conseqiiéncia da institui¢do de autarquias metropolitanas poderd
resultar uma descentralizacdo do poder decisério, atualmente concentrado nas maos
do Governador do Estado, na medida em que os representantes dos municipios e da
sociedade civil em cada regido passam a ter peso efetivo nas decisdes de interesse
comum, deixando-se ao Chefe do Executivo Estadual as decisdes estratégicas de
maior relevancia.

A titularidade do poder concedente em relacdo a fung¢des publicas
estaduais de interesse comum poderd ser delegada, mediante lei, para as entidades
autdrquicas metropolitanas, na qual os municipios e a sociedade civil dispordo de
melhores condi¢Ges para interferir em sua gestao com vistas ao interesse coletivo.
Esta delegacdo poderd efetuar-se sem prejuizo de que a execugdo dessas fungdes
venha a ser desempenhada pela iniciativa privada, mediante concessdo ou permissao.

Também o poder de policia para aplicagdo de leis estaduais de
ordenacio e controle do uso do solo metropolitano poder4 ser delegado as autarquias
metropolitanas, mediante lei, avangando-se no processo de descentralizagdo.



O Estado Federado brasileiro, as relagées entre os poderes, 189

o direito de participacdo popular e as regides metropolitanas

Além disto, percebe-se uma tendéncia no sentido da explicitagao
exemplificativa, em lei, das fungdes de interesse comum em cada regido ao lado de
suas principais caracteristicas norteadoras: "...consideram-se de interesse comum as
fungoes e os servigos publicos que, ou atendam a mais de um municipio, ou, mesmo
restritos ao territério de um deles, provoquem impacto ou repercutam além do
dmbito municipal...”

No atual federalismo brasileiro, a gestdo metropolitana situa-se no
ambito das atribui¢Ges constitucionais do Estado Federado, ndo sendo compativel
com ele a criacio de uma "federagcdo de municipios” ou de uma entidade
metropolitana inteiramente desvinculada do Estado Federado, como propugnam
alguns urbanistas, ressalvada a hipétese de emenda a Constituicdo Federal. A
formagdo de consércios entre municipios € juridicamente possivel, podendo conviver
com a criacdo pelo Estado Federado de entidade publica metropolitana. Neste caso,
esta tltima dispord de poderes e prerrogativas de direito publico que se sobrepdem a
atuagdo dos consércios. Ademais, estes constituem meras associagdes de municipios
para execucdo de servigos e atividades comuns, podendo cada municipio
consorciado dele se retirar a qualquer tempo. Em conseqiiéncia, esta forma de
associacdo municipal (consércio) padece de uma debilidade congénita que nao a
torna apta para satisfazer, com estabilidade institucional, interesses publicos
supramunicipais, ainda mais, num contexto em que se sujeita, por forca da
Constituigdo brasileira, ao controle e a disciplina do respectivo Estado Federado.

Existem ainda aqueles que defendem a possibilidade de qualquer
municipio metropolitano ingressar ou sair de sua regido metropolitana mediante
plebiscito. Esta tese nao se coaduna com o federalismo brasileiro, que atribui ao
Estado Federado a responsabilidade pela solugdo dos problemas coletivos supra-
municipais, dentre os quais se incluem os metropolitanos, quer crie ou-nio regides
metropolitanas. Estas unidades territoriais estaduais constituem primeiramente
fendmenos geogréficos, econdmicos, urbanisticos e sociais. Somente num segundo
momento surge a questdo do seu reconhecimento juridico-institucional para o fim de
descentraliza¢do administrativa e gestdo estadual regionalizada.
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I A organizagao regional na Constitui¢do do Estado de Sdo Paulo

A organizacdo regional é imprescindivel para tais objetivos e ao
Estado-membro foi atribuida a competéncia para instituir regides metropolitanas,
aglomeragbes urbanas e microrregides, “constituidas por agrupamentos de
municipios limitrofes, para integrar a organizagao, o planejamento e a execugao de
fungédes publicas de interesse comum" (art. 25, § 3°).

O Estado de S3o Paulo no exercicio de sua autonomia constitucional
dispds sobre a ordenagdo de seu territério (art. 153, da Constituicio Estadual):

"Pardgrafo 1° Considera-se regido metropolitana o
agrupamento de Municipios limitrofes que assuma
destacada expressdo nacional, em razdo de elevada
densidade demogrdfica, significativa conurbagdo e de
funcdes urbanas e regionais com alto grau de
diversidade, especializacdo e integracdo socio-
econdmica, exigindo planejamento integrado e acdo
conjunta permanente dos entes publicos nela atuantes.

Pardgrafo 2° Considera-se aglomeragdo urbana o
agrupamento de Municipios limitrofes que apresente
relacdo de integracado funcional de natureza econémico-
social e urbanizagdo continua entre dois ou mais
Municipios ou manifesta tendéncia nesse sentido, que
exija planejamento integrado e recomende agao
coordenada dos entes publicos nela atuantes.

Pardgrafo 3° Considera-se microrregido o
agrupamento de Municipios limitrofes que apresente,
entre si, relacoes de interagdo funcional de natureza
fisico-territorial, econdmico-social e administrativa,
exigindo planejamento integrado com vistas a criar
condi¢coes adequadas para o desenvolvimento e

integragdo regional.”

Para o estabelecimento de entidades regionais e respectivas gestdo
dispde o art. 154 da Constituicdo do Estado de Sdo Paulo, que serd criado em cada
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"unidade regional, um conselho de cardter normativo deliberativo, bem como
dispord sobre a organizacdo, a articula¢do, a coordenagdo e, conforme o caso, a
fusdo de entidades ou drgdos publicos atuantes na regido, assegurada nestes e
naquele, a participacdo paritiria do conjunto dos Municipios, com relagdo ao
Estado" (grifos nossos)

No caso das regides metropolitanas, o Conselho normativo e
deliberativo (art. 154) “integrard entidade publica de cardter territorial,
vinculando-se a ele os respectivos drgdos de direcdo e execugdo, bem como as
entidades regionais e setoriais executoras das fungdes publicas de interesse comum,
no que respeita ao planejamento e as medidas para sua implementacdo” (art. 154, §
1°).

A participagdo popular também € garantida desde o processo de
planejamento até a tomada de decisdes, incluindo a "fiscalizacdo da realizagdo de
servigos ou fungdes publicas em nivel regional” (art. 154, § 2°).

A eficdcia das disposi¢des constitucionais dependera de leis
complementares estaduais para a descentralizacido e a devida integracio do
planejamento e das fungdes piiblicas de interesse comum, regras que informaréo a
institucionalizagdo e gestdo das unidades regionais.

Todavia, a regionalizacado deve aquiescer aos principios
constitucionais e aos fins ali colimados, conforme se comentou. O federalismo
cooperativo requer atuacao conjunta e sobretudo respeitosa entre o Estado e os
Municipios. Inexiste hierarquia entre as entidades federadas.

1. A Constitui¢do Estadual e a Lei Complementar n. 760/94

Diante de tais disposi¢des, algumas normas da Lei Complementar
Estadual n. 760/94 permanecem conflitantes com os principios e objetivos
constitucionais, na medida em que extrapolam diretrizes e regram especificidades,
comprometendo a autonomia dos Municipios com prejuizo a regionalizagdo
necessaria.

O art. 6° desta lei complementar prevé a exigéncia de parecer prévio
da Secretaria Estadual de Planejamento para tornar possivel a apresentagdo de
projeto de lei complementar com o objetivo de criag¢do de regido metropolitana,

aglomeracao urbana ou microrregido. Este preceito restringe, portanto, o poder de
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iniciativa legislativa dos deputados estaduais e dos cidados garantido pelo art. 24 da
Constitui¢ao Estadual.

Seu art. 9° trata da composi¢do dos conselhos de desenvolvimento,
gestores das unidades regionais, determinando que sejam formados por um
representante de cada Municipio e que as integre por "representantes dos Estados
nos campos funcionais de interesse comum" "assegurada a participagdo paritdria
do conjunto dos Municipios em relagao ao Estado no Conselho de Desenvolvimento
de cada regiao"

Esses ditames regulamentam de forma restritiva a participagdo
paritiria na gestdo dos entes regionais, pois se o principio é a democratizagdo
participativa dos Municipios e do povo, nada obsta, mas claramente se entende que o
constituinte estabeleceu a um “minimum" passivel de ser aperfeicoado, ampliado e
diversificado quando da regionalizag@o. Urge buscar democraticamente os objetivos
constitucionais, tanto que, se conveniente for, podem ser aumentados os
representantes dos Municipios e de segmentos organizados da sociedade civil.
Ademais, o art. 294 da Constituicdo Estadual assegura a participagdo da sociedade
civil nos conselhos nela previstos. Desse modo, poderdo ocorrer avancos no sentido
da concretizagdo dos principios constitucionais da democracia participativa semi-
direta.

A andlise dessas normas a luz dos objetivos e principios
constitucionais revela uma descentralizacdo com transferéncia do poder decisorio,
com fundamental participacdo dos municipios no processo de tomada de decisaes,
sem prejuizo da coordenagdo constitucional prevista.

A paridade assegurada ao conjunto dos Municipios em relagdo ao
Estado (art. 154, caput), ndo exclui a participagcdo popular (art. 154, § 2°), pois a
interpretacdo deve embasar-se nos principios democraticos acolhidos pela
Constituicdo. As Leis Complementares que instituirem as respectivas regides
deverio disciplinar a composi¢do do Conselho de Desenvolvimento.

Saliente-se ainda o tratamento dado a participagdo popular nos
Conselhos de Desenvolvimento pelo art. 14 da citada Lei Complementar Estadual n.
760/94. Estabeleceu quatro determinagdes, chamadas em lei por "principios":
divulgacgdo dos planos, programas, projetos e propostas com antecedéncia minima de
trinta dias; acesso aos estudos de viabilidade técnica, econdmica, financeira e
ambiental; possibilidade de representag@o por discordancia e de comparecimento 2
reunido do Conselho para sustentagdo e possibilidade de solicitagdo de audiéncia
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publica para esclarecimentos. Como se deduz trata-se de verdadeiros procedimentos
fiscalizatérios, e ndo principios, ou seja, aquele que informa ou no qual se baseiam
as agoes.

Conforme o jus-administrativista Celso Antonio Bandeira de Mello,
principio juridico é "mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro alicerce dele,
disposi¢do fundamental que se irradia sobre diferentes normas compondo-lhes o
espirito e servindo de critério para sua exata compreensdo e inteligéncia,
exatamente por definir a logica e a racionalidade do sistema normativo, no que lhe

nl

confere a tonica e lhe dd sentido harmonico” Nesse sentido entendem-se os
principios fundamentais da Constituicio de 1988, conforme analisa o jus-
constitucionalista José Afonso da Silva quanto aos principios relativos ao regime
politico: 2 principio da cidadania, principio da dignidade da pessoa, principio do
pluralismo, principio da soberania popular, principio da representagdo politica e
principio da participagdo popular direta (art. 1°, pardgrafo tinico). Como principios,
dado coeréncia e integram as normas constitucionais. O regime politico é democratico
e como principio constitucional fundamental informa todo o ordenamento juridico.

O regime democriético vigente introduziu mecanismos de democracia
semidireta, além da escolha de representantes politicos. O povo (conjunto dos
cidaddos e titular da soberania do Estado) opinard sobre questdes politicas mediante
consulta plebiscitdria; ou referendard propostas politicas; sendo-lhe facultada a
iniciativa popular para apresentacdo de projeto de lei (art. 1°, pardgrafo tnico, arts.
14 e 61, § 2°. todos da Constituigdo Federal). Tais normas vém viabilizar o exercicio
do direito fundamental & participacdo politica, ou seja, o direito de o cidadao
organizar a vida em sociedade e gerir a coisa publica. Trata-se de direito implicito,
decorrente dos principios democréticos adotados na Constitui¢ao, como dispde o art.
5°,§ 2%

"Os direitos e garantias expressos nesta Constitui¢do
ndo excluem outros decorrentes do regime e principios
por ela adotados, ou dos tratados internacionais em que

a Republica Federativa do Brasil seja parte.”

1. Mello, Celso Antonio Bandeira, Elementos de Direito Administrativo, Sao Paulo, RT, 1980, p.
230. Apud José Afonso da Silva, Curso de Direito Constitucional Positivo, Sao Paulo, RT, 1990, pp.
81-2.

2. Silva, José Afonso da, Curso de Direito Constitucional Positivo, Sdo Paulo, RT, 1990, p. 84.
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Também neste caso o constituinte foi melhor que o legislador, pois a
Constituigdo Estadual garante a participagdo popular desde o processo de
planejamento regional até a tomada de decisdes, incluindo a fiscaliza¢do (art. 154, §
2°), enquanto o legislador restringe a fiscalizagdo consentida (art. 14, Lei
Complementar n. 760/94).

A participagdo popular na regionalizagdo e na gestdo das entidades
regionais deve ocorrer a partir dos principios constitucionais, ensejando
interpretacdo a mais democrética das normas constitucionais. Nada impede, portanto,
claramente insinua, venha integrar os Conselhos de Desenvolvimento a sociedade
organizada, com suas diversificadas associagdes, ou, até mesmo, cidaddos eleitos
diretamente pela populacdo por sub-regides de cada regiao metropolitana, dando
assim eficdcia a participacdo democratica garantida pela Constituigdo.

Outra questdo relevante na composi¢do dos Conselhos de
Desenvolvimento diz respeito a participagdo dos membros do Legislativo como
representantes do Estado (deputados) ou dos Municipios (vereadores).

A doutrina de separacdao dos poderes do Estado, criagdo magistral de
pensadores politicos (Aristételes, John Locke, Montesquieu) erigiu-se em doutrina a
inspirar revoluciondrios liberais e constituintes. O enfrentamento ao poder abusivo,
ilimitado, elevou a doutrina a principio democratico. Pressupde a triparticdo das
fungdes do Estado que teve fung@o politica vital para a afirmac¢do do regime politico
democratico em oposi¢do ao poder absoluto dos governantes. Desse modo, a
separacao, como distin¢do de fung¢des exercidas por 6rgdos distintos, pressupde a
interferéncia de um poder sobre o outro de modo que cada um limite o poder dos
demais num sistema de freios e contrapesos.

Todavia, é também da doutrina clédssica (Jean Bodin) que extraimos o
conceito e caracteristicas do poder do Estado, a soberania; "poder absoluto e
perpétuo de uma Repuiblica”. Trata-se do "poder de organizar-se juridicamente e de
fazer valer dentro de seu territorio a universalidade de suas decisées nos limites dos
fins éticos de convivéncia".> Uno, indivisivel, inaliendvel e imprescindivel é o poder
do Estado. O que se reconhece s3o funges publicas a serem desenvolvidas pelo
Estado no exercicio de sua soberania.

3. Bodin, Jean, As Leis Livres da Republica (1583) e Reale, Miguel, Teoria do Direito e do
Estado, Sdo Paulo, Martins, 1960, p. 127. Apud Dalmo de Abreu Dallari, Elementos de Teoria Geral
do Estado, Sao Paulo, Saraiva, 1989.
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S3o oportunas as observagdes do jus-constitucionalista, Manoel
Gongalves Filho:

"Em realidade, essa triparticdo ndo tem o rigor
necessdrio para ser acatada como cientifica. De fato, é
fdcil mostrar que as fungbes administrativa e
Jjurisdicional tém no fundo a mesma esséncia, que é a
aplicagdo da lei a casos particulares. A distingdo entre
ambas pode estar no modo, no acidental, portanto, jd
que substancialmente ndo existe. Por outro lado, a
Sfungdo legislativa nao esgota a edig¢do de regras gerais
e impessoais. Tradicionalmente inclui-se na fungdo
administrativa o estabelecimento de regulamentos, cujo

- ~ 2 . . . 4
contelido sd@o também regras gerais e impessoais".

Na atualidade, observa-se verdadeira interpenetra¢do no exercicio
dessas fungdes (cujo disciplinamento constitucional, revela exercicio de funcdo
publica e ndo exercicio de "poder"), devido as diversificadas tarefas assumidas pelo
Estado. Na génese do Estado democriético a contribui¢do de Montesquieu ja previa e
consta das Constitui¢Ges, a participagdo conjunta do Legislativo e Executivo no
processo legislativo, mediante o exercicio do veto. Ou mesmo quando sanciona é o
Executivo que transforma o projeto de lei, jd aprovado pelo Legislativo, em lei e
assim a promulga. Podendo essa interpenetragdo ocorrer entre 6rgios piblicos do
mesmo nivel de governo (Executivo e Legislativo Federal) ou entre outros niveis de
governo (Executivo Estadual e Legislativo Municipal ou vice-versa).

A Constituicdo Federal de 1988, ainda se utiliza das nomenclaturas
Poder Legislativo, Poder Executivo e Poder Judicidrio por acdo de forgas
conservadoras atuantes no periodo constituinte. Constituicdes contemporaneas,
também precedidas de movimentos populares, pré-constituinte, como a de Portugal
(1976, 1982) e Espanha (1974) ndo fazem uso dessas denominagdes. Assim, a
Constituicdo brasileira prevé a interpenetragio das fungdes ao permitir que
deputados e senadores possam exercer os Ministérios (art. 54) ou Secretarias de
Estado ou vereadores integrarem o Secretariado nos Municipios. Atribui ao

4. Ferreira Filho, Manoel Gongalves, Curso de Direito Constitucional, Sdo Paulo, Saraiva, 1989,
p. 118.
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Legislativo (Camara dos Deputados e Senado Federal, art. 50) a convocagdo de
Ministros de Estado para prestagdo de informagdes sobre assuntos relevantes. E por
fim temos o Presidente da Republica exercendo atos com forga de lei, as medidas
provisdrias (art. 62) e o Judicidrio, administrando suas secretarias e propondo
projetos de lei (arts. 61, 93).

O préprio Executivo federal terd em seus 6rgaos superiores de
consulta membros do Legislativo. Assim o Conselho da Republica (art. 89) terd entre
seus membros deputados, senadores e cidadios (Presidente do Senado Federal,
Presidente da Camara dos Deputados, os lideres da maioria e da minoria, de ambas
as Casas do Legislativo e seis cidaddos brasileiros natos). O Conselho de Defesa
Nacional (art. 91) também terd como membros obrigatérios os Presidentes do
Senado Federal e da Camara dos Deputados. Muitos s3o os exemplos da atuagado
entre membros das funcées publicas fundamentais.

O jurista portugués J.J. Gomes Canotilho ao comentar a Constitui¢ao
portuguesa contemporinea a brasileira lembra que Constitui¢do ndo € mero estatuto
organizatério e sim instrumento de governo® e portanto a todos vincula: nao hd
poderes mas sim fungGes governamentais relevantes; trata-se de deveres, tarefas
especificas com finalidades préprias.

Na vinculagdo constitucional as fungdes governamentais devem
funcionar em cooperagdo, tendo em vista as prestagdes positivas atribuidas ao
Estado.

Portanto, conforme principios e objetivos constitucionais, j4
comentados, e as novas exegeses da interpenetracdo das fungdes piiblicas do Estado,
membros do Legislativo podem integrar os Conselhos de Desenvolvimento na gestao
das fungdes piiblicas regionais.

A Lei Complementar Estadual n. 760/94 estabeleceu as diretrizes para
a organizagdo regional, praticamente, repetindo a Constitui¢ao Estadual, porém, em
muitas normas extrapolou suas fungdes restringindo principios constitucionais
democraticos, bem como a autonomia municipal.

Tal situagdo poderd ser enfrentada e corrigida por leis estaduais do
mesmo nivel, ou seja, pelas leis complementares estaduais que instituirem regides
metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides (art. 25, § 3°, Constituigdo

5. Canotilho, José Joaquim Gomes, Constituicdo Dirigente e Vinculagdo do Legislador, Coimbra,
Coimbra, 1983.
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Federal) ou adaptarem 2 nova ordem constitucional, regides metropolitanas, ja
existentes. E o caso das futuras Regides Metropolitanas de Santos e de Campinas e a
adaptagdo da Regido Metropolitana da Grande Sdo Paulo, criada sob a égide da
Constitui¢do anterior.

Nada obsta a elaboragdo de novas disposi¢des quanto a composi¢do
dos membros do Conselho de Desenvolvimento, proporcionando maior nimero de
representantes aos Municipios participantes, ou quanto a participagdo popular,
permitindo aos cidaddos ou associagdes integrarem o Conselho, atendendo aos
principios do federalismo cooperativo e do regime democrdtico. A atuagdo conjunta
de membros do Executivo e do Legislativo nos Conselhos de Desenvolvimento,
também revela entendimento atualizado e progressista das principais fungdes
publicas do Estado. Portanto, os principios da legalidade e da participagdo popular
devem informar o legislador estadual ao criar ou adaptar os entes regionais.

2. A questdo da compatibilizacdo e articulagdo com outros Conselhos Estaduais

No Estado de Sao Paulo constata-se uma situacio de fato em relagao
as bases territoriais dos sistemas estaduais de gestdo de recursos hidricos, de
saneamento, ambiental e de desenvolvimento urbano e s6cio-econdmico.

No caso dos primeiros (recursos hidricos, saneamento e meio
ambiente) considera-se como unidade territorial a bacia hidrogrifica, cujos limites,
em regra, ndo-coincidem com os limites territoriais politico-administrativos que
distinguem os municipios uns dos outros. No caso do desenvolvimento regional e
urbano as unidades territoriais sdo determinadas com base nos critérios estabelecidos
no art. 153 da Constitui¢do Estadual.

Os conselhos de articulacdo intergovernamental nas regides
metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides estao previstos no art. 154 da
Constituicdo Estadual.

O Conselho Estadual do Meio Ambiente Consema, 6rgdo normativo
e recursal estd previsto no pardgrafo unico do art. 193 da Constitui¢cdo Estadual. Por
outro lado, os Comités de Bacia Hidrografica, integrantes do sistema estadual de
gestdo dos recursos hidricos estdo previstos na Lei Estadual n. 7.663, de 30 de
dezembro de 1991.
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Neste contexto, torna-se extremamente dificil a perfeita coincidéncia
destas bases territoriais para fins de planejamento e descentralizagdo da agao do
Governo estadual.

Em ltima instincia, cabe ao Chefe do Poder Executivo Estadual o
Governador - a compatibilizagdo das deliberagdes desses Orgdos colegiados
regionais na medida em que, nos termos do inciso II do art. 47 da Constitui¢ao
Estadual, lhe compete exercer, com o auxilio dos Secretdrios de Estado, a direcao
superior da Administragao estadual.

Além disto, no ambito metropolitano propriamente dito, o0 modelo de
gestdo deve ser suficientemente flexivel para incorporar o tratamento diferenciado de
temas que afetem apenas um grupo reduzido de municipios das regides
metropolitanas. Neste sentido, deve admitir a possibilidade de criacdo de 6rgdos
colegiados temdticos ou setoriais e sub-regionais para o equacionamento de questdes
especificas de interesse comum em articulagdo com o conselho normativo e
deliberativo metropolitano.

Séo Paulo, janeiro de 1996.
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