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RESUMO

Este trabalho analisa a microrregionalizagdo do Estado na Paraiba, tendo como
ponto central de pesquisa o fato de que, apesar da previsao constitucional federal e
estadual, até o momento, a Paraiba ndo implementou a microrregionalizagédo de
seus Municipios, através da edigédo de lei complementar estadual com tal desiderato.
O objetivo desta pesquisa & revelar a dinamica da microrregionalizagdo paraibana,
fornecendo insumos para a andlise de tal fendmeno, a partir do ponto de vista
juridico-constitucional, com vistas ao desenvolvimento econdémico. Justifica-se a
observagao do fendbmeno em foco, pois, pela importancia do Municipio para o estado
paraibano e pelo incremento da regionalizagdo como forma de corrigir as distorgées
pretéritas e hodiernas da politica publica brasileira. Por tais motivos, utiliza-se o
meétodo dedutivo e as técnicas de pesquisa bibliografica, cartografica e
jurisprudencial. Ademais, ha emprego do Direito Comparado, de nogdes de
Economia e da Hermenéutica Juridica, bem como o manejo de conceitos de outras
areas das ciéncias humanas: Historia, Geografia, etc. Sendo assim,
constitucionalmente, o Municipio possui autonomia politica, administrativa, financeira
e regionalizante. Pelo entendimento jurisprudencial do STF, & possivel discernir que
aos Estados-membros ndo €& permitido adicionar critérios para instituir as
microrregiées, mas tdo-somente promulgar a lei complementar pertinente. No
exercicio de competéncias publicas de interesse comum, a microrregido é a forma
de interagdo entre os Municipios constitucionalmente mais eficiente. Mesmo assim,
os recursos destinados as politicas regionais ndo despertam a perspectiva da
microrregionalizagdo. A inércia legislativa paraibana n&o permite que as
microrregides sejam instituidas. Por outro lado, o Executivo assumiu as
prerrogativas legislativas e instituiu as regides geoadministrativas. Percebendo-se
deste modo que a tendéncia paraibana é valorizar as regidées metropolitanas em
detrimento da tendéncia microrregional, acentuando as desigualdades

intraestaduais.

Palavras-chaves: Constituicdo. Microrregiées Paraibanas. Municipios.



ABSTRACT

This study examines the state of Paraiba microregionalization. Having as a central
research the fact that despite the constitutional provision for federal and state, so far,
not the Paraiba implemented microregionalization of its municipalities, through the
issue of additional state law with such intention. The objective of this research is to
reveal the dynamics of Paraiba’s microregionalization, providing inputs for the
analysis of this phenomenon, from a legal standpoint, constitutional, with a view to
economic development. Justifies the observation of the phenomenon in focus,
therefore, the importance of the municipality to the state of Paraiba, growing
regionalization as a way to correct distortions preterit and present-day Brazilian
public policy. For these reasons, we use the deductive method and the techniques of
literature search, mapping and case law. Moreover, there is use of comparative law,
notions of Economy and Legal Hermeneutics, as well the concept management from
other areas of human sciences like Geography, History and others. Thus,
constitutionally, the City has political, administrative, financial and regionalized
autonomy. By understanding the Supreme Court jurisprudence, it is possible to
discern that Member States are not allowed to add criteria to establish the micro-
regions, but only enact complementary laws relevant. In the exercise of public
powers of common interest, the microregion is the way of interaction between the
municipalities constitutionally more efficient. Yet the resources devoted to regional
policies do not appeal the prospect of microregionalization. The legislative inertia of
the Paraiba’s Members does not allow microregions are instituted. Furthermore, the
Executive assumed legislative powers and imposed geoadministrative regions. It was
concluded therefore that the trend of Paraiba is to appreciate the metropolitan
regions to the detriment of microregional trend, accentuating intrastate inequalities.

Keywords: Constitution. Microregions of Paraiba. Municipality.
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1 INTRODUGAO

Os municipios brasileiros foram implantados pelo sistema politico-
administrativo colonial adotado por Portugal na maior de suas ex-coldnias. Pela
evolugao politica, apds a independéncia e a promulgacgao da Constituicdo de 1824, o
Brasil passou a ser formado por provincias constituidas por municipios inseridos
num Estado unitario, o qual ndo conferia condigbes adequadas ao exercicio de
competéncias minimas. Com o advento da Republica em 1889, o pais passou a ser
formado pela estrutura atual, por causa da adog&o do sistema federativo, ou seja,
passando a ser formado pela unido dos Estados-membros e dos Municipios.

A evolugdo histdrica legou ao Estado brasileiro uma Constituigdo
municipalista, mas que, em sua existéncia, ndo contou com o animus legiferandi dos
membros do Congresso Nacional. Tal sina reflete-se em nivel de Estado, onde uma
multiddo de dispositivos realiza a previsdo acerca da regionalizagdo do
planejamento, organizagao e execugdo de fungbes publicas de interesse comum.
Entretanto, por algum motivo, ndoc houve a devida regulamentacdo até os tempos
hodiernos. O fato mencionado é preocupante e consiste na principal questao que
busca solucionar este trabalho.

A regionalizacéo tem se mostrado como alternativa para barrar os sacrificios
econdmicos impostos aos gestores municipais diante do fenémeno da globalizacio
e da centralizag&o dos recursos financeiros pela Unido e Estados-membros.

E premente a necessidade de se criar alguma forma de favorecer o
desenvolvimentc econdmico dos Municipios a partir do poder local de uma forma
integrada e regionalizada. Ademais, é pelo referido ente federativo que o brasileiro
recebe a maior parte da prestacido de servigos publicos, haja vista a previsdo
constitucional a respeito da reparticao de competéncias entre os entes federativos.

O desenvolvimento deve alcancar, sobretudo, as areas mais carentes de
insumos governamentais, a exemplo das localidades interioranas dos estados, onde
a distAncia dos centros urbanos e a parcela pormenorizada de populagdo
provavelmente séo fatores que nao permitem angariar os recursos necessarios as
funcbes publicas mais basicas. A desigualdade dos niveis de desenvoivimento tem
motivos histéricos aludidos pelo Direito Constitucional e deve ser analisada.

A forma de locugao entre os Municipios no dmbito intraestadual que, a prior,
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poderia ser mais eficaz para dirimir a problematizacédo supramencionada, consoante
a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CF/88), seria a
microrregiao.

O objetivo deste trabalho, para tanto, é desvendar a dinamica da
microrregionalizagdo paraibana, utilizando-se do método dedutivo, partindo da
descricdo generalizada do fendmeno a nivel nacional. Tal analise, parte duma
perspectiva histérica, onde se realiza uma pesquisa bibliografica interdisciplinar, vez
que utiliza conceitos da Geografia, Economia, Estatistica, Historia, entre outros.
Dessa forma, o trabalho tem por finalidade fornecer maiores insumos para a analise
da questao da microrregionalizacdo em nivel de Paraiba.

Sendo assim, mencionando diversos momentos historicos, sera analisada a
Carta de Estado de 1989 e a legislagao infraconstitucional estadual. Ademais, serao
analisadas todas as Constituigdes do contexto histérico brasileiro, no que concerne a
autonomia do Municipio, a natureza do sistema federativo e as tentativas de
regionalizagao.

Para tal escopo, utilizar-se-a o Direito Comparado, suplementando o estudo
do Municipio e da sua regionalizagdo pela analise do Direito Constitucional
germanico, norte-americano e inglés. Também serdo estudadas as referéncias ao
fenédmeno da microrregionalizagéo nas Constituigcées estaduais de outros estados.

Diante do baixo nivel de disponibilidade de dados e fontes que possam
integrar a analise cientifica, empregar-se-do as técnicas de pesquisa bibliografica,
incluindo a pesquisa de insumos cartograficos. De forma suplementar, faz-se mister
recorrer a andlise breve e amostral de dados estatisticos qualitativos, em baixa
escala relativa de uso. No mesmo intuito, & imprescindivel a adogdo de
terminologias que se insiram no contexto da microrregionalizagao paraibana.

Vale ressaltar, que o tema da microrregionalizacdo € de cunho
multidisciplinar, entretanto nao foge ao alcance do Direito Constitucional. Em fungéo
disso, também foram utilizados conceitos referentes a Economia, numa alternativa
para possibilitar estudar os efeitos praticos da utilizagdo de um sistema
administrativo estadual fundamentado na regionalizagdao através da instituicdo de
microrregides pela regulamentacao dos dispositivos constitucionais estaduais.

Ademais, adota-se a insergcdo metodoloégica de exposigcbes hermenéuticas,
com base nas interpretacbes literal, extensiva, sistematica e teleoldgica em

conformidade com a Constituicdo Federal dé 1988 (CF/88). Tal técnica almeja ao
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esclarecimento da previsao constitucional, quer estadual, quer federal.

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF) também sera analisada,
com vistas a demonstragéo do entendimento do Egrégio Tribunal Supremo acerca
do nivel de influéncia das Cartas de Estado sobre a forma de regulamentacao das
microrregides em consonancia com os preceitos da Lei das Leis. Além disso,
analisar-se-a o teor decisério do posicionamento majoritario.

A pesquisa sera estruturada em trés capitulos.

O capitulo intitulado "O Municipio no federalismo brasileiro: evolugdo histérica
e suas modernas feigdes" discorre acerca do Federalismo e da historia dos
Municipios brasileiros, delineando-os conceitualmente. Define ainda a natureza
juridica de tais entidades federadas e demonstra o real nivel de autonomia dos
mesmos. Além disso, analisa ¢ sistema de reparticio de competéncias entre os
entes federativos.

O capitulo denominado "O Municipio e a microrregionalizacao" destina-se a
exprimir as principais formas pelas quais os Municipios formam interlocugdes entre
si, por intermédio da analise da dindmica dos mesmos. Para isso, é apresentada
uma tipologia referente ao assunto e a conceituagédo de fungdo publica de natureza
comum.

O capitulo nomeado "A microrregionalizagdo paraibana" é reservado a
analisar minuciosamente a Constituicdo paraibana no tocante ao tema da
regionalizacdo, com enfoque na microrregionalizagdo estadual e referéncia a
instituicao de regides geocadministrativas. Ademais, confere dados ao trabalho que
permitem mensurar, a partir da aplicagcdo do Direito Constitucional, o nivel de
influéncia da forma de gestao microrregional sobre os aspectos do desenvolvimento
econdmico paraibano.

Em suma, diante das ponderag¢des acima, apresenta-se o problema da
implementacédo de microrregides na Paraiba conforme a orientagéo constitucional,
comparando-a com 0s demais processos vivenciados por outros Estados da
Federacgao Brasileira.




18

2 O MUNICIPIO NO FEDERALISMO BRASILEIRO: EVOLUGAO HISTORICA E
SUAS MODERNAS FEIGOES

O Municipio como ente federativo &€, ao mesmo tempo, a grande problematica
e a grande inovagao que surgiu com o advento da CF/88. Diante dela, questiona-se
a natureza do vinculo federativo e o nivel de autonomia da municipalidade. Mas,
importa conhecer mais detalhadamente a origem do proprio Federalismo.

Para identificar a real natureza do Municipioc em face do que prescreve a
legislagao constitucional, € necessario remeter-se ao passado histérico do Brasil,
abalizando a influéncia do cenario politico-constitucional sobre os valores adotados
constitucionalmente, o0s quais delinearam o destino da municipalidade.
Aprofundandc esse conhecimento, € possivel precisar 0 momento da origem do
Municipio como entidade nacional.

A partir de tal aparato, é possivel definir a hodierna natureza juridica do ente
municipal e abstrair no sentido de definir 0 nivel de autonomia que possui € do qual
esteve alijado no passado. Por seu turno, a partir do complexo sistema de repartigéo
de competéncias dos entes federativos, € possivel identificar a importancia da
existéncia do Municipio para o cumprimento dos preceitos constitucionais e a
necessidade de reforma na forma de implementagao de politicas piblicas.

Tais procedimentos, em suma, permitem definir até que ponto a Constituigdo

permite a cooperacdo entre os entes federativos existentes.

2.1 Delineamento conceitual do Municipio: sua evolugdo na historia

constitucional brasileira

Diferentemente das constituicbes anteriores, a CF/88 deu autonomia ao
Municipio, elevando-o a categoria de ente federativo. Consoante disposi¢éo do seu
art 1°, caput, CF: “A Republica Federativa do Brasil, formada pela uni&o indissoluvel
dos Estados e Municipios e do Distrito Federal [...]".

A disposigao legal anterior, constante na Emenda Constitucional (EC) n° 1 de

1967, sobre os entes federativos era a seguinte, ipsis verbis: “Art. 1°. O Brasil € uma
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Republica Federativa, constituida, sob o regime representativo, pela unido
indissolivel dos Estados, do Distrito Federal e dos Territorios”.

Confrontando-se a Constituicdo Federal com a EC n° 1, de 17 de outubro de
1969, percebe-se a atual ascensdo do Municipio perante o regime democratico de
direito. Por outro lado, na vigéncia de um regime representativo militar, de carater
ditatorial, a legislagéo constitucional, per si, ndo era capaz de definir quem eram os
entes federativos.

Acerca da estrutura federativa, a Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil
de 18 de setembro de 1946 rezava o seguinte: “Art 1°. [..] § 1° - A Unido
compreende, além dos Estados, o Distrito Federal e os Territérios.” Diante do
preceito normativo, ndo foi utilizada a expressdo indissolivel, presente no
dispositivo correspondente de 1967.

Nesse cenario histérico e politico, a hermenéutica demonstra que a Unido nao
compreendia constitucionalmente a parcela federal da competéncia administrativa,
mesmo que a exercesse. Todavia, aquela era o conjunto formado por tal
competéncia e pelos outros entes politico-administrativos: os Estados-membros e
municipios.

Por seu turno, vigorava na Constituicdo de 1946 o principio da subdelegagao
de competéncias. A titulo de ilustragado, elucida tal diferenga o seguinte dispositivo
da Carta Magna de 1946, ipsis verbis: “Art. 24. E permitida ao Estado a criagdo de
érgdo de assisténcia técnica aos Municipios'”.

Apds o advento da CF/88, foram criados para os Municipios érgaos de
assisténcia técnica, por exemplo, o Ministério das Cidades, suas secretarias e outros
6rgados pertencentes a Unido. Com excecdo do conteudo tributario e politico-
administrativo, as demais competéncias constitucionais do municipio restavam
supletivas ou replementares na Carta de 1946.

Todavia, a época, ocorria um relativo progresso da importancia do municipio,
quando em comparacgédo a Carta de 1937, conforme o seguinte excerto do Instituto

Brasileiro de Administragao Publica (2010):

Gracas a presenca de nomeados municipalistas, como Aliomar Baleeiro,
Otavio Mangabeira, Nereu Ramos, Juracy Magalh&es e Hermes Lima, entre

' A Constituicdo de 1946 grafou a palavra “municipio” com letra inicial maidscula. Entretanto, no
restante deste trabalho, com exceg&o de citagdes, como a referida, optou-se por registrar “municipio”
com inicial maitscula somente como referéncia ao ente federativo autdnomo.
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outros, na Constituinte de 1946, o Municipio ganhou raizes mais
profundas no texto legal, na sequéncia, inclusive, do que j& haviam
esbocado na reforma de 26 e na Carta de 26 e de 34. Podemos assim
resumir a nova feicdo municipal: € uma das trés divisdes politico-
administrativas do Pais, junto com a Uni@o e os Estados [...] (grifos nossos)

Traz maior clareza as colocagdes de Meirelles (2000, p. 40):

Impressionados com a hipertrofia do Executivo no regime anterior, os novos
legisladores promoveram equtitativa distribuicdo dos poderes e
descentralizam a administragé@o, repartindo-a entre a Unido, os Estados-
membros e 0s municipios, de modo a n&do comprometer a Federagao, nem
ferir a autonomia estadual e municipal.

Ao se regressar ao texto constitucional de 1937, depara-se com o seguinte
dispositivo: “Art. 3°. O Brasil € um Estado federal, constituido pela unido indissoltvel
dos Estados, do Distrito Federal e dos Territérios. E mantida a sua atual divisdo
politica e territorial”. Em face do exposto, formalmente, a situagdo municipal
brasileira entre 1937 e 1946 seria a mesma instituida pela Lei Maior de 1967.

Faticamente, o Brasil estava sob a égide de um Estado intervencionista
outorgado, o Estado Novo. Em matéria constitucional, a Constituicdo de 1937 teve
muitos de seus preceitos desobedecidos no ambito politico e pelo préprio Poder
Legislativo, cujos projetos seriam passiveis de inconstitucionalidade, como aponta
Meirelles (2000, p. 39): “O codigo das Municipalidades era o Dec.-lei federal 1.202,
de 8.4.39, modificado substancialmente pelo n. 5511, de 21.5.43 - diplomas,
passiveis das mais sérias censuras, inclusive a da inconstitucionalidade [...]".

Outros dispositivos, todavia, prescreviam uma autonomia municipal ainda
maior, como heranca da Carta de 1934, mesmo que superficial. Assim dispunha o
art. 32 do citado diploma legal: “E vedado & Uni&o, aos Estados e aos Municipios: a)
criar distingdes entre brasileiros natos ou discriminagdes e desigualdades entre os
Estados e Municipios [...]". Tal preceito legal olvidava o fato de que ndo seria
desigualdade para o poder constituinte originario permitir a intervencgao direta de um
ente politico-administrativo hierarquicamente superior a outro. Ademais, né&o seria
discriminagéo a mutilagéo da autonomia politica municipal no contexto constitucional
referido. Desigualdades e discriminagbes havia, mas o poder central estava
fortalecido, pela forma de aplicabilidade do referido artigo 32 da CF/37.

O dispositivo a seguir da Carta de 1937 ilustra melhor a situagao do paragrafo
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anterior: “Art. 26. Os Municipios serdo organizados de forma a ser-lhes assegurada
autonomia em tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse [...]”. As expressdes
utilizadas no referido artigo sedimentaram a falta de autonomia municipal na
Constituicdo de 1937, mesmo com a palavra autonomia ali expressa. Na locugéao
serao organizados, é patente que o municipio passaria por isso de forma passiva,
sob o crivo da Unido. Quanto a expressdo peculiar interesse muito difere do
interesse local, haja vista que somente determinadas matérias seriam diretamente
subordinadas ao poder local. Em outros termos, somente aquelas competéncias que
nao pudessem de outra forma serem exercidas pelo Estado ou pela Uniao
passariam para 0 municipio.

Na Constituicido de 16 de julho de 1934, & possivel perceber a sua
similaridade com a Carta de 1937, no que se refere a divisdo de competéncias entre
os entes politico-administrativos. O contexto histérico € diferente: houve a deposigéao
do governo da Primeira Republica pela Revolugao de 1930, mas sem a instauragéo
do Estado Novo.

A autonomia municipal, mais que um preceito legal, havia tornado-se um
principio constitucional, consoante o dispositivo a seguir da Carta de 1934:

Art 7°. Compete privativamente aos Estados:

| - decretar a Constituicéo e as leis por que se devam reger, respeitados os
seguintes principios:

a) omissis;

b) omissis;

C) omissis;

d) autonomia dos Municipios [...]

A autonomia municipal, quando em comparagao com a Constituicao de 1937,
da Carta de 1934 oferece maior vislumbre no que tange ao pleno exercicio das
competéncias previstas constitucionalmente pelo municipio de forma que seria
somente alcangada pela CF/88. A retirada do art. 7° foi intencional, como resultado
do novo contexto politico. Por seu turno, o art. 26 da Carta de 1937, citado
anteriormente, correspondia ao art. 13 da Constituicdo de 1934, que nao foi
suprimido®.

A Constituicdo de 1934 deveras inovou sobre a legislagdo constitucional

2 Art. 13, CF/34: “Os Municipios serdo organizados de forma que |hes fique assegurada a autonomia
em tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse [...]".
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anterior a tal ponto que garantiu a autonomia dos municipios dos antigos territérios,
antes mesmo que os Estados-membros fossem criados:

Art 16. Além do Acre, constituirdo territérios nacionais outros que venham a
pertencer a Unido, por qualquer titulo legitimo.

§ 1°. omissis;

§ 2° A lei assegurard a autonomia dos Municipios em que se dividir o
territorio.

Meirelles (2000, p. 38) confirma o pensamento ac mencionar que:

Pela primeira vez uma Constituicdo descia a tais mintcias, para resguardar
um principio tc decantado na teoria quanto esquecido na pratica dos
governos anteriores. A brevissima vigéneia da Constituicdo de 1934 nao
permitiu  uma apreciacdo segura dos resultados das inovagdes
(delineamento da autonomia e discriminagdo das rendas municipais)
introduzidas na esfera municipal.

O municipio na Constituigdo de 1891 foi vitimado pela atrocidade da politica
vigente, bastante centralizadora. De direito, todavia, havia o seguinte e unico
preceito constitucional que deveria ter garantido a autonomia dos municipios no
alvorecer da Republica, conforme dispunha o art. 68°.

Nao houve autonomia municipal no pais, enquanto vigorou a primeira

Constituigao republicana. Sobre esse aspecto, descreve Meirelles (2000, p. 37-38):

O habito do centralismo, a opresséo do coronelismo e a incultura do povo
transformaram os Municipios em feudos de politicos truculentos, que
mandavam e desmandavam nos “seus” distritos de influéncia, como se o
Municipio fosse propriedade particular e o eleitorado um rebanho décil ao
seu poder. {.] o Municipioc viveu quatro décadas, sem recurso, sem
liberdade, sem progresso, sem autonomia. {grifos do autor)

Ao se encetar a Constituigao Politica do Império do Brazil de 25 de margo
de 1824, percebe-se que ela ndo utilizou o termo municipio, mas somente referiu-
se ao mesmo como cidades ou vilas. Ademais, usa o adjetivo municipaes, ao
invés disso. Neste estagio da Histoéria, conforme Acquaviva (2010), o Brasil era um

Império que consistia num Estado unitario, composto por provincias subordinadas

® Art. 68, CF/1891: “Os Estados organizar-se-&o de forma que fique assegurada a autonomia dos
Municipios em tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse”.
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diretamente ao poder central, quer seja o Poder Moderador, representado pela figura
do Imperador, conforme o art. 10 da Carta Imperial®.

Reza a primeira das Constituicdes brasileiras, do artigo 167 ao 169, o inicio
da existéncia do municipio como genuinamente brasileiro. Montoro (1975) elucida
gque apos a Independéncia brasileira se iniciou a fase verdadeiramente brasileira de
nossa histéria municipal.

O art. 169, da Constituigdo Imperial, dispunha sobre as Camaras Municipais
da seguinte forma: “O exercicio de suas funcgdes municipaes, formacgéo das suas
Posturas policiaes, applicagdo das suas rendas, e todas as suas particulares, e uteis
attribui¢des, serdo decretadas por uma Lei regulamentar.”

Desta feita, resulta que a Carta Imperial ndo arrolou competéncias aos
municipios, mas diretivas. Tais competéncias ficaram a cargo da Lei 28, de 01 de
outubro de 1828. Ao discorrer sobre essa lei, Pires (1999, p. 146), afirma: “Nesse
quadro nao passaram os Municipios de meras circunscri¢des administrativas”.

Diante do exposto, discorre Calégeras (1938 apud Meirelles, 2000, p. 35):

O centralismo provincial ndo confiava nas administragcdes locais e poucos
foram os atos de autonomia praticados pelas Municipalidades, que,
distantes do poder central, e desajudadas pelo governo da Provincia,
minguavam no seu isolamento, enquanto os presidentes provinciais
cortejavam o Imperador, € o Imperador desprestigiava os governos
regionais, na ansia centralizadora que impopularizava o Império.

Sobre a forma como se originou a instituigdo municipal brasileira, ha que se
citar Pires (1999, p. 144):

[...] nossa instituicdo municipal tendo sua origem nas comunas portuguesas,
inaugurou-se no Brasil com a criagdo, por Martim Afonso, em 1532, sob a
vigéncia das ordenagdes manuelinas de 1521, da Vila Sao Vicente, atual
S&0 Paulo, seguida aquela por Olinda, Santos, Salvador, Santo André da
Borda do Campo e Rio de Janeiro. A Vila, por sua vez, marcou o inicio da
Republica Municipal Brasileira, constituindo-se, historicamente, no primeiro
governo local auténomo das Américas |...].

Destarte, o sistema municipal foi transplantado para o Brasil pelos
colonizadores portugueses, ressaltando o pioneirismo das vilas, como primeira

4 Art. 10 da Constituicdo Imperial de 1824: "Os Poderes Politicos reconhecidos pela Constituicao do
Imperio do Brazil s&o quatro: o Poder Legislativo, o Poder Moderador, o Poder Executivo, e o Poder
Judicial”.
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estrutura dotada de autonomia municipal para intervir e administrar assuntos de
interesse local que nado eram suplantados pelas outras entidades politico-
administrativas, quer seja, a Coroa Portuguesa.

Hodiernamente, ha outro delineamento conceitual do que seja um municipio
para o Direito brasileiro. De forma bastante simples e atual, conceitua Meirelles
(2006, p. 769): “O Municipio brasileiro é entidade estatal integrante da Federagéo”.
Desse modo, o texto do art. 1°, CF/88, ressalta a importancia do reconhecimento do
interesse local na figura do Municipio como principio fundamental para o
cumprimento dos preceitos constitucionais.

Sendo assim, as mudltiplas facetas da existéncia do Municipio, uma vez

delineadas, servem de substrato para as consideragdes sobre sua natureza juridica.

2.2 Natureza juridica

Conforme se depreende da segdo anterior, entenda-se o Municipio
conceituado como entidade estatal, restando, pois, que se defina sua natureza
juridica.

De antemao, ha tenaz discussao doutrinaria sobre a natureza juridica do
Municipio. Ha quem defenda a tese de que o Municipio ndo é entidade federativa. O
pensamento de Silva (1991, p. 408), num primeiro argumento, define o que seria a

natureza juridica do Municipio:

Nado ¢é porque uma entidade territorial tenha autonomia politico-
constitucional que necessariamente integre o conceito de entidade
federativa. Nem o Municipio € essencial ao conceito de federagao brasileira.
N&o existe federacdo de Municipios. Existe federacido de Estados. Estes &
que sdo essenciais ao conceito de qualquer federagéo.

Por seu turno, a expressdo autonomia politico-constitucional é
demasiadamente impropria no que concerne a definicdo da natureza juridica
inerente ao Municipio, porquanto o Ministério Publico, a titulo de exemplo, também
seja dotado da mesma autonomia nos termos do art. 127, § 1°, CF/88 e do art. 127,
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§ 2°, CF/88°. Estaria, desta feita, a natureza juridico-constitucional do Ministério
Publico equivalente a natureza juridico-constitucional dos Municipios.
E Silva (1991, p. 408) ainda continua:

Outro aspecto que mostra que os Municipios continuam a ser divisdes dos
Estados acha-se no fato de que sua criagdo, incorporacéo, fus&o e
desmembramento far-se-do por lei estadual, segundo requisitos previstos
em lei complementar também estadual (art. 18, § 4°), e dependerdo de
plebiscito (que & sempre consulta prévia) das populagdes diretamente
interessadas. (grifos do autor)

Destaque-se, que o ponto principal desse argumento reside na necessidade
de consulta a populagdo da qual o novo ente serda desmembrado. Entretanto, a
divergéncia crucial para definir o Municipio como ente federativo € quanto ao seu

nivel de autonomia, sobre as quais elucida Silva (1991, p. 539):

[...] as normas constitucionais instituidoras da autonomia municipal dirigem-
se diretamente aos Municipios, a partir da Constituicdo Federal, que lhes da
o poder de auto-organizac@o e o contetdo basico de suas leis organicas e
de suas competéncias exclusivas, comuns e suplementares (arts. 23, 29, 30
e 182).

A autonomia do Municipio no Federalismo brasileiro também tem respaldo
tedrico. Antes da promulgagéao da Constituicdo de 1988 foram realizados estudos
acerca do status quo constitucional dos Municipios. Tais estudos indicaram a
necessidade de uma nova edigéo legislativa sobre o tema.

O excerto a seguir foi apresentado em margo de 1987 por servidores do
Instituto de Pesquisas Econdmicas Aplicadas (IPEA) ao extinto Instituto de
Planejamento Econémico e Social (IPLAN), retratando a situacdo fatica dos
municipios na Federagéo Brasileira as vésperas da promulgagéo da Constituicao de
1988, conforme Afonso e Lobo (1987, p. 8-9):

O conceito de sistema federal entendido como pacto, acordo, baseado em

> Art. 127 da CF/88: [...] § 1° - S&o principios institucionais do Ministério Publico a unidade, a
indivisibilidade e a independéncia funcional;

§ 2° Ao Ministério Publico é assegurada autonomia funcional e administrativa, podendo, observado o
disposto no art. 169, propor ao Poder Legislativo a criagéo e extingdo de seus cargos e servicos
auxiliares, provendo-os por concurso publico de provas ou de provas e titulos, a politica
remuneratéria e os planos de carreira; a lei dispora sobre sua organizacdo e funcionamento.
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relagbes de cooperagdo tem pouca aplicagdo em nosso caso. O cerne da
doutrina federalista, enfatizando a primazia da coordenagéo, da barganha e
da negociagéo entre diferentes centros de poder, encontrou raros periodos
de concretizagdo em nossa histéria federal. A melhor expressdo dos
entraves experimentados pelo sistema federal brasileiro é identificada nas
relagbes intergovernamentais. A articulagéo entre os trés niveis de governo
neste pais reflete, de maneira as vezes ndo muito clara, a progressiva
descaracterizagéo do Federalismo enquanto um sistema que se propde a
uma distribuicdo de poder mais ou menos equilibrada.[...] Aos estados e
municipios resta cruzar os bragos e esperar pelas benesses do governo
federal. A descaracterizacdo do sistema federal atinge seu maximo.[...] A
centralizag&o dos recursos financeiros em méos da Unido freglientemente e
tomada como a Unica responsavel pelo mau estado das relagdes entre os
entes governamentais.

O trecho retrata uma caracteristica tradicional anémala do sistema federativo
brasileiro: a concentragéo do poder de decisdao em uma unica esfera administrativa e
a concentracao dos recursos financeiros na Unido.

Sobre o tema, discorre Lenza (2010, p. 365):

Muito se questionou a respeito de serem os Municipios parte integrante ou
nao de nossa Federacgao, bem como sua autonomia. A analise dos arts. 1°e
18, bem como de todo o capitulo reservado aos Municipios (apesar de
vozes em contrario), leva-nos ao unico entendimento de que eles s&o entes
federativos, dotados de autonomia propria, materializada por sua
capacidade de auto-organizagdo, autogoverno, autoadministracdao e
autolegislacdo. Ainda mais diante do art. 34, VI, “c”, que estabelece a
intervencéo federal na hipotese de o Estado n&o respeitar a autonomia
municipal. (grifos do autor)

O fim do trecho supra refere-se a um atributo inerente a existéncia do
Municipio, quer seja, a autonomia municipal que esta patente no art. 18, caput,
CF/88: “A organizagdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil
compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos
auténomos, nos termos desta Constituigdo [...]".

O artigo do paragrafo anterior abre o Capitulo |, Da Organizacao Politico-
Administrativa, do Titulo Ill, Da Organizacao do Estado. Destarte, por
interpretagdo sistematica, a autonomia do Municipio da-se de forma excelsa na
orbita administrativa e politico-financeira, conforme Meirelles (2006, p. 62):

Na nossa Federagdo, portanto, as entidades estatais, ou seja, entidades
com autonomia politica (além da administrativa e financeira), s&o
unicamente a Unido, os Estados-membros, os Municipios e o Distrito
Federal [...]. (grifos do autor)
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Ademais, ha competéncia legislativa no sentido de operacionalizar a atuagao
nessas trés orbitas, conforme os incisos | e Il do art. 30 da CF/88°.

Os incisos revelam a seguinte caracteristica importante da Federagao
Brasileira que se encontra, inclusive, como clausula pétrea, conforme preceitua
Bastos (1998, p. 156): “[...] uma Constitui¢do rigida que ndo permita a alteragéo da
reparticdo de competéncias por intermeédio de legislagdo ordinaria. Se assim fosse
possivel, estariamos num Estado unitario, politicamente descentralizado [...]".

Diante do exposto, & digna de mérito a meng¢éao de Lenza (2010, p. 365) no
mesmo sentido: “Internamente, os entes federativos sdo auténomos, na medida de
sua competéncia, constitucionalmente definida, delimitada e assegurada”.

A Constituicdo atual corrige uma distor¢ao historica, pela qual o pais pagou
durante décadas acerca da relagdo entre o Municipio e a Federagdo. Conforme
discorre Bastos (1998, p. 155):

Outro dado para o qual se deve alertar no novo Texto € o fato de ele ter
incluido o municipio como componente da Federagdo. Como sabemos o
municipio & uma realidade em nossa histéria. Mesmo antes de existir o pais
Brasil ja tinhamos municipios, os quais eram importantes l6cus de poder.
Inclusive tendo a Constituicdo do Império que passar pelo crivo das
Camaras municipais para que chegasse a ser aprovada. Portanto, corrige o
constituinte, ao incluir o municipio como componente da Federagao
brasileira, o erro das Constituigdes anteriores.

Vale ressaltar que a autonomia dos Municipios, malgrado institucionalizada,
ndo é constitucionalmente plena, conforme a expressdo opinativa de Bonavides
(2004, p. 338-339):

Quando apontamos a mazela estrutural desse nosso federalismo, tornamos
a insistir que o que se deve acabar ndo é com a Federagé&o em si; esta é
perpétua e indissolivel, conforme se deduz do paragrafo 4° do art. 60 da
Constituicdo, onde se aloja, de maneira explicita e ostensiva, a garantia
suprema de sua continuidade. Deve-se acabar, sim, com a composigéo
formalmente dualista do sistema, a dualidade Unido-Estado-Membro, pois
estorva-lhe os mecanismos funcionais debaixo do constante acoite de uma
realidade nacional perante a qual o modelo, ja exaurido, se curva impotente,
contraditério, ultrapassado. Em outras palavras, realidade de que o Pais
federal se acha de todo divorciado.

No que concerne a possibilidade de Emenda Constitucional sobre a forma

8 Art 30, CF/88: “Compete aos Municipios: | — legislar sobre assuntos de interesse local; Il -
suplementar a legislagdo federal e estadual no que couber [...]".
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federativa, deve ser observado o art. 60, § 4°, inciso | da CF/88".
Acerca da autonomia do Municipio, Moraes (2005, p. 254) descreve o que se
expoe:

Dessa forma, o municipio auto-organiza-se através de sua Lei Organica
Municipal e, posteriormente, por meio da edigdo de leis municipais;
autogoverna-se mediante a eleicdo direta de seu prefeito, Vice-prefeito e
vereadores, sem qualquer ingeréncia dos Governos Federal e Estadual; e,
finalmente, auto-administra-se, no exercicio de suas competéncias
administrativas, tributarias e legislativas, diretamente conferidas pela
Constituicao Federal. (grifos do autor)

O trecho acima se refere aos trés atributos considerados hodiernamente
definidores da autonomia dos Municipios como entes federativos. E um sumario
acerca das fungdes municipais definidas constitucionalmente.

O Municipio, no dizer de Meirelles (2006), constitui-se em Pessoa Juridica de
Direito Publico Interno com capacidade civil, administrativa e penal, através de seus
agentes.

Nao restam davidas de que foi a Constituicdo Federal de 1988 que permitiu a

inser¢ado do Municipio como ente federativo, conforme Baggio (2006, p. 109):

No tocante as questdes do sistema federativo, a CF/88 também avangou.
Encontramos nela consagradas tendéncias inovadoras para um sistema
federalista, que vao muito além de sua estrutura classica, como a
autonomia dada aos Municipios. Esta &€ uma peculiaridade do sistema
brasileiro, j& que ndo ha na histéria do federalismo mundial registros
anteriores de tal natureza e que pode significar [...] um grande avango a
(re)construgdo da democracia brasileira.

Os Estados Unidos da América também utilizam o sistema federativo no qual
o Estado brasileiro se espelhou. Tal sistema foi o primeiro a existir, conforme dispbe
Lenza (2010, p. 340): "A forma federativa de Estado tem sua origem nos EUA, e
data de 1787".

As principais diferengas entre o federalismo norte-americano e o brasileiro
sdo a formacao histérica e o papel exercido atuaimente pelo Municipio. Consoante
Lenza (2010), ao discorrer sobre o federalismo por agregagéo, forma federativa

tipica dos Estados Unidos da América, os Estados independentes ou soberanos

7 Art. 60, CF/88: “§ 4° - Nao sera objeto de deliberagdo a proposta de emenda tendente a abolir: | - a
forma federativa de Estado”.
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resolvem abrir mao de parcela de sua soberania para agregar-se entre si e
formarem um novo Estado, agora, Federativo, passando a ser, entre si, autbnomos.

Quanto ao federalismo brasileiro, discorre Lenza (2010, p. 342) que: "O Brasil
€ exemplo de federalismo por desagregagao, que surgiu a partir da proclamagao da
Republica, materializando-se, o novo modelo, na Constituicao de 1891".

Para melhor ilustrar a transigao brasileira de Estado unitario para o sistema
federativo, segue o art. 1° da Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do
Brasil de 1891:

A Nagdo brasileira adota como forma de Governo, sob ¢ regime
representativo, a Replblica Federativa, proclamada a 15 de novembro de
1889, e constitui-se, por unido perpétua e indissoliivel das suas antigas
Provincias, em Estados Unidos do Brasil. (grifos nossos)

Acerca da autonomia municipal norte-americana, discorre Meirelles (2000, p.
45-46).

A Constituicdo norte-americana - minimo de regras indispensaveis a
coexisténcia, com particular destaque as liberdades individuais - nao
contém uma referéncia sequer aos Municipios. N&o |hes assegura
autonomia, nem lhes garante renda prépria, 0 que n&o significa, todavia,
gue esses recursos fundamentais inexistam.

No Direito Constitucional norte-americano, por n&c haver preceitos
constitucionais que se refiram ao Municipio, ha uma autonomia legislativa maior,
conforme Meirelles (2000), bem como uma variegada gama de instituicdes que se
equiparam ao Municipio brasileiro, como o county e o fownship.

Bercovici (2004, p. 12-13) assim ressalta sobre o Federalismo norte-

americano:

A desconcentragio de poder politico deu-se com a existéncia de duas
esferas de poder politico: a federal e a estadual {(os Municipios foram
esquecidos nessa divisdo de poderes, sendo deixados no ambito da
competéncia estadual). Uma esfera ndo & superior a outra. O que prevalece
sobre ambas é a Constituigao.

O eminente Meirelles (2000, p. 46) ainda estabelece um breve comparativo,

ao elucidar que:
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[...] A extrema diversidade, caracteristica das instituicbes norte-americanas,
impede, via de regra, generalizagdes a respeito das diferentes formas de
administragdo comunal. Semelhantemente ao que ocorreu entre nds, os
Municipios norte-americanos, até meados do século passado, enfeixavam
consideravel soma de atividades administrativas. Desde entdo, nota-se
acentuada tendéncia de fortalecimento dos poderes federais e, em menor
escala, dos estaduais. Recentemente, todavia, percebe-se claramente como
gue renascimento municipal, evidente em determinados programas
urbanisticos de porte verdadeiramente ambicioso.

A importéncia dessas colocagdes para o Direito Constitucional brasileiro se
traduz no fato de que esse recrudescimento da importancia dos municipios nos
Estados Unidos da América ocorreu de maneira analoga no Brasil, onde foi
consubstanciado pela prépria Constituicio Federal de 1988. A idéia de
renascimento municipal, consoante Meirelles (2000) & aplicavel ainda mais ao
direito patrio, a medida que sao estabelecidos novos parametros de planejamento,
diante da realidade do desenvolvimento nacional.

Em suma, carecem de propriedade os argumentos que ndo definem o
Municipio com a natureza juridica de entidade federativa auténoma. Vale destacar
que isso € uma inovagdo do Direito patrio, advinda com a promulgagao da
Constituicdo Federal de 1988 e alicergcada em pesquisa, estudos e na necessidade
expressa de reforma e aperfeigoamento do sistema federativo, bastante peculiar e
pouco semelhante ao Federalismo norte-americano.

2.3 Competéncias dos Municipios e o seu papel na Constituicdo brasileira de
1988

Concebendo o Municipio como ente federativo auténomo, faz-se mister
elucidar a forma como seu compromisso de existéncia com a sociedade brasileira se
perfaz, sob os ditames constitucionais. Para isso, € preciso dissecar a forma como
as competéncias do Estado brasileiro sao distribuidas.

Oportuna é a importante diferenciacéo de Silva (1991, p. 413), para quem:

Competéncia é a faculdade juridicamente atribuida a uma entidade, ou a
um 6rgéo ou agente do Poder Publico para emitir decisdes. Competéncias
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sdo as diversas modalidades de poder de que se servem os 6rg&os ou
entidades estatais para realizar suas fungdes. (grifos do autor)

O critério essencial que determina a reparticdo de competéncias entre os
entes federativos € o principio da predominancia do interesse, com a precaugéo de
que as matérias ndo sejam sobrepostas aos diferentes entes estatais. Sobre ele
assenta-se toda a reparticdo em matéria administrativa e legislativa. Acerca de tal
principio discorre Moraes (2005, p. 270):

Assim, pelo principio da predominancia do interesse, a Unido cabera
aquelas matérias e questdes de predominédncia do interesse geral, ao
passo que aos Estados referem-se as matérias de predominante interesse
regional e aos municipios concernem os assuntos de interesse local. Em
relacdo ao Distrito Federal, por expressa disposi¢édo constitucional (CF, art.
32, § 1°), acumulam-se, em regra, as competéncias estaduais e municipais,
com a excegao prevista no art. 22, XVII, da Constituigdo. (grifos do autor)

A evolucédo da forma de reparticido de competéncias no Brasil, ndo resultou
numa simplificagdo, mas num maior nivel de complexidade, conforme discorre
Almeida (2007, p. 58):

Estruturou-se, com efeito, um sistema complexo em que convivem
competéncias privativas, repartidas horizontalmente, com competéncias
concorrentes, repartidas verticalmente, abrindo-se espago também para a
participagcdo das ordens parciais na esfera de competéncias proprias da
ordem central, mediante delegagéo.

Além de complexo, o tema da reparticdo de competéncias nao é pacifico, pois
ha matérias de repercussao geral a que se deve destinar uma analise diferenciada a
nivel regional ou local e vice-versa. Disso resulta que, tanto no Direito patrio como
no comparado, ha inumeras formas de reparticao de competéncia.

Enfocando o que foi exposto, diz Almeida (2007, p. 32): “As técnicas de
reparticido de competéncia que a experiéncia federativa ja testemunhou resultam,
basicamente, de combinagdes diversas entre poderes enumerados, remanescentes
e concorrentes”. Tal classificagdo também é defendida por Moraes (2005).

Por seu turno, cita Teixeira (1991) que as Federa¢des usam duas formas de
repartir competéncias, quanto a sua natureza. Uma delas prevé os poderes da Uniéao
e deixa os poderes remanescentes aos demais entes federativos, por exemplo, o



32

Brasil. Outra forma € arrolar os poderes dos Estados-membros e deixar para a Unido
a competéncia que remanescer, a titulo de ilustracdo, o Estado do Canada.

Voltando-se especificamente para as competéncias municipais, classificou-as
Lenza (2010) em competéncias nao legislativas e legislativas. Implica dizer que as
competéncias nao legislativas correspondem as incumbéncias administrativas e
materiais do Municipio, que mais interessam este trabalho.

Por seu turno, um exemplo de competéncia legislativa € o plano diretor,
imprescindivel ferramenta de planejamento urbano, previsto na Constituicao Federal
de 1988:. “Art. 82. [...] § 1° O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal,
obrigatério para cidades com mais de vinte mil habitantes, € o instrumento basico da
politica de desenvolvimento e de expansao urbana”.

Quanto as competéncias nao legislativas, prevé o art. 23, CF/88,
taxativamente, quais as competéncias comuns, também denominadas cumulativas,
paralelas ou ainda concorrentes entre os quatro entes federativos®, como elucida
Almeida (2007, p. 112):

Além de partilhar entre os diversos entes federativos certas competéncias
exclusivas, que cada um exerce sem participacéo dos demais, o constituinte
demarcou uma area de competéncias exercitaveis conjuntamente, em
parceria, pelos integrantes da Federagdo, segundo regras preestabelecidas.
Trata-se da competéncia concorrente, assim tradicionalmente denominada,
porque [...] relativamente a uma s6 materia concorre a competéncia de mais
de um ente politico.

Deste modo, observa-se a existéncia de um rol de temas de interesse

nacional, o qual sorve a oOrbita de atuagdo dos entes federativos. Importante

8 Art. 23, CF/88: “E competéncia comum da Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:
| - zelar pela guarda da Constituicdo, das leis e das instituicbes democraticas e conservar o
patriménio publico; Il - cuidar da saude e assisténcia publica, da prote¢éo e garantia das pessoas
portadoras de deficiéncia; Ill - proteger os documentos, as obras e outros bens de valor histérico,
artistico e cultural, os monumentos, as paisagens naturais notaveis e os sitios arqueologicos; IV -
impedir a evasao, a destruicdo e a descaracterizacdo de obras de arte e de outros bens de valor
histérico, artistico ou cultural; V - proporcionar os meios de acesso a cultura, a educagéo e a ciéncia;
VI - proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de suas formas; VIl - preservar as
florestas, a fauna e a flora; VIl - fomentar a producdo agropecuaria e organizar o abastecimento
alimentar; IX - promover programas de construgdo de moradias e a melhoria das condigdes
habitacionais e de saneamento basico; X - combater as causas da pobreza e os fatores de
marginalizagdo, promovendo a integragdo social dos setores desfavorecidos; XI - registrar,
acompanhar e fiscalizar as concessdes de direitos de pesquisa e exploragdo de recursos hidricos e
minerais em seus territérios; Xl - estabelecer e implantar politica de educag¢&o para a seguranga do
transito”.
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destacar a importancia do art. 23, paragrafo Unico, da CF/88, que assim dispde:
“Leis complementares fixardo normas para a cooperagdo entre a Unido e os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do
desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional”.

Observa-se uma recente alteracdo nesse dispositivo, trazida pela Emenda
Constitucional n°® 53/2006. O texto anterior do art. 23, paragrafo Gnico, CF/88, era o
seguinte: “Lei complementar fixara normas para a cooperagéao entre a Unido e os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do
desenvolvimento e do bem-estar em dmbito nacional”.

Diante da inviabilidade técnica de uma uUnica lei complementar normatizar
todas as formas de cooperagéo entre os entes da Federagao, tornou-se necessaria
uma correg¢ao, que permite que varias leis sejam editadas sobre a mesma matéria.
Ressalve-se, contudo, que esses temas precisam estar inseridos no rol do art. 23 da
CF/88, quer seja, devem ser relativos a competéncia comum dos entes federativos.

As competéncias privativas, exclusivas ou enumeradas estao arroladas no art.
30 da CF/88°. Vale ressaltar o pensamento de Almeida (2007, p. 63):

O que ndo nos parece apropriado, no entanto, & extremar mediante o uso
dos termos “privativo” e “exclusivo” as competéncias proprias que podem e
as que ndo podem ser delegadas, como se “privativo” ndo exprimisse, tanto
quanto “exclusivo”, a idéia de que é deferido a um titular com excluséo de
outros”.

Destarte, ndo parece haver diferengas entre ambas terminologias, haja vista
que o proprio legislador constituinte ndo conhecia tal discriminagéo. Por seu turno a
Unido tem apenas parcela das competéncias enumeradas em todo o texto
constitucional. Implica dizer que o ordenamento juridico-constitucional reconhece

° Art. 30 da CF/88: "Compete aos Municipios: | - legislar sobre assuntos de interesse local; Il -
suplementar a legislacio federal e a estadual no que couber; Ill - instituir e arrecadar os tributos de
sua competéncia, bem como aplicar suas rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas
e publicar balancetes nos prazos fixados em lei; IV - criar, organizar e suprimir distritos, observada a
legislagao estadual; V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concesséo ou permissao,
os servigos publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem carater essencial; VI
- manter, com a cooperacgéo técnica e financeira da Unido e do Estado, programas de educag&o
infantil e de ensino fundamental; VIl - prestar, com a cooperagéo técnica e financeira da Unido e do
Estado, servicos de atendimento a salde da populag@o; VIII - promover, no que couber, adequado
ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagéo do
solo urbano; IX - promover a protegao do patriménio histérico-cultural local, observada a legislagao e
a acgéo fiscalizadora federal e estadual”.
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que a Unido é incapaz de exercer sozinha todas as competéncias.

No tocante ao art. 30, inciso Vi, CF/88, existe uma previsdo de cooperagio
técnica e financeira do Municipio com o Estado-membro e a Uni&o. Tal previsio
demonstra que o rol de competéncias néo é exclusivo para o Municipio. Entretanto,
ha previsao de competéncia legislativa no art. 30, inciso | da CF/88, o que resulta em
outras competéncias implicitas. Sobre o fato, discorre Almeida (2007, p. 97):
“‘Destarte, pode-se dizer das competéncias reservadas aos Municipios, que parte
delas foi enumerada e outra parte corresponde a competéncias implicitas, para cuja
identificagao o vetor sempre sera o interesse local”.

Deve-se ao Municipio uma importancia deveras fundamental a subsisténcia
do sistema federativo no Brasil. Haja vista que o pais possui uma imensidao
continental, onde as municipalidades permanecem parcialmente isoladas,
necessitando de autonomia para dirimir suas questdes mais corriqueiras. Para o
Direito Administrativo brasileiro, 0 Municipio representa um parceiro imprescindivel
para a execugao de politicas publicas. A autonomia necessaria a execugao das
referidas politicas € concedida pela reparticdo de competéncias adotada pela CF/88.

Acerca da importancia do mais presente dos entes federativos na vida do
cidadao brasileiro, discorre Meirelles (2000, p. 33):

O Municipio no mundo moderno diversificou-se em natureza e atribuicbes,
ora organizando-se por normas proprias ora sendo organizado pelo Estado
segundo as conveniéncias da nagéo, que lhe regula a autonomia e lhe
defere maiores ou menores incumbéncias administrativas no &mbito local. O
inegavel & que, na atualidade, o Municipio assume todas as
responsabilidades na ordenagic da cidade, na organizagao dos servigos
publicos locais e na prote¢do ambiental de sua area, agravadas a cada dia
pelo fenémeno avassalador da urbanizagao que invade os bairros e
degrada seus arredores com habitagdes clandestinas e carentes dos
servicos publicos essenciais ao bem-estar dessas populagbes. (grifos do
autor)

Consultando o direito comparado, € possivel verificar a forma como a
competéncia material ou administrativa & exercida, de forma a aferir a importancia
dos Municipios nesses paises.

Na Inglaterra, que adota o Common Law, conforme Meirelles (2000, p. 48): "A
administracdo municipal ¢ controlada por um o6rgdo central (Local Government
Board), sediado em Londres, presidido por um membro do gabinete nomeado pela

Coroa e com jurisdigao sobre todas as Municipalidades”.
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A Lei Fundamental da Republica Federal da Alemanha possui, no inicio de
seu artigo 28.2, a seguinte disposi¢do: “Os Municipios devem ter garantido o direito
de regular sob sua responsabilidade, na esfera legal, todos os assuntos relativos a
comunidade local [...] (tradugéo nossa)”.

A titulo demonstrativo, observe-se que a administracdo inglesa dos
Municipios & altamente centralizada, a respeito de uma instancia de natureza
autarquica. Quanto a Alemanha, com o modelo juridico romano-germanico, é
consagrado constitucionalmente o principio da autonomia dos Municipios no sentido
de legislar sobre os assuntos de interesse local. Das duas estruturas administrativas,
o0 modelo germanico & mais analogo ao brasileiro.

Por seu turno, a importancia do Municipio decorre da natureza do modelo da
Constituicdo adotada pelo pais, haja vista que o dispositivo citado da Lei
Fundamental alema corresponde ao art. 30, inciso | da CF/88. Em suma, a
autonomia dos Municipios, salvo excecgoes, € tipica de poucos paises que adotam o
sistema federativo e o modelo romano-germanico de aplicagdo de suas Leis
Fundamentais.

A autonomia dos Municipios brasileiros, por conseguinte, deveria ser diversa.
Haja vista que a legislagdo constitucional menciona expressamente diversos
preceitos acerca de tal qualidade do Municipio. Para que haja conformidade com o
que se expde na CF/88, é necessario que os entes federativos exercam de forma
eficaz a competéncia que lhes é imbuida. Desse modo, os Municipios poderiam
utilizar de forma auténoma sua capacidade de auto-gestdo, inserida no contexto

constitucional hodierno.
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3 O MUNICIPIO E A MICRORREGIONALIZAGAO

Concebendo o Municipio como base de apoio para a implementagdo de uma
politica publica duradoura que esteja fundamentada constitucionaimente e que
respeite a peculiaridade do interesse local, faz-se mister erguer uma descrigdo nitida
acerca da forma como os Municipios cooperam entre si.

Ao se identificar historicamente a origem da atual distribuicdo municipal, é
possivel erigir um marco sobre o qual se assenta a discussdo da aplicagdo dos
preceitos constitucionais com relagdo ao Municipio. Por seu turno, a analise da
dindmica municipal hodierna engendra um substrato que pode ser comparado com
as formas de distribuicdo dos Municipios, sejam as ja implementadas, tentadas ou
ainda formas meramente previstas legalmente.

Sendo assim, ao se colocar em evidéncia o art. 25, § 3°, CF/88 e ao
interpreta-lo torna-se tangivel a possibilidade de dimensionar a forma como os
Estados-membros podem regulamentar o referido artigo. Num pais de dimensodes
colossais € numeros gigantescos, a estruturagdo politica e o planejamento das
politicas publicas sdo necessidades que nao podem ser olvidadas pelos gestores.
Para tal finalidade, ha uma tipologia conceitual que ¢é imprescindivel a
sistematizagéo do processo de organizagao interna do Estado brasileiro.

As funcgdes pulblicas de natureza comum dos Municipios podem adquirir um
novo contorno, quando submetidas a uma aplicagdo microrregionalizada, tornando-a

mais eficiente em termos de gestao publica.

3.1 A regionalizagdo municipal na Federagao Brasileira

A mencédo feita & regionalizagdo ndao & um fenémeno novo na histéria
brasileira. Do periodo colonial, herdaram-se expressées como pimenta-do-reino,
conforme Ferreira (2001), e canario-da-terra, que definiam a origem comercial dos
itens consumidos da metroépole ou da coldnia.

Por conseqiiéncia légica, somente apés a formagdo de municipios e adogao
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do sistema federativo, ha que se falar em regionalizagido de municipios sob o prisma
constitucional. A primeira mengéo direta feita & regionalizagdo de municipios em
uma Constitui¢ao brasileira foi realizada na Carta de 1937:

Art 29. Os Municlpios da mesma regido podem agrupar-se para a
instalagdo, exploracdc e administracdo de servigos publicos comuns. O
agrupamento, assim constituido, serd dotado de personalidade juridica
limitada a seus fins.

Paragrafo anico. Cabera aos Estados regular as condigdes em que tais
agrupamentos poderdc constituir-se, bem como a forma, de sua
administracio.

Ao se enfocar o periodo histérico de 186 anos em que o Brasil subordina-se
as diretrizes de uma Constituicdo, aproximadamente na metade do referido periodo,
passa-se a contar com um dispositivo que reconheca expressamente a autonomia
dos Municipios no sentido de se reagruparem para oferecer melhorias na prestagao
de servigo publico comum.

A rigor, tecnicamente, nac se trata de uma espécie de microrregiao, tal como
conhecida hoje, por faltarem os atuais requisitos constitucionais para sua instituicao.
Tenha-se em vista que o0 ente seria dotado de “personalidade juridica limitada a seus
fins”, conforme mencgédo expressa do art. 25 § 3° da CF/88. A hermenéutica,
entretanto, permite definir que a espécie normativa cabivel para regulamenta-los
seria a lei complementar estadual, como disposto no paragrafo Gnico do artigo 29 da
CF/37, o qual se remete ao status regulamentar do estado-membro.

Apoés isso, somente a Constituicdo Federal de 1964, através da EC n° 1, de
17 de outubro de 1969, mencionou uma espécie regional, a regiao metropolitana,
nos termos de seu art. 164:

Art. 164. A Uni&o, mediante lei complementar, podera, para a realizagéo de
servigos comuns, estabelecer regides metropolitanas, constituidas por
municipios que, independentemente de sua vinculagdo administrativa,
fagam parte da mesma comunidade socio-econdémica.

O fato no qual esta pautada a constitucionalizagdo da regionalizagao €

apresentado por Magalhaes (2010, p. 13):
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O inicio do processo de emancipagio municipal no Brasil ocorreu por
volta da década de 1930. Esse processo se intensificou nas décadas de
1950 e 1960 e foi restringido pelos governos militares de 1970 e 1980. Apbs
o término do regime militar, as emancipagdes se intensificaram novamente.
{grifos nossos)

Desde o momento em que a dinamica dos municipios nao pemitiu que as
competéncias dos mesmos fossem exercidas efetivamente, tornou-se necessaria a
associagdo, assim como a cooperagao entre eles. Tal ato permitiu aos cidadaos que
desfrutassem das melhorias trazidas pelo desenvolvimento ou, até mesmo, lutassem
para suprimir problemas antigos, como educagao, saude e transporte publico.

Sendo assim, a pror, nac foram os Municipios em si regionalizados pela
Constituicao de 1937, mas sim a aplicagdo de suas politicas publicas. As regides
consistem em formas especiais de administragdo do territério, no dizer de Silva
(1991).

Conforme demonstra o direito comparado, na Alemanha, a regionalizagao dos
Municipios tem importancia vital, definindo a silhueta politico-administrativa do pais.
Os agrupamentos de municipios recebem a denominag¢éo de Gemeindeverbande,
conforme Meirelles (2000). Sobre eles, a titulo de ilustragao, dispde o art. 28.2, in
fine, da Lei Fundamental Alema (2010, traducdo nossa). “[...] Os agrupamentos de
Municipios tém igualmente o direito de auto-administragdo, nos limites de sua esfera

n

de atribuicbes legais e em conformidade com as disposicbes da lei”. Por
conseguinte, a Constituigdo Federal alema faz mengéo a autonomia dos Municipios
para firmarem agrupamentos regionalizados.

Tentativas de regionalizacdo sdo implementadas a nivel nacional, estadual e
por érgdos de governo, estudiosos e politicos. A maior diviséo regional do territdrio
brasileiro atuaimente é a divisdo em cinco Grandes Regifes, quais sejam, regides
Norte, Nordeste, Sul, Centro-Oeste e Sudeste, que podem ser observadas no anexo
A, que trata da citada divisdo e mostra as ultimas leis a alterarem a reparticdo das
unidades da federacgao.

A divisao referida tem por base o trabalho do Instituto Brasileiro de Geografia

e Estatistica (IBGE), como se segue (BRASIL, 2010):

Os estudos da Divisao Regicnal do IBGE tiveram inicio em 1941 sob a
coordenagao do Prof. Fabic Macedo Soares Guimaraes. O objetivo principal
de seu trabalho foi de sistematizar as varias "divisdes regionais" que vinham
sendo propostas, de forma que fosse organizada uma unica Divis&o
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Regional do Brasil para a divuigagdo das estatisticas brasileiras. Com o
prosseguimento desses trabalhos, foi aprovada, em 31/01/42, através da
Circular n® 1 da Presidéncia da Republica, a primeira Divisdo do Brasil em
regides, a saber. Norte, Nordeste, Leste, Sul e Centro-Oeste. A Resolugéo
143 de 6 de julho de 1945, por sua vez, estabelece a Divis&o do Brasil em
Zonas Fisiograficas, baseadas em critérios econdmicos do agrupamento de
municipios. Estas Zonas Fisiograficas foram utilizadas até 1970 para a
divulgacdo das estatisticas produzidas pelo IBGE e pelas Unidades da
Federacdo. Ja na década de 60, em decorréncia das transformagdes
ocorridas no espacgo nacional, foram retomados os estudos para a revisao
da Divisdo Regional, a nivel macro e das Zonas Fisiograficas.

Vale salientar que, diante desses procedimentos de regionalizagao, a maior
parte da divisdo de Estados-membros foi herdada do ordenamento juridico-
constitucional anterior. Em tempos hodiernos, com excec¢éo do disposto no Ato das
Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias (ADCT), os procedimentos referidos séo
normatizados pela Constituicdo Federal, em seu artigo 18, § 3° da CF/88'".

Quanto aos Municipios, os Estados-membros tém elaborado diversas
propostas e formas de regionalizagdo, com terminologias diversas. A titulo de
ilustragdo, o Piaui, através de sua Secretaria do Planejamento (SEPLAN),
apresentou em 2003 uma proposta para regionalizar seu territério. Tal proposta
corresponde ao anexo B, que trata das macrorregides piauienses, conforme
documento emitido pela SEPLAN (PIAUI, 2010, p. 7):

Para execucgdo da proposta dos Cenarios Regionais do Piaui, o Estado foi
dividido em 04 macrorregides, considerando as caracteristicas ambientais
(litoral, meio-norte, semi-arido e cerrado) que foram subdivididos em 11
territérios de desenvolvimento, considerando as vocagdes produtivas e as
dindmicas econbémicas dos territérios. Por fim, os 11 territérios de
desenvolvimento foram divididos em 26 conjuntos de municipios
(aglomerados de municipios) definidos segundo os seguintes critérios:
Municipios com proximidade geogréafica correspondente a um raio de 50 km;
Municipios que ja estabelecem alguma forma de transagbes (comerciais,
utilizagdo do sistema de salde, educagdo, feira, desmembrados, etc.);
Municipios préximos das cidades de referéncia dos territérios de
desenvolvimento; Existéncia de malha viaria que facilite o deslocamento da
populagao entre os municipios.

Outro exemplo, melhor detalhado, é a proposta apresentada em 2006 pelo
Instituto de Pesquisa e Estratégia Econémica do Ceara (IPECE) para regionalizagao

0 Art. 18, § 3° da CF/88: “Os Estados podem incorporar-se entre si, subdividir-se ou desmembrar-se
para se anexarem a outros, ou formarem novos Estados ou Territérios Federais, mediante aprovagao
da populagéo diretamente interessada, através de plebiscito, e do Congresso Nacional, por lei
complementar”.
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da administragéo estadual e de seus Municipios que propée uma nova distribuigiao
dos orgaos publicos e das finangas publicas. No anexo C, trata-se da forma como os
6rgaos estaduais cearenses sao regionalizados. Observe-se ainda o anexo D, que
trata da divisdo do Ceara em macrorregides, onde se percebe a forma utilizada pelo
estado até entdo para a prestagao de servigos publicos a populagédo cearense. Por
seu turno, o anexo E demonstra a divisao microrregional efetuada pelo IBGE em
2000, enquanto que o anexo F ressalta outras politicas regionalizadas entre os
Municipios cearenses.

Para alcancgar a proposta final de regionalizagcédo estadual, presente no anexo
G, os técnicos utilizaram a Lei da Gravidade de Isaac Newton como parametro,
obtendo a seguinte férmula e realizando ajustes em 15% dos Municipios (CEARA,
20086, slide 10, grifos do autor):

lij = g (Mi x Mj) / D2ij

lij = interag&o entre os municipios i e j
Mi = massa do municipio i
Mj = massa do municipio j
Dij = distancia entre os municipios i e J
g = constante gravitacional

Ponderando a questdo da regionalizagdo dos Municipios sob o prisma
constitucional, nenhuma das propostas até aqui mencionadas cita o dispositivo
constitucional referente a criagdo de microrregides, forma basica de organizagdo dos
Municipios brasileiros, qual seja, o art. 25, § 3° da CF/88. Nao levaram em
consideragdo, portanto, as diretrizes constitucionais. Entretanto, consideraram o
imediatismo da execucgéo de politicas publicas e apresentam uma relativamente boa

precisdo técnica no que se refere a sua elaboragao.

3.1.1 O art. 25, § 3° da CF/88 e o Poder Constituinte Derivado Decorrente

Acerca da previsdo constitucional sobre a criagdo das microrregides, €
importante ressaltar, de antemao, que ha outras formas de regionalizagao que sao
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tratadas no mesmo dispositivo constitucional.
Prescreve o art. 25, § 3° da CF/88:

§ 3° Os Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir regides
metropolitanas, aglomeragbes urbanas e microrregides, constituidas por
agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a organizagdo, o
planejamento e a execugdo de fungdes publicas de interesse comum.

Eis acima o dispositivo que fundamenta a existéncia das microrregides. A
expressdo os Estados refere-se aos vinte e seis Estados-membros constituidos e
ndo as unidades da federagdo, pois senao seria incluido o Distrito Federal. O verbo
poderao define que a divisdo em microrregidées nunca existira constitucionalmente.
Ademais, demonstra que a competéncia ndao é vinculante, mas facultada aos
Estados. Por ser uma medida de planejamento, ndo é imediatista em termos
politicos.

A Constituicdo Federal define uma zona de intersecgdo conceitual entre
regides metropolitanas, aglomerag¢des urbanas e microrregides, qual seja, o fato de
serem constituidas por agrupamentos de municipios limitrofes, conforme
descreve o art. 25, § 3° da CF/88. Em outros termos, a Constituicdo define que as
microrregides devem possuir continuidade territorial entre os seus municipios. Tal
preceito & légico, mas se deve ressaltar que o pais possui peculiaridades como o
arquipélago de Fernando de Noronha, o Atol das Rocas, as ilhas de Trindade e
Martim Vaz, os Penedos de Sao Pedro e Sao Paulo, a llha de Marajé, a llha do
Bananal, a estacdo de pesquisas Comandante Ferraz na Antartida, et alli, que ferem
a continuidade territorial, mas onde ha o interesse do Estado para administrar tais
localidades, quer seja, exercer a soberania nacional.

Todavia, o referido paragrafo 3° do art. 25 da CF/88, disp6e municipios
limitrofes. Tecnicamente, Fernando de Noronha € uma microrregido, conforme o
anexo H, com o codigo IBGE n° 26019, inserida na mesorregidao Metropolitana de
Recife, de codigo 2605. A titulo de exemplo, o ADCT, em seu art. 15, dispde : “Fica
extinto o Territério Federal de Fernando de Noronha, sendo sua area reincorporada
ao Estado de Pernambuco”.

A Constituicdo pernambucana de 5 de outubro de 1989 assim o define:

Art. 75. O territério do Estado é dividido em Municipios como unidades
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territoriais dotadas de autonomia politica, normativa, administrativa e
financeira, nos termos assegurados pela Constituicdo da Republica, por
esta Constituigao, por lei complementar estadual e pelas Leis Organicas dos
Municipios e & também formado pelo Distrito Estadual de Fernando de
Noronha,

Por interpretacéo literal, tem-se a inconstitucionalidade da microrregido de
Fernando de Noronha, por impropriedade técnica, porquanto o mencionado
arquipélago seja Distrito Estadual. O Estado de Pernambuco, caso ponha em
pratica a disposigao constitucional do art. 25, § 3° da CF/88, devera criar 0 Municipio
de Fernando de Noronha, antes de editar uma Lei Complementar que institua a
microrregiao.

Ha uma norma programatica para correcdo nesse sentido, quer seja, 0 § 3°do
artigo 96 da Constituicdo pernambucana: “O Distrito Estadual de Fernando de
Noronha devera ser transformado em Municipio quando alcangar os requisitos e
exigéncias minimas, previstos em lei complementar estadual.” A partir desse
acontecimento, a instituicdo da microrregidao que abarque o Distrito Estadual de
Fernando de Norconha sera constitucionalmente legal.

Em termos substanciais, o paragrafo 3° do artigo 25, in fine, da CF/88 é de
suma reievancia. Integrar a organizacao, o planejamento e a execugao de
funcdes publicas representa a finalidade da lei, em sua acepgdo material.
Organizagdo, planejamento e execugdo sdo fungbes que favorecem o
desenvolvimento microrregional e nao devem ocorrer de forma isolada. A expresséo
é tipica de Direito Administrativo.

O § 3° do artigo 25, in fine, da CF/88 ao utilizar a expresséo interesse
comum, dispds que tal interesse é a soma de interesses locais dos Municipios
envolvidos.

Diante do exposto nos paragrafos anteriores, as Constituiges estaduais, no
exercicio do Poder Constituinte Derivado Decorrente, elaboraram preceitos que
redirecionam ao proprio Estado-membro o condédo de elaborar as microrregiées. A
titulo de ilustracdo segue abaixo preceito normativo extraido do art. 18 da

Constituigao pernambucana:

As leis complementares serdc aprovadas por maioria absoluta dos
membros da Assembléia Legisiativa, observados os demais termos de
votacao das leis ordinarias. Paragrafo Unico - S3o leis complementares as
que disponham sobre normas gerais referentes a:
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| — omissis;

[...]

1X — omissis;

X - regides metropolitanas ou administrativas, aglomeragbes urbanas e
microrregites, para o planejamento e o desenvolvimento regionais |[...]

Eis o que dispbe a Constituigdo capixaba de 1989 sobre as microrregides no
seu art. 55:

Cabe a Assembléia Legislativa, com a sangio do Governador do Estado,
dispor sobre todas as matérias de competéncia do Estado, especialmente
sobre:

| — omissis;

[-]

X| - omissis;

Xl - instituicio de regibes metropolitanas, aglomeragfes urbanas e
microrregides [...]

Saliente-se que o Municipio € ente federativo desprovido de Poder
Constituinte Derivado Decorrente e que tem seus atos administrativos analisados
somente no que diz respeito a legalidade, quer seja, ndo incide sobre 0os mesmos ©
controle de constitucionalidade. Sobre © exposto, interessante observar o
entendimento de Porto (2005 apud LENZA, 2010, p. 162):

No caso dos Municlpios, porém, se descortina um poder de terceiro grau,
porque mantém relag3o de subordinagéo com o poder constituinte estadual
e o federal, ou em outras palavras, observa necessariamente dois graus de
imposi¢ao legislativa constitucional. N&o basta, portanto, ser componente da
federagdo, sendo necessario que o poder de auto-organizagéo decorra
diretamente do poder constituinte originario. Assim, o poder constituinte
decorrente, conferido aos Estados-membros e ao Distrito Federal, nfo se
faz na érbita dos Municipios.

Voltando-se a exemplos como o do arquipélago de Fernando de Noronha,
ndo é possivel alegar a inconstitucionalidade de uma norma de elaborag&o técnica.
Além do mais, pereceria a estrutura microrregional ao ser fundamentada em lei que
desrespeitasse os limites estaduais acordados. Do mesmo modo, n&o pode existir a
elaboracéo de Lei Complementar estadual que resulte em violag&o as constituicdes
estaduais. Fato é que elas se limitaram a reproduzir em seus textos, as proprias
palavras do constituinte derivado decorrente, empregando o mesmo sentido literal
do art. 25, § 3°, da Lei Maior.
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Observe-se ainda que nao houve a vinculagéo dos Estados & elaboracédo de
microrregides conforme a Constituicdo Federal. Disso resultou a inexisténcia de
normas de contetdo programatico dos Estados-membros no sentido de institui-las.

Por outro lado, pela leitura do art. 25, § 3° da CF/88, ndo & possivel aos
Estados-membros instituirem critérios adicionais para a criagdo de microrregides,
mas tdo-somente definir administrativamente quem exercera a competéncia para a
formagao microrregional, tal como define a ementa do julgado a seguir do STF
(1998):

EMENTA: - REGIAO METROPOLITANA — AGLOMERAGCAO URBANA OU
MICRORREGIAQ - CRIACAO - REQUISITO — APROVAGAO DA CAMARA
MUNICIPAL. Ao primeiro exame, discrepa do § 3° do art. 25 da Constituicao
Federal norma da Carta de Estado que submete a participagéo de Municipio
em regidao metropolitana, aglomeragédo urbana ou microrregiao a aprovagao
prévia da camara municipal. Liminar deferida para suspender a eficacia do
preceito em face do concurso da relevancia da argumentagdo juridico-
constitucional, da conveniéncia e do risco de manter-se com plena eficacia
o preceito, obstaculizada que fica a integracdo e realizagéo das fungbes
publicas de interesse comum.

O Pretorio Excelso, na analise do caso em questao, levou em consideragao,
para concessdao da medida cautelar, o que estava disposto no art. 357 da
Constituigdo do Estado do Rio de Janeiro'".

Apoés o STF julgar a procedéncia do pedido de liminar do governador do
Estado do Rio de Janeiro, a Assembléia Legislativa do referido estado aprovou a
Emenda Constitucional n° 23/2001, alterando somente a redacédo do caput do art.
357. Acrescentou-se, in fine, no referido dispositivo, o seguinte: “[...] apés a
divulgacdo dos Estudos de Viabilidade Municipal, apresentados e publicados na
forma da Lei".

Por outro lado, mesmo diante da liminar concedida pelo Colendo Tribunal
Constitucional, ndo foi alterada a redagéo inconstitucional do paragrafo unico do art.
357 da Constituicdo fluminense. A Assembléia Legislativa do Rio de Janeiro relegou

o Antiga redacgéo do art. 357 da Constituigdo fluminense: “A criag&o, a incorporagédo, a fuséo e o
desmembramento de municipios, preservardo a continuidade e a unidade histérico-cultural do
ambiente urbano, far-se-8o por lei estadual, obedecidos os requisitos previstos em lei complementar
estadual e dependera de consulta prévia mediante plebiscito as populagbes diretamente
interessadas.

Paragrafo unico. A participag&o de qualquer municipio em uma regido metropolitana, aglomeragéo
urbana ou microrregido dependera de prévia aprovagado pela respectiva camara municipal”.
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a constitucionalidade do artigo a um ultimo plano. Diante desse impasse, em 2002,
julgou-se o caso em definitivo, resultando na inconstitucionalidade do referido
dispositivo, como restou ementado pelo STF (2002):

EMENTA: CONSTITUCIONAL. REGIOES METROPOLITANAS,
AGLOMERAGOES URBANAS, MICROREGIAO, C. F., art 25 § 3°
Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro, art. 357, paragrafo Unico. I. - A
instituicdo de regides metropolitanas, aglomeragbes urbanas e
microrregides, constituidas por agrupamentos de municipios limitrofes,
depende, apenas, de lei complementar estadual. Il. — Inconstitucionalidade
do paragrafo lnico do art. 357 da Constituigdo do Estado do Rio de Janeiro.
Iil. — ADIn julgada procedente.

A falta de conformidade com a Constituicdo Federal tem dificultado a
implantagdo de microrregidées por ineficiéncia do Poder Constituinte Derivado
Decorrente. A necessidade patente de regionalizagdo nao tem sido suficiente para
despertar o senso critico dos legisladores infraconstitucionais a respeito do tema,

importando reconhecer os preceitos conceituais referentes a matéria.

3.2 Diferenciagdo conceitual entre microrregioes, mesorregioes, aglomeracoes
urbanas, regides metropolitanas e regides integradas de desenvolvimento
(RIDEs)

As formas de interlocucdo entre as regides propostas pelos conceitos de
microrregides, mesorregides, aglomeracdes urbanas e regides metropolitanas
expressa as principais formas de associagdo de Municipios com base na
observagdo empirica de elementos sociais, legislativos, histéricos, geograficos,
estatisticos, demograficos e culturais. Favorece ainda a execugéo de planejamentos
no ambito politico para a materializagdo dos preceitos constitucionais, atraves da
coordenagdo de municipios relativamente proximos e com interesses em comum.
Diz-se que essa proximidade é relativa, porquanto na pratica se refira somente a
alguns dos aspectos supramencionados.

Consoante Moraes (2005, p. 254):
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[...] As regibes metropolitanas s&o conjuntos de Municipios limitrofes, com
certa continuidade urbana que se reinem em torno de um municipio-pélo,
também denominado municipio-mae. Microrregides também constituem-se
por municipios limitrofes, que apresentam caracteristicas homogéneas e
problemas em comum, mas que ndo se encontram ligados por certa
continuidade urbana. Serd estabelecido um municipio-sede. Por fim,
aglomerados urbanos sdo areas urbanas de municipios limitrofes, sem um
poélo, ou mesmo sede. Caracterizam-se pela grande densidade demografica
e continuidade urbana. (grifos do autor)

No que se refere as regides metropolitanas, 0 municipio-méae, na maioria dos
casos possui uma elevada densidade demografica. Tal localidade & conurbada com
0s municipios limitrofes, quer seja, possuem suas zonas urbanas nao intercaladas
por zona rural ou acidentes geograficos, numa distribuicdo mais ou menos
espiralada. Ha intensa interagdo econdmica entre os Municipios de uma regido
metropolitana.

Um exemplo de regidao metropolitana &€ a Regido Metropolitana de Campina
Grande (RMCG), instituida pela Lei Complementar estadual da Paraiba de nimero
92 de 11 de dezembro de 2009. Assim discorre o art. 1° desse diploma legal:

Fica instituida a Regido Metropolitana de Campina Grande, integrada pelos
municipios de Lagoa Seca, Massaranduba, Alagoa Nova, Bogqueirao,
Queimadas, Esperanca, Barra de Santana, Caturité, Boa Vista, Areial,
Montadas, Puxinand, Sao Sebastido da Lagoa de Roga, Fagundes, Gado
Bravo, Aroeiras, Itatuba, Inga, Riachdo de Bacarnarte, Serra Redonda,
Matinhas e Pocinhos.

As Regides Metropolitanas sdo estudadas de forma mais abrangente pela
ciéncia juridica do que as outras formas de interlocugéo entre regiées. De tal forma
que, com doutrina esparsa a respeito, faz-se mister aplicar a analogia com o que se
publica a respeito da Regido Metropolitana. Conceitua a doutrina sobre a Regido
Metropolitana, conforme Meirelles (2000, p. 80):

Resume-se na delimitagdo da zona de influéncia da metrépole e na
atribuicdo de servigos de ambito metropolitano a uma Administrag&o unica,
que planeje e integre a area, coordene e promova as obras e atividades de
interesse comum da regi&o, estabelecendo as convenientes prioridades e
normas para o pleno atendimento das necessidades de populagdes
interessadas.

As microrregides ndo apresentam, via de regra, a continuidade urbana.
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Todavia, devem apresentar razoavel nivel de interagdo, nem que seja, a0 menos,
devido ao sistema de ftransportes regular ou altenativo. A sede de uma
microrregido, geralmente, € um municipio que exerce influéncia mais acentuada
sobre as municipalidades circunvizinhas. Como bem define Silva (1991, p. 560,
grifos do autor): “Microrregidoes formam-se de grupos de Municipios limitrofes com
certa homogeneidade e problemas administrativos comuns, cujas sedes nao sejam
unidas por continuidade urbana”.

Sobre a demonstragdo da dinamica regional em suas diversas esferas, ha
uma pesquisa do IBGE denominada Regido de Influéncia das Cidades (REGIC) que
define o nivel de hierarquizagdo urbana, assim como o nivel de influéncia dos
centros urbanos com relacdo aos municipios menores. Eia é um dos critérios
utiizados para a elaboragao técnica das microrregides. A titulo demonstrativo,
observe-se 0 anexo |, que é o mapa da regido de influéncia do municipio de Joao
Pessoa, segundo o IBGE e o anexo J, que traz o mapa das microrregides da
Paraiba.

Mesmo nac definindo como a microrregiao sera instituida, observa-se que os
critérios utilizados pela pesquisa detectaram as sedes da divisdo microrregional. A
microrregido constitui-se, destarte, num instrumento de planejamento de politicas
publicas previsto constitucionalmente. Nao é muito utilizado, entre outros motivos,
porque as principais doutrinas detém-se mais aos projetos de expansdo
metropolitana em detrimento do favorecimento da interiorizagdao e distribuigéo
espacial das possibilidades de implementagdo de politicas publicas, consoante os
dispositivos constitucionais. Até mesmo, porque a necessidade de intervencao do
Poder Judiciario nessas localidades é bem maior. Por conseguinte, nota-se que ©
desenvolvimento ainda esta bastante concentrado nas capitais e grandes centros. Ja
os aglomerados urbanos sao resultado do crescimento natural das cidades,
independentemente de haver plano diretor ou néo.

Sobre os aglomerados urbanos, cita o IBGE (2010): “Sdo aglomerados
urbanos, as cidades (sedes municipais), as vilas (sedes distritais) e as areas
urbanas isoladas”. Sendo assim, até o momento, s&o definidos tecnicamente, ou
seja, ndo se encontram instituidos em lei. O IBGE identifica os setores desse tipo
nas areas urbanas, havendo um subtipo, denominado de aglomerado subnormal,
coloquialmente designado como favela. De acordo com os estudos de Silva, Soares
e Vasconcelos (2010, p. 4). “Em 1980, O préprio IBGE passou a adotar a
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denominagéo de ‘setor especial de aglomerado urbano’ denominagéo modificada, a
partir de 1991, para ‘aglomerado subnormal™.

Vale destacar que o art. 25, § 3° da CF/88, também foi evocado na Agéo
Direta de Inconstitucionalidade (ADIN) 796-3/ES, tal como abaixo ementado pelo
STF (1999):

EMENTA: - Agdo Direta de Inconstitucionalidade. 2. Constituicdo do Estado
do Espirito Santo, art. 216, § 1°. Consulta prévia, mediante plebiscito, as
populagdes diretamente interessadas, para criagdo de regibes
metropolitanas e aglomeragées urbanas. 3. Impugnacédo em face do art. 25,
§ 3°, da Constituicdo Federal. Previsdo de plebiscito, para inteirar-se o
processo legislativo estadual, em se tratando de criacdo ou fus&o de
municipios, “ut” art. 18, § 4°, da Lei Magna federal, néo, porém, quando se
cuida da criagéo de regides metropolitanas. 4. Relevancia dos fundamentos
da inicial e “periculum in mora” caracterizados. Cautelar deferida, para
suspender, “ex nunc”, a vigéncia do § 1° do art. 216, da Constituicdo do
Estado do Espirito Santo. 5. Acg&o direta de inconstitucionalidade
procedente. Declarada a inconstitucionalidade do § 1° do art. 216, da
Constituicdo do Estado do Espirito Santo.

Desse modo, propugnou-se a inconstitucionalidade do antigo paragrafo unico
do art. 216 da Constituicdo do Espirito Santo que rezava: “A criagdo de regides
metropolitanas e aglomeragdes urbanas dependera de consulta prévia, mediante
plebiscito, as populagdes diretamente interessadas”. O mesmo tratamento nao era
dispensado as microrregides, como prescreve a norma constitucional supracitada.
Destarte, a medida cautelar solicitada pelo Procurador-Geral da Republica em face
da Assembléia Legislativa capixaba foi deferida.

Por seu turno, mesorregido € o conjunto de microrregiées, tecnicamente
definido. E um termo ao qual a Constituigdo Federal ndo faz mengdo. Ha uma
locugdo que apresenta semelhanga com o termo mesorregido, qual seja, as Regides
Integradas de Desenvolvimento (RIDEs). As diferengas entre mesorregiao e RIDEs
podem ser observadas basicamente pe‘lo anexo K, que possui os indicadores
basicos das RIDEs, como area e populagdo, e pelo anexo L, que traz o mapa das
mesorregides paraibanas.

As mesorregides respeitam a legislagéo relativa a divisa de Estados e sédo
baseadas em critérios técnicos, resultantes de avaliagdo, sobretudo, geografica e
cartografica. H4 mesorregides que sdo equivalentes a zona metropolitanas. As
RIDEs, todavia, diferenciam-se das mesorregides por serem fundamentadas

sobretudo, no art. 43, caput da CF/88 ,que dispde: “Para efeitos administrativos, a
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Unido podera articular sua agdo em um mesmo complexo geoecondmico e social,
visando a seu desenvolvimento e a reducgédo das desigualdades regionais”.

Ademais, a propria continuagdo do mencionado art. 43 da CF/88, menciona a
Lei Complementar como fundamento para a instituicdo das RIDEs'%

O termo microrregido refere-se a uma forma basica de associacgéo, pela qual
todos os Municipios encontram-se, ao menos tecnicamente, englobados. Apresenta
um grau de variabilidade menor de que as mesorregides em que se inserem, pois,
na pratica, sdo definidas por medidas politico-administrativas e, da mesma forma
que as mesorregides, respeitam a legislacédo referente a divisa entre os Estados-
membros.

Quanto a metodologia para elaboracdo de mesorregides e microrregides, ha
que se falar no Seminario Nacional sobre Regionaliza¢ao realizado pelo Ministério
da Integragdo Nacional do dia 30 a 31 de outubro de 2008. O IBGE participou,
através da apresentagéo do “Projeto Divisdo Regional do Brasil em Mesorregides e
Microrregides Geograficas”, no qual se dispds o seguinte (BRASIL, 2008, p. 12): "A
elaboragédo de uma metodologia nacional sera desenvolvida de comum acordo com
as Secretarias de Planejamento dos estados".

A conceituagdo relatada até entdo, demonstra que as competéncias dos
Municipios encontram-se repartidas constitucionalmente, mas se reagrupam na
parcela de responsabilidade de cada Municipio, com o escopo de fazer cumprir o
dever de otimizar a prestagado de servigos aos cidadaos.

3.3 Os parametros de fungdes publicas de interesse comum passiveis de

microrregionalizacao

E muito pertinente a definicdo, conforme a possibilidade juridica, do rol de
competéncias que se insiram no conceito de fungdes publicas de interesse comum.

Ademais, faz-se mister descrever como e quais dessas fungdes seriam passiveis de

2 Art. 43, § 1° inciso | da CF/88: “[...] Lei complementar dispora sobre: | - as condigbes para
integrag&o de regides em desenvolvimento”.
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serem melhor exercidas por intermédio da microrregionalizagéo.

Faz-se mister, a priori, comentar a etimologia da palavra fungéo, sobre a qual
elucida Acquaviva (2010, p. 416):

Do latim functionem, acusativo de functio (radical function), fungéo,
execugdo cumprimento, atividade, de functus, participio passado de fungi,
executar, cumprir, desempesenhar, e jio, agdo processo. Dal de/functus, ou
seja, aquele morreu, perdeu a fungao vital. (grifos do autor)

Diante do exposto, ndo seria uma impropriedade comparar o Municipio a um
organismo vivo, numa cadeia ainda maior, abrangendo os demais entes federativos.
A finalidade do legislador constituinte em propor a criagdo de microrregiées reside
na idéia de que esse organismo vivo precisa entrar em simbiose com os outros
semelhantes circunvizinhos, dentro de um sistema maior, qual seja, o Estado-
membro e, por conseguinte, a Unido. Isso deve ser feito com vistas a evitar que o
Municipio perca sua funcao vital.

Por seu turno, define-se por fungéo publica, conforme Cretella Junior (1999
apud ACQUAVIVA, 2010, p. 416): “Atividade de natureza publica exercida por
agente, servidor publico ou ndo.” Para a finalidade deste trabalho, interessa o
exercicio da referida atividade pelo Municipio, como pessoa juridica de direito
publico.

Endossa essa necessidade, outro argumento de Cretella Janior (1999 apud
ACQUAVIVA, 2010, p. 416, grifos do autor):

No dizer de Hans Kelsen, a realizacdo de qualquer ato juridicamente
prescrito e, portanto, relativo ao sistema do Estado considerado em sua
unidade, constitui o exercicio de uma fungdo, e o0 agente que concorre para
a perfeita integragdo do ato é o Estado.

A Constituicido de 1988 prescreveu a pratica de determinados atos, quer
legislativos, quer administrativos. De acordo com pensamento demonstrado, a
fungéo publica somente se perfaz quando da concretizagdo dos atos normativos. Em
outros termos, implica dizer que somente quando as normas de conteudo
programatico adquirem eficacia plena, a fungéo publica atinge seu escopo.

Por outro lado, ha criticas a visdo organica do conceito de servigo publico,

afirmando que somente se considera como tal o servigo que é prestado por 6rgao
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publico. Ademais, tal conceito & varidvel, ao sabor das contingéncias e necessidades
politicas econémicas, sociais e culturais em cada momento histérico, conforme
destaca Meirelles (2006).

Nesse diapasao, Meirelles ainda elucida um conceito mais expandido (2006,
p. 329):

Servigo publico é todo aquele prestado pela Administrag&o ou por seus
delegados, sob normas e controles estatais, para satisfazer necessidades
essenciais ou secundarias da coletividade ou simples conveniéncias do
Estado.

Por outro lado, somente é possivel a materializacdo de tais fungbes a nivel
municipal em virtude da sacralizagdo da autonomia municipal pelo atual
ordenamento constitucional no art. 18 da CF/88. Ocorre que nao &€ mais possivel
dissociar a fungdo publica da autonomia administrativa do Municipio. No dizer de
Meirelles (2000, p. 108-109):

A organizacdo dos servicos publicos locais constitui outra prerrogativa
asseguradora da autonomia administrativa do Municipio. Nem
compreenderia que uma entidade autdnoma, politica e financeiramente, néo
dispusesse de liberdade na instituigdo e regulamentagéo de seus servigos.
(grifos nossos)

Através da concessao da liberdade supra, o legislador constituinte definiu as
principais competéncias dos Municipios brasileiros, a luz da Carta Magna de 1988,
sobretudo em seus arts. 23 e 30. Em fungéo do art. 30, especialmente, da Lei Maior,
existem competéncias que sdo compartiihadas com os demais entes estaduais,
conforme Almeida (2007).

O método para aferir o dever do Municipio na prestagdo dos servigos publicos
locais é fazé-lo caso a caso utilizando-se o principio da predominancia do interesse,
em detrimento do principio da exclusividade, diante das circunstancias de lugar,
natureza e finalidade do servigo, de acordo com o pensamento de Meirelles (2006).

Por seu turno, pode-se dizer que uma fungdo publica de interesse comum
refere-se a um servico que precisa ser prestado com relativa continuidade pelo
Municipio, mas cuja prestagdo seria melhor enquadrada em conjunto com outras

municipalidades. Diz-se comum, como tratado anteriormente, por se referir a soma
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de diversos interesses locais em prol da adequagéo a dinadmica dos Municipios a
nivel microrregional. Por conseguinte, o primeiro critério para defini-la € demonstrar
sua pertinéncia, através da interpretagdo conforme a Constituicdo ou do método
hermenéutico constitucional normativo estruturante, com o rol dos artigos 23 e 30 da
CF/88.

Sendo assim, a fungédo publica de interesse comum seria o elo entre a
reparticdo constitucional de competéncias e a execugédo a nivel local, feita sob um
enfoque microrregional, em atendimento a disposi¢éo do art. 25, § 3° da CF/88. A
partir desse entendimento, & possivel esbogar o recorte das principais fungoes
administrativas passiveis de microrregionalizagdo, em conformidade com o teor
normativo constitucional.

O segundo requisito seria a nao exclusividade do interesse local, quer seja, a
fungéo publica tem que atingir o nivel do interesse comum. Apesar de nao consistir
uma regra, um trago identificador desse critério € que uma dada fungao publica
possa servir indiretamente ao interesse do Estado e da Unido. Como ilustra Almeida
(2007, p. 99):

E inegavel que mesmo atividades e servigos tradicionalmente
desempenhados pelos Municipios, como transporte coletivo, policia das
edificagbes, fiscalizagdo das condigbes de higiene de restaurantes e
similares, coleta de lixo, ordenagdo do uso do solo urbano etc., dizem
secundariamente com o interesse estadual e nacional.

Por tais casos previstos, ha condi¢gbes, com a implantagédo de microrregioes
de fornecer servigos publicos até populagdes historicamente isentas dos mesmos.
Logicamente, trata-se de um rol exemplificativo.

Destaque-se que, em fungdo do disposto no art. 23, caput, da CF/88, pode-se
elencar algumas fungdes publicas de interesse comum. A seguir, das competéncias
comuns dos entes federativos ja listadas noutra se¢cdo, mostram-se passiveis de
microrregionalizagdo, conforme os critérios expostos acima, algumas dispostas no
art. 23 da CF/88:

Art. 23.[...]

| - zelar pela guarda da Constituicdo, das leis e das instituicbes
democraticas e conservar o patriménio publico;

Il - cuidar da saide e assisténcia publica, da protecado e garantia das
pessoas portadoras de deficiéncia;
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Il - proteger os documentos, as obras e outros bens de valor histérico,
artistico e cultural, os monumentos, as paisagens naturais notaveis e
os sitios arqueolégicos;

IV — omissis;

V - proporcionar os meios de acesso a cultura, a educacéo e a ciéncia;
VI - proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de
suas formas;

VIl - preservar as florestas, a fauna e a flora;

Vil - fomentar a produgdo agropecuaria e organizar o abastecimento
alimentar;

IX - promover programas de construcao de moradias e a melhoria das
condi¢des habitacionais e de saneamento basico;

X - combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizacéo,
promovendo a integracdo social dos setores desfavorecidos;

Xl - registrar, acompanhar e fiscalizar as concessodes de direitos de
pesquisa e exploracao de recursos hidricos e minerais em seus
territorios;

XlI - estabelecer e implantar politica de educac¢ao para a seguranca do
transito. (grifos nossos)

No que concerne ao art. 30 da CF/88, fornecem condigcdes de serem

microrregionalizadas, as seguintes competéncias dos Municipios:

Art. 30. [...]

IV - criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislagao estadual,

V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou
permissao, os servigos publicos de interesse local, incluido o de transporte
coletivo, que tem carater essencial,

VI - manter, com a cooperagéo técnica e financeira da Unido e do Estado,
programas de educacéo infantil e de ensino fundamental;

VIl - prestar, com a cooperagéo técnica e financeira da Uni&o e do Estado,
servigos de atendimento a saude da populagéo;

VIII - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagéo do solo
urbano;

A titulo de reflexdo, a nivel metropolitano, & possivel a criagdo de
Departamentos de Transito ou de Guarda metropolitanos, mas a nivel
microrregional, almeja-se a integracdo de politicas publicas a dinamica dos
Municipios microrregionalizados. Diante de casos assim, € possivel entender que,
pelo principio da eficiéncia, por forga do art. 37, caput da CF/88, somente incidenter
tantum algumas fungdes publicas municipais que geralmente séo elevadas a nivel
metropolitano por regides dessa natureza, podem ser microrregionalizadas. O
motivo dessa diferenca é a regra da descontinuidade urbana entre os Municipios de
uma microrregiao.

Destarte, somente algumas fungdes publicas poderiam ser melhor
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implementadas, caso fossem pensadas sob o espectro microrregional. Uma
consequéncia indireta, seria a de ser possivel permitir ao eleitor realizar
comparagdes com as administragdes anteriores num nivel microrregional, ndo
levando em consideragdo somente a localidade em que o detentor de mandato
eletivo € melhor cotado nas estatisticas sobre a votagao.

Outra consequéncia indireta seria a melhoria da qualidade das estatisticas
produzidas e da distribuicdo de recursos, a denominada regionalizagédo orgamentaria
comentada por Silva (1991), bem como a arrecadacado pelos entes federativos, a
posteriori. Além disso, a prépria microrregionalizacdo dos érgaos do Estado-membro
promoveria uma melhoria também na prestagao dos servigos estatais.

Do modo até aqui exposto, as microrregides tém o conddo de servir de
instrumento para a regionalizagdo da prestagdo de servigos pulicos de interesse
comum. Tal processo deve se operar numa perspectiva constitucional, porquanto as
competéncias microrregionalizaveis previstas na CF/88 encontram-se tanto no rol de
competéncias exclusivas como no rol das competéncias comuns. Também se deve
aferir em nivel de Municipio quais as outras fungdes publicas abarcadas pela
instituicdo de microrregides e elevar a prestagdo das mesmas do nivel local para o

microrregional.
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4 A MICRORREGIONALIZAGCAO PARAIBANA

Diante do conhecimento exposto acerca dos conceitos que delineiam a
divisao regional em suas mais variegadas acepgdes, impde confrontar-se a forma
como a Paraiba, através de seus 6rgdos executivos e da sua Constituicdo Estadual
de 1989, regionaliza as atividades inerentes ao exercicio das fungdes publicas
comuns. De forma complementar, &€ imprescindivel estudar-se a prépria estrutura
normativa da Constituicdo do Estado da Paraiba, destacando as normas que dispée
sobre a execugéo de funcgdes publicas de forma regionalizada. Para tal escopo, faz-
se mister suprir as lacunas doutrinarias a respeito, diante da falta de regulamentacgéo
de muitos dispositivos.

Nao se faz isso sem filtrar os preceitos constitucionais que se remetem a
previsao microrregional. Desta feita, torna-se viavel enumerar as etapas do
procedimento adotado pelo estado para instituir ou suprir as microrregides.

A regido geoadministrativa € uma novel forma de substituicdo da previsao
microrregional. O procedimento para sua instituicdo carece de abordagem juridica e
sua viabilidade precisa ser mensurada, bem como os provaveis prejuizos a ordem
juridica constitucional ou ainda os aspectos benéficos, onde houver.

Onde seja possivel avaliar a importancia da aplicacdo de microrregides numa
dada regido, o aspecto econdmico deve ser priorizado. O Estado brasileiro carece
de estudos a respeito do tema da regionalizagdo e a doutrina sobre o assunto
necessita ser ampliada. As observagdes sobre o fendmeno da regionalizagdo devem
apontar a existéncia de uma possibilidade para libertar do atraso os pélos
microrregionais menos desenvolvidos. O Poder Publico ndo pode ter sua fungao
precipua relegada, diante da importancia concedida pelo ordenamento juridico-
constitucional patrio. A missdo do Direito Constitucional passa pelo reconhecimento
dessas diferengas entre os entes federados.

Diante do exposto, os principais insumos para a criagdo de microrregiées
conforme a determinagéo do art. 25, § 3° da CF/88, devem ser identificados, assim
como os aspectos positivos de sua existéncia, mesmo que sua implantacéo tenha
ainda uma natureza técnica.

A analise do fendmeno em questado deve aproveitar a repercussao social e as
causa historicas para determinar, em termos atuais, até que ponto a microrregido
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influencia o desenvolvimento econdmico nacional, através dum ponto de partida
local.

4.1 A previsao regional na Constituicdo Paraibana

A Constituicdo do Estado da Paraiba foi promulgada ao dia 5 de outubro de
1989, durante o mandato do ex-governador Tarcisio de Miranda Buriti. E formada
por 286 artigos em sua redacao original. Seu ADCT possui oitenta e quatro artigos.

Enquanto a Constituicdo Federal, até o momento, possui sessenta e quatro
Emendas ordinarias e seis de Revisdo, a Carta paraibana possui, até o0 momento,
somente vinte e seis Emendas ordinarias. Contudo, saliente-se o fato de as
Emendas Constitucionais paraibanas, em regra, alterarem muitos dispositivos de
uma soé vez. A titulo de ilustragéo, a Emenda Constitucional n°® 5 de 24 de novembro
de 1994 alterou, de uma s6 vez, treze artigos constitucionais.

Quanto ao questionamento de inconstitucionalidades da Constituicdo
Estadual perante o STF, o texto possui dezessete. Por seu turno, o ADCT da
Constituicdo paraibana teve onze dispositivos refutados constitucionalmente até
2003 (PARAIBA, 2010). Seja ressalvado o fato de que, para tal levantamento, foram
consideradas todas as modalidades de controle de constitucionalidade, medidas
cautelares e agdes nao transitadas em julgado perante o Egrégio Tribunal
Constitucional.

Vale salientar que foi aprovada pela Assembléia Legislativa da Paraiba a
Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n® 19/2009, publicada no Diario do Poder
Legislativo do dia 30 de novembro de 2009. Tal Emenda tem por escopo atualizar a
Constituigdo paraibana para que esteja em conformidade com a Constituigao
Federal. O fato &€ um indicativo da vigéncia de anacronismos constitucionais.

Destarte, a dindmica constitucional paraibana ndo alterou os dispositivos
referentes a regionalizagdo do planejamento e execu¢do de politicas publicas.
Importa frisar o argumento de Amaral (2002, p. 141), para quem: “Os municipios e
as regides sdo entendidos como unidades naturais e assimilados as pessoas.

Corresponde-lhes, portanto, um poder de aigum modo paralelo ao nucleo de direitos
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e de iiberdades naturais dos individuos”.

Com tal fundamento e com excecéo dos artigos relacionados diretamente as
microrregides, segue abaixo o rol de dispositivos que realizam previsdo regional na
Constituigdo paraibana, quais sejam os arts. 2°, inciso IV, 34, incisos | e Il, 166, § 1°,
167, § 1°, 192, incisos | e lil, 199, 214, 228, § 1° e 230, caput.

Art. 2° S&o objetivos prioritarios do Estado:

| — omissis

Ll

il - omissis;

IV - regionalizagido das acdes administrativas, em busca do equilibrio no
desenvolvimento das coletividades;

[..]

Art. 34. Durante dez anos, o Estado, em consonéncia com o art. 42 do Ato
das Disposicdes Constitucionais Transitdrias da Constituigdo Federal,
apiicara, dos recursos destinados a irrigagao:

| - vinte por cento para a regiao do cariri;

Il - cinqilenta por cento para as regides do semi-arido e do sertio.

(]

Art. 166. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo:

[

§ 1° A lei do plano plurianual estabelecera, de forma regionalizada, as
diretrizes, objetivos e metas da administrag@c publica estadual para as
despesas de capital e outras delas decaorrentes e para as reiativas aos
programas de duragéo continuada.

[...]

Art. 167. O orgamento sera uno e a lei orgamentaria anual compreendera:
[.]

§ 1° O projeto de lei orgamentaria serd acompanhado de demonstrativo
regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de
isengdes, remissbes, subsidios e beneficios de natureza financeira,
tributaria e crediticia.

Art. 192. O Estado, juntamente com os segmentos envolvidos no setor,
definira a politica estadual de turismo, cbservadas as seguintes diretrizes e
agdes:

| - adogao de plano integrado e permanente, estabelecido em lei, para o
desenvolvimento do turismo no Estado, observade o principio da
regionalizagao,

Il = omissis;

lil - estimulo & producido artesanal tipica de cada regido do Estado,
mediante politica de redugdo de tarifas devidas por servigos estaduais,
conforme especificagao em lej;

[...]

Art. 199. As agBes e servicos publicos estaduais, juntamente com os
faderais e municipais de saude, integram uma rede regionalizada e
hierarquizada e constituem sistema unico descentralizado, com diregao em
cada esfera de governo, atendendo, prioritariamente, as atividades
preventivas, sem prejuizo dos servigos assistenciais.

Art. 214. O Estado garantira a todos o pleno exercicio dos direitos culturais,
o acesso as fontes da cultura nacional e regional, apoiara e incentivara a
valorizag&o e a difusdo das manifestagées culturais.

[.]

Art. 228. A construglio, a instalagdo, a ampliagdo e o funcionamento de




58

estabelecimentos, equipamentos, polos industriais, comerciais e turisticos, e
as atividades utilizadoras de recursos ambientais, bem como as capazes,
sob qualquer forma, de causar degradagdc ambiental, sem prejuizo de
outras licengas exigiveis, dependerdo de prévio licenciamento do 6rgao
iocal competente, a ser criado por lei, integrante do Sistema Nacional do
Meio Ambiente - SISNAMA.

[...]

§ 1° O 4érgéo local de protecdo ambiental, de que trata o caput deste artigo,
garantira, na forma do art. 225 da Constituigdo Federal a efetiva
panticipacédo do érgéo regional estadual da area especifica, do Instituto do
Patrimdnio Histérico e Artistico do Estado da Paraiba — IPHAEP, da
Associacéo Paraibana dos Amigos da Natureza — APAN, e de entidades
classistas de reconhecida representatividade na sociedade civil, cujas
atividades estejam associadas ao controle do meic ambiente e a
preservagao da sadia qualidade de vida.

[.]

Atravées da consolidagdo acima, s&o passiveis de serem mensurados 0s
miultiplos sentidos da regionalizagdo na Constituicao paraibana. Encontram-se,
destarte, dois significados distintos para a regionaliza¢do paraibana na Constituicdo
Estadual de 1989, no tocante a finalidade ou atividade-fim da mencédo feita ao
fendmeno da regionalizag&o. Tais significados direcionam a interpretagao teleologica
em cada expressao empregada. Além dos dispositivos acima, ha os arﬁgos 24 a 29
e 274, IV, da Carta estadual de 1989 que discorrem sobre as demais formas de
regionalizagdo.

O primeiro sentido refere-se a regionalizagdo geogréfica, subdividindo-se em:
(i) regionalizagao geoadministrativa, conforme dispdem os incisos | e |, do art. 34 e
o art. 228, § 1°, e (ii) em regionalizagdo geocultural, presente no inciso lll, do art.
192, e no art. 214, todos da Carta Magna de 1989.

O segundo sentido concerne a regionalizagdo administrativa propriamente
dita, que se subdivide em: (i) regionalizagdo administrativa de execugao, como
dispdem os artigos 2° inciso IV, também o inciso | do art. 192 e o art. 199; (ii)
regionalizagdo administrativa de planejamento, tal como se encontra no § 1° do art.
166 e no § 1°, do art. 167, todos da Constituigio paraibana.

Dentre a tipologia supramencionada, a regionalizagdo de natureza
administrativa desperta maior interesse para o tema da correta microrregionalizagao
da Paraiba.

Vale ressaltar, que a tipologia proposta serve para delimitar o fendmeno da
regionalizagdo na expressdc do legislador constituinte paraibano. Entretanto, ha

impasses hermenéuticos de dispositivos ainda nao regulamentados e parcos sao os
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estudos verificados sobre a Constituicdo Estadual da Paraiba. Por seu turno, as leis

regulamentares

que dispuserem sobre os temas dos dispositivos

supramencionados, deverdo acompanhar a mesma qualidade do dispositivo

constitucional para estarem em conformidade com a Constituicdo Estadual.

4.2 Procedimento aplicado pelo estado da Paraiba na divisdao microrregional

O Capitulo V da Constituigdo paraibana de 1989 destina-se, exclusivamente,

a matéria das regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides. Por

conseguinte, tal capitulo contém a previsdo microrregional paraibana. Reza o art. 24

do citado diploma legal:

Art. 24. O Estado podera, mediante lei complementar, ouvidos os
Municipios a serem integrados, instituir regides metropolitanas,
aglomeragdes urbanas e microrregides, constituidas por agrupamentos de
Municipios limitrofes, para integrar a organizagéo, o planejamento e a
execucdo de fungbes publicas de interesse comum, assegurando,
paritariamente, a participagdo dos Municipios envolvidos e da sociedade
civil na gestéo regional.

A classificagdo das referéncias a regionalizagcdo da Paraiba em sua

Constituicdo, proposta na segdo anterior, ndo pode ser aplicada de forma

individualizada ao capitulo V, pois as atribui¢des nao se distinguem. Nao € definida a

forma como os Municipios serdo ouvidos.

Impde-se destacar as expressdes organizac¢ado, planejamento e execucao,

as quais também se encontram no art. 25, § 3° da CF/88. No dizer de Meirelles

(2008, p. 61):

A organizagdo do Estado & matéria constitucional no que concerne a divisao
politica do territério nacional, & estruturagdo dos Poderes, a forma de
governo, ao modo de investidura dos governantes, aos direitos e garantias
dos governados. Apos as disposigbes constitucionais que moldam a
organizagdo politica do Estado soberano, surge, através da legislagéo
complementar e ordindria, a organizacdo administrativa das entidades
estatais, de suas autarquias e empresas estatais instituidas para a
execucio desconcentrada e descentralizada de servigos publicos e outras
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atividades de interesse coletivo, objeto do Direito Administrativo e das
modernas tecnicas de administrago. (grifos nossos)

A fungédo planejamento na Paraiba, historicamente, divide-se em duas fases
distintas (PARAIBA, 2007, p. 45): (i) do fim da década de 50 até o fim da década de
80 do século XX, onde foi criada uma comissdo de desenvolvimento econdmico, que
se transformou em Secretaria Estadual de Planejamento. No fim da década de 70,
foi criado o Sistema Estadual do Planejamento; (ii) da promulgagéo da Constituicdo
Federal até os dias atuais, quando o estado publicou a Carta de 1989, instituindo a
fungao planejamento em seus dispositivos legais.

O sentido constitucional de execugdo liga-se ao inicio da competéncia
administrativa atribuida pela Constituigdo Estadual e ao exercicio da mesma, que
implica na necessidade de administragdo. Administrar, por sua vez, é a geréncia de
interesses em conformidade com a lei, moral e a finalidade de bens e interesses de
repercussao municipal e estadual, visando ac bem comum, como destacou Meirelles
(2006). E ainda Ferreira (2001) mencionou que organizar, ao menos
metalingllisticamente, possui, entre outros, o sentido de dar as partes de (um corpo)
a disposicéo necessaria para as fungdes a que ele se destina.

Na realidade, a Paraiba ndo publicou a lei complementar exigida pelo artigo
24, primeira parte, da Constituigdo Estadual, e nao ha nenhum projeto tramitando no
momento sobre o tema das microrregies. Nota-se que o inicio do artigo
praticamente repete o art. 25, § 3° da CF/88.

Ao discorrer sobre a participagao paritaria da sociedade civil € dos Municipios
na gestdo regional, ndo hd nenhum parametro pré-definido, mas se entende
aplicavel a forma tipica da formacao de Conselhos Municipais, a titulo de exemplo, o
Conselho Municipal de Satde ou de Desenvolvimento Rural Sustentavel.

A citada Constituicdo Estadual deixa patente no seu art. 24, que a principal
obrigagdo da Paraiba quanto a regionalizagéo seria a instituicho de microrregides
pelo exercicio da competéncia legislativa que cabe ao Estado-membro. Mas é
necessario o uso de interpretacédo sistematica, pois as atribuigées tém diferentes
matizes, como pode ser exemplificado pela prépria dicgdo do art. 2°, inciso IV da
Constituicdo paraibana e por outros tratados anteriormente. Um ponto positivo €
que, caso o dispositivo seja regulamentado, os Municipios terdo plena autonomia

para gerir suas fungdes publicas de interesse comum.
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Por outro lado, quanto as regiGes metropolitanas, ja existem duas instituidas:
a Regido Metropolitana de Jodo Pessoa, pela Lei Complementar Estadual n°
59/2003, e a Regido Metropolitana de Campina Grande, instituida pela Lei
Complementar Estadual n® 92/2009. Prevaleceram as necessidades politicas de
regionalizagdo dos grandes centros urbanos. De modo adverso, ndo ha
aglomeragdes urbanas nem microrregides paraibanas instituidas por lei até o
presente momento.

Ainda sobre as regides metropolitanas, a preocupagéc governamental com as
mesmas tem um nivel consideravel, desde sua instituicdo. Ha informagdes sobre tal
fato numa entrevista concedida pelo Secretario Estadual de Planejamento e Gestao,
Osman Bernardo Dantas Cartaxo (PARAIBA, 2010), assim destaca:

[...] Merece também destague um re-ordenamento institucional da regido
metropolitana da grande Jo&o Pessoa. Porque 0 que acontece & gque uma
cidade como Jo#c Pessoa vai crescendo e agregando outras cidades —
Cabedelp, Bayeux, Santa Rita — e a existéncia de um parlamento
metropolitane se torna interessante porque vocé ouve as diversas
liderangas, comunidades, mas tem gue haver uma alteragdc na lei
complementar de forma que vocé tenha um 6rgdo que seja responsavel
pelo planejamento, ordenamento e controle da agdes metropolitanas.

E um 6rgao de planejamento, coordenagio, acompanhamento € controle da
regiao Metropolitana. E preciso pensar o espago metropolitano no periodo
de 20, 30 anos. Definir as grandes perimetrais, definir areas de metrd, areas
verdes, espagos para loteamento. A parte de residuo s6lido, lixao, tudo isso
tem que ser pensado de uma forma metropolitana.

(-]

Nos vamos fazer uma alteragdo na lei complementar e como na2o é de boa
monta estar criando novos oOrgdos, serd criada uma diretoria de ages
metropolitanas, no Instituto de Desenvolvimento Municipal e Estadual
(IDEME). Essa funcdo seria acoplada ao Instituto, j& que o IDEME faz
estudos no ambito municipal e estadual, poderia também agregar a fungao
de planejamento metropolitano. Essa diretoria montaria as bases de dados
de demografia, de recursos hidricos, naturais, de necessidades dos grandes
perimetrais e iniciaria o processo de planejamento metropolitano. Vale
ressaltar que as outras regides metropolitanas ja tém essas agéncias a mais
de 25, 30 anos. A Paraiba ficou esperando [...]

Durante a entrevista, o secretario nado mencionou os dispositivos da
Constituicdo Estadual e nao fez mengdoc a instituicdo legal de microrregides,
demonstrando o pensamento do Poder Executivo estadual a respeito. De acordo
com a referida entrevista, o governo atual pretende iniciar uma melhor
sistematizagdo das regides metropolitanas em detrimentc das microrregibes.

Ademais, expressa a vontade de instituir uma diretoria de agbes metropolitanas,
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subordinada ao IDEME que, por seu turno, é diretamente subordinado a Secretaria
Estadual de Planejamento e Gestdo (SEPLAG). Entrementes, constitucionalmente
ha previsdo da criagdo de um o6rgdo dessa natureza, mas que também possa
abranger as microrregides e as aglomeragées urbanas.

Ainda sobre o tema, dispée o art. 25 da Carta constitucional paraibana: “E
facultada a criacdo de 6rgaos ou entidades de apoio técnico, de ambito regional,
para organizar, planejar e executar as agdes publicas de interesse comum”. Ha uma
repeticao, em parte, do disposto no art. 25, § 3°, in fine, da CF/88, no que se refere
as expressdes organizar, planejar e executar, também quanto ao interesse
comum e no tocante a expressao é facultada.

Ha no art. 25 uma expressao adversa a Constituicido Federal de 1988: agoes
publicas. Nao ha respaldo doutrinario a respeito. Diante do exposto, a expressao
correta deveria ser a seguinte: fungdes publicas. E um problema interpretativo.
Todavia, é possivel por analogia com os artigos 24, da Constituicdo Estadual, e art.
25, § 3° da CF/88 estabelecer o sentido pertinente. No que concerne a politica
microrregional, em nome do principio da seguranga juridica, & possivel ajuizar uma
ADIN contra a expressao referida, por permitir desmandos e desvios de fungéao,
quando interpretada isoladamente. Portanto, deve ser interpretada restritivamente
enquanto tiver vigéncia. Outra possivel conseqliéncia € o uso de algum 6rgéo para
reestruturar a politica microrregional inescrupulosamente por motivos eleitoreiros ou
pela mera mudangca do gestor estadual. Analisando-se, por seu tempo, uma
diferenga com a Constituicdo Federal, encontra-se na Carta de 1989 a expressao
érgaos e entidades de apoio técnico, de ambito regional. Ao dispor sobre as
regides, o art. 43 da CF/88, reserva tal competéncia a Uni&o.

De modo adverso, nem na Constituicdo Estadual nem na legislagdo
complementar paraibana séo indicados quais sdo os referidos 6rgéos, pois muitos
ndo se encaixariam nesse conceito. A titulo de exemplo, as Geréncias Regionais de
Educacdo (GRECs) néo se estruturam a nivel microrregional, como se infere pelo
anexo J, o qual traz o mapa das microrregides paraibanas, em comparagao ao
anexo N, que trata da localizagdo das GRECs. Elas estdo em numero menor ao
quadro microrregional. Tais Geréncias foram instituidas originariamente pela Lei
Ordinaria n® 1.205/1955, que foi recepcionada pelo atual ordenamento juridico-
constitucional estadual, malgrado tenha ocorrido mudangas na nomenclatura de

cargos e 6rgaos, além de alteragbes posteriores.
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Outro ponto interessante a ser abordado & a previsdo de mesorregiées na
Constituicdo paraibana. Nao existe tal mengao. Apesar disso, o Plano Plurianual
(PPA 2008-2011) do governo do Estado da Paraiba (2010) disp&e que:

Em termos gerais, as mesorregides do Estado catalogadas pelo IBGE
apresentam as seguintes caracteristicas econdmicas: Mesorregido da Mata
Paraibana - regido onde esta situada Jo&o Pessoa, capital do Estado,
municipio que apresenta a maior concentragdo industrial e de servigos do
Estado e que tem forte concentragdo das atividades da monocultura
canavieira, da pesca, da produgdo de abacaxi, do coco e do inhame;
Mesorregiao do Agreste - regido de dominio de policultura alimenticia e de
pecuaria extensiva de corte. No Brejo destacam-se a cana-de-aglicar e a
policultura alimenticia; Mesorregido da Borborema - a mesorregido da
Borborema abriga o chamado Compartimento da Borborema e tem como
destaque Campina Grande, a 2* maior cidade do estado em termos de
populagdo e importancia econémica. E uma das regides mais secas do
Estado, com predominio de atividades primarias e tendo como destaques a
caprinocultura, a mineragéo, o cultivo do algoddo; e, em Campina Grande,
as atividades comerciais e os servicos. Mesorregido do Sertdo - area de
predominio de atividades primarias, com destaque para a pecuaria bovina
de corte, a cotonicultura e agricultura irrigada a partir de agudes. No tocante
ao comeércio, destacam-se na mesorregido do sertdo, por terem maior
expressao, os municipios de Patos, Pombal, Sousa e Cajazeiras. (grifos do
autor)

Relevante é o disposto no art. 26 da Constituicdo paraibana: “A lei
complementar que instituir as regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas e
microrregibes dispora sobre as questdes publicas de interesse comum” A
expressdo em destaque programa que seja apresentado pelo Estado da Paraiba o
rol das fungdes publicas que sejam passiveis de microrregionalizagdo. De forma
l6gica, ndo sera uma lista taxativa, mas devera estar em consonancia com o0s
principios abordados neste estudo, reconhecendo as agbes mais importantes que
devam ser regionalizadas, através de lei complementar.

No tocante a origem de recursos para a execugéo de fungdes publicas de
interesse comum, dispde o art. 27 da Constituicdo paraibana:

Para a organizagdo, planejamento e execugdo das fungdes publicas de
interesse comum, no ambito das regibes metropolitanas, aglomeragbes
urbanas e microrregides, serdo destinados recursos financeiros do Estado,
previstos nos orgamentos anuais.

Com a promulgacdo desses termos na Constituicdo da Paraiba, o Estado-
membro, temerosamente, assumiu 0 encargo de repassar 0s recursos a serem

aplicados de forma regionalizada, em consonancia também com os artigos 166, § 1°
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e 167, § 1°, ja& estudados anteriormente. Portanto, a previsdo remete-se tanto ao
PPA como a Lei Orgamentaria Anual (LOA). Apés mais de 20 anos, a previséo
constitucional onera o estado a cumprir essa divida social.

O governo estadual encontra resposta em seu proprio Plano Plurianaual no
documento que distribui programas e totais por eixos estratégicos. Em seu item 6
denominado “Melhoria da Eficiéncia e Aumento da Transparéncia Governamental”,
percebe-se que os fundos poderiam ser levantados de 3 subdivisdes: (i)
19.101.5038 -~ Programa Estadual de Apoio a Modernizagcdo da Gestdo e
Planejamento — PNAGE/PB, com R$ 101.963.623,00 (cento e um milhdes
novecentos e sessenta e trés mil seiscentos e vinte e trés reais) empenhados para o
quadriénio 2008-2011; (i) 32.101.5001 — Planejamento e Coordenagdo da Agéo
Governamental, com R$ 1.646.917,00 (um milhdo seiscentos e quarenta e seis mil
novecentos e dezessete reais) empenhados para o quadriénio 2008-2011; (iii)
32.201.5025 -~ Estudos, Pesquisas, Producdo e Difusdo de Informagdes para o
Apoio a Gestdo Publica Estadual e Municipal, com R$ 3.530.500,00 (trés milhdes
quinhentos e trinta mil e quinhentos reais).

Ainda na linha das Finangas Publicas estaduais, o art. 28 refere-se as
conseqiéncias financeiras do art. 24 e daqueles dispositivos que fazem referéncia a
regionalizacdo de natureza administrativa propriamente dita, que assim dispde:
“Sera instituido, por lei complementar, mecanismo de compensacgao financeira aos
Municipios que sofrerem diminuigdo ou perda de receita, por atribuicbes e fungdes
decorrentes do planejamento regional”.

Ao se deparar com a necessidade de edicdo normativa para a implementagao
da politica microrregional paraibana, o legislador constituinte assim preceituou no
art. 29:

Art. 29. Lei complementar estadual dispora sobre:

| - as condigbes para integragdo das regides em desenvolvimento;

Il - a composicdo dos organismos regionais, integrantes dos planos
estaduais e municipais de desenvolvimento econdémico e social, que
deverdo ser devidamente aprovados.

Nao ficou esclarecido se o inciso | do art. 29, da Constituicao Estadual trata

das microrregides, aglomeragdes urbanas e regides metropolitanas ou das Regides
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Integradas de Desenvolvimento Econémico (RIDE), ou ainda, de todas as formas
constitucionais de regionalizagao.

O inciso Il do art. 29, por sua vez, representa a continuidade e modernizacéo
do modelo de planejamento da primeira fase da funcdo de planejamento da Paraiba,
abordada anteriormente. Os antigos conselhos converteram-se, de direito, em
planos de desenvolvimento a serem aplicados por organismos regionais.

A Constituicao paraibana apresenta uma peculiaridade, qual seja, a existéncia
de um capitulo denominado Das Disposi¢coes Constitucionais Gerais, o qual tem
um tamanho consideravel, contando com 33 artigos. Esse capitulo contém matérias
de teor variado, cujos dispositivos ndo tém natureza transitoria e deveriam ter sido
distribuidos em outras secdes pela Constituicdo Estadual de 1989. No art. 247, do

referido capitulo da Constituicdo paraibana, ha a seguinte disposi¢ao:

Art. 274. O Conselho Consultivo do Estado € o 6rgéo superior de consulta e
assessoria do Governador do Estado, incumbindo-lhe, na forma da lei, as
seguintes atribuicdes:

[-]

IV - opinar sobre sugestdes que envolvam os interesses de mais de um
Municipio, de modo a garantir a efetiva integragéo do planejamento e da
execucdo de fungdes publicas de interesse comum, nas regibes
metropolitanas, aglomeragbes urbanas e microrregides constituidas de
Municipios limitrofes;

[..]

A referéncia feita a regionalizacdo no artigo acima €& de natureza
administrativa de planejamento, conforme o exposto na seg¢&o anterior deste
trabalho. Nao consta na estrutura administrativa da Paraiba, até o momento, em
termos substanciais, a existéncia de um Conselho Consultivo do Estado. Isso
prejudica a legitimidade da implantagdo de microrregides em conformidade com a
Constituicdo Federal. Formalmente, as normas relativas ao Conselho Consultivo do
Estado tém eficacia plena, por forga de outros dispositivos do mesmo capitulo, como
os arts. 275 e 276 da Constituigho Estadual, mas ha caréncia de impulso
administrativo.

Sob outro enfoque, o governo estadual utiliza a estrutura de Conselho

Consultivo para a implantagdo de obras diversas, por exemplo, o Conselho
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Consultivo do Vale dos Dinossauros'®, como demonstra a reportagem abaixo, da
Superintendéncia de Administragao do Meio Ambiente da Paraiba (2009):

Nesta quinta-feira (21), as 14h30min, no Monumento Natural Vale dos
Dinossauros, em Sousa, a Coordenadoria de Estudos Ambientais da
Sudema (CEA) estara realizando uma reunido para discutir a formag&o do
Conselho Consultivo da Unidade de Conservagao do Vale dos Dinossauros.
Participardo da reunido o presidente da caAmara municipal de Sousa, Denes
Formiga, representantes do 15° Distrito DNPM, Ministério Publico,
Associagdo Comercial, Curadoria do Meio Ambiente, IBAMA, Sebrae e
Prefeitura. O Conselho Consultivo € responsavel por discutir as agbes que
serdo feitas no Vale dos Dinossauros e levadas para a superintendéncia da
Sudema, que, juntamente com a CEA, véo autorizar ou n&o a sua
execucao.

Sendo assim, apos breve andlise, importa dizer que o inciso IV, do art. 274 da
Constituicdo da Paraiba, ainda esta longe de atingir eficacia, pois depende de outros
artigos da propria Constituicdo Estadual que regulamentam a existéncia do
Conselho Consultivo do Estado.

No tocante a Constituicdo paraibana, € pertinente a critica de Meirelles (2006,
p. 63) feita a Constituicdo Federal:

[...] do ponto de vista formal, & mal-redigida, assistematica e detalhista; a
redagdo é confusa, a matéria & distribuida sem sistema, encontrando-se o
mesmo assunto em varios capitulos, e desce a detalhes improprios de texto
constitucional.

O Estado paraibano, historicamente, tem sido administrado em dissonéancia
com as disposi¢cdes que constituiu. De direito, ainda ndo estdo implantadas as
microrregiées, as quais somente existem para efeitos geograficos e estatisticos por
causa do trabalho realizado pelo IBGE. Entretanto, com esse intuito, o referido
instituto ja realizava trabalhos de divisdo microrregional, assim como a atualizagédo
dos mesmos. A mera previsdo da divisdo microrregional no PPA n&o & o caminho

'3 O Conselho Consultivo do Vale dos Dinossauros foi nomeado em 2009 pelo governo do Estado da
Paraiba e sua composigao foi publicada no Diario Oficial do Estado. Sua fungéo era discutir e decidir
a aplicagdo de politicas para a subsisténcia do Monumento Natural do Vale dos Dinossauros, a
exemplo de questdes como: (i) plano de manejo ou de conservagdo do parque; (ii) seguranga do
local; (iii) agress&o ambiental; (iv) eventos para promogé&o do lugar; (iv) outras pautas. Apds isso, as
propostas foram enviadas & Superintendéncia de Administragdo do Meio Ambiente (SUDEMA). O
Monumento Natural do Vale dos Dinossauros € uma das Unidades de Conservagéo estaduais na
Paraiba de protegdo integral e esta sob a guarda do poder publico estadual desde 2003, através da
SUDEMA. Todavia, a estrutura fisica do parque foi instalada em 1999.
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correto para a eficacia constitucional, pois é necessaria a regulamentacdo dos
dispositivos constitucionais sobre a microrregionalizagdo por lei complementar
estadual.

Diante das observagbes até aqui elucidadas, seria necessario adequar a
divisdo microrregional apresentada pelo IBGE, a qual pode ser observada no anexo
J, ao contexto do interesse pulblico comum do Estado e dos Municipios, por
exemplo, ndo se utilizando mais formas de regionalizagdo paliativas, como as
regides geoadmininstrativas ao passo que o planejamento estadual viesse a adotar
as microrregiées em conformidade com os ditames constitucionais. Isso, ademais,
deve ser exigido das autoridades constitucionalmente competentes, quais sejam, os
membros ocupantes da Assembléia Legislativa do Estado da Paraiba.

4.3 As regides geoadministrativas

As regides geoadministrativas s&o o principal instrumento de planejamento
regionalizado para os gestores publicos paraibanos em fungéo de serem instituidas
por um 6rgao oficial do Executivo estadual, qual seja a SEPLAG.

Como exposto anteriormente, Estados como o Ceard e o Piaui utilizam na
préxis administrativa outras unidades de regionalizagdo, por exemplo, o termo
macrorregides. Essas unidades desempenham, em tese, a fung&o atribuida
constitucionalmente &s microrregides por forca do art. 25, § 3° da CF/88.

Observando-se o0 anexo M, & possivel notar catorze grupos de Municipios,
divididos em duas categorias: regiGes gecadministrativas propriamente ditas e sub-
nucleos. Vale ressaitar que os principais estudos, mapeamentos € pesquisas
estatisticas realizadas até o presente momento ndo utilizaram essa forma de
caracterizar o Estado. O motivo é que a sistematizagdo é recente. Foi implantada
apos a posse da administragdo do governador José Targino Maranhdo, fato que

ocorreu conforme a reportagem abaixo (JOSE..., 2009):

O ex-senador José Maranhdo (PMDB} tomou posse como governador da
Paraiba no final da tarde desta quarta-feira (18), na Assembléia Legislativa,
em Jodo Pessoa. Maranhdo ocupara o cargo de Cassio Cunha Lima, que,
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em decisdo unanime, teve a cassagdo mantida pelo Tribunal Superior
Eleitoral (TSE) nesta terga-feira.

O novo governador realizou alteragées administrativas que resultaram no
desenvolvimento pela SEPLAG de uma nova regionalizagdo administrativa da
Paraiba, nao instituida por Lei Complementar. O planejamento, a organizagéo e a
execucdo de fungbes publicas de interesse comum foram atingidos teoricamente
pelo novo parametro de regionalizacdo. Entretanto, os efeitos praticos mostram-se
imperceptiveis.

Tradicionalmente, a Paraiba nao regionalizou as fungdes publicas de
interesse comum em conjunto. Sdo exemplos patentes disso, os seguintes
dispositivos dispersos pela legislagdo infraconstitucional de ordenamentos juridicos
antecedentes e que ndo tem entre si mais de que sete anos de diferenca: (i) Lei
Ordinaria n° 2.810/1962: dispde sobre classificagao de regides e florestas do estado
e da outras providéncias; (ii) Lei Ordinaria n° 2.299/1961: dispde sobre a divisdo de
estado em regides fiscais e da outras providéncias; (iii) Lei Ordinaria n° 1.205/1955:
divide o estado em trés regides, cria delegacias regionais do ensino e extingue
cargos e funcoes.

Tais leis contém dispositivos que foram modificados quanto a terminologia,
mas que foram recepcionados pelo ordenamento constitucional vigente, como ja dito
sobre a Lei Ordinaria n° 1.205/1955. Tal permanéncia legislativa latente perpetua
uma tradicéo de regionalizagao precaria, ineficiente, imediatista e paliativa.

A proposta de regides geoadministrativas € um paralelo a existéncia de
microrregides, fato ja exposto no PPA 2008-2011, o qual menciona (PARAIBA, 2009,

p. 5):

A Paraiba possui 223 municipios distribuidos, segundo os principais
recortes territoriais usados pelo Ente Nacional, pelos Entes Municipais e
pelo proprio Ente Estadual, tal como segue:

a) 4 mesorregides e em 23 microrregides, de acordo com o recorte territorial
usado pelo IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica;

b) 12 regides geoadministrativas, conforme o recorte territorial utilizado pelo
estado da Paraiba, para fins de planejamento.

Pela citacdo acima, percebe-se que a existéncia de regides
geoadministrativas atende somente a fins de planejamento, o que agrava ainda a

incompatibilidade da existéncia das mesmas com a CF/88, pela falta de previsao dos
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elementos organizacado e execugao constantes no art. 25, § 3° da CF/88, para as
formas de regionalizagdo que tratarem do interesse comum.

E fato que, entre as poucas iniciativas referentes ao assunto regionalizagao, a
mais importante das medidas paraibanas foi a constitucionalizagdo detalhada da
previsdo microrregional pela Carta de 1989. De forma ulterior, entretanto, as
medidas partiram do Poder Executivo, o qual opera, por natureza, de forma mais
imediata, como ja demonstrado. Tal fato ndo €& o mais conveniente
administrativamente, mas & constitucional. No contexto politco em que a
Constituicdo Estadual encontra-se inserida, vale ressaltar as consideragdes de
Madison (1787 apud ACQUAVIVA, 2010, p. 778) acerca da triparticao de fungdes,

que assim descreve:

[...] pregava a necessidade de disciplinar o relacionamento entre as fungbes
do Estado, mediante um sistema de freios e contrapesos (checks and
balances), a fim de estabelecer uma interdependéncia entre elas. Tal
interdependéncia autoriza a qualquer das trés fun¢des do Estado a exercer
atribuicbes naturalmente peculiares a um dos restantes, sem ferir, com
isso, a Constituicdo. (grifos do autor)

Sendo assim, como contrapartida a inércia legislativa, o Executivo instituiu as
regides geoadministrativas ndo como modelo, mas como nova tentativa de
regionalizar as fungbes publicas de interesse comum, sem os tramites

constitucionais.

4.4 A microrregionalizacdo e a sua importiancia para o desenvolvimento

econdomico

Cumpre rememorar que a finalidade administrativa imediata da divisédo
microrregional &€ a melhoria na prestagéo dos servigos estatais ou concedidos pelo
Estado numa dada aglomerag@o de Municipios. Ha previsdo constitucional sobre tal
fim. Sendo assim, o objetivo mediato € a consecugcdo do desenvolvimento
econdmico regional no dmbito comum de uma parcela regionalizada de territorio.

Isso implica em executar competéncias locais de forma integrada.
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Sob um panorama mais abrangente, a capacidade de intervencéo do Estado
e, por conseguinte, de um ente federativo, € determinada pela necessidade de
promogao do bem-estar dos cidaddos. Acerca da metodologia estatal para o alcance
desse fim, asseveram Garcia e Vasconcellos (1998, p. 28):

O Direito tem como objeto 0 comportamento do homem em sociedade; as
normas regulam as relagbes entre os individuos e organizagdes
internacionais. Segundo John Locke, tedrico do contrato social, os
individuos, por um acordo, teriam colocado parte de seus direitos naturais
sob o controle de um governo parlamentar, limitado em suas competéncias
e responsavel perante o povo. Assim, de maneira voluntaria e unanime, os
homens decidiram entrar num acordo para criar uma sociedade civil cuja
finalidade fosse promover e ampliar seus direitos naturais “a vida, a
liberdade e & propriedade”. Com base nesses principios, foram criadas
normas constitucionais com vistas a promocdo do bem-estar da
coletividade.

Vale salientar, nessa linha de argumentagdo, que qualquer forma de
prestacdo de servigos publicos que seja microrregionalizada, ndo pode fugir da
finalidade descrita supra.

Conforme o pensamento de Tiebout (1956 apud KLINK, 2001, p. 15): “Os
governos locais variam os servigos publicos e os impostos locais de acordo com as
preferéncias de seus habitantes. Quando sdo bem-sucedidos agindo dessa maneira,
conseguem atrair mais habitantes e empresas”. Entendida dessa forma, a
microrregionalizagédo de servigos publicos & interessante para o desenvolvimento do
pais, a partir de um substrato local.

Tal alicerce é constituido por um pélo de atragdo criado em conseqiiéncia de
alteragdes no planejamento estatal. Um exemplo disso, em nivel de Estados-
membros, € a chamada Guerra Fiscal. Incentivos dessa natureza devem ser
encorajados em nivel de Municipio, de uma forma peculiar e inclusiva. O modo
apresentado pela Constituicdo Federal de 1988 & a microrregionalizagéo, pois &
intraestadual. Por interpretagdo extensiva aos Municipios paraibanos, sao
pertinentes os dizeres de Silva (1991, p. 559):

Esse conjunto de medidas deve ser complementado com incentivos
regionais, que h&o de ser articulados com as prioridades estabelecidas nos
planos regionais e com a regionalizagdo orgamentaria, especialmente pela
outorga de incentivos regionais nas condigdes previstas no art. 43, § 2°, CF.

Diante do exposto, acerca da organizagao do Estado em microrregides, ha
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um relativo atraso na normatizacdo preceituada até aqui. Antes que se alegue
alguma onerosidade para a promulgagédo das Leis Complementares, & pertinente o
pensamento de Meirelles (2000, p. 81):

E notério que a complexidade e o alto custo das obras e servigos de carater
intermunicipal ou metropolitano j& n&o permitem que as Prefeituras os
realizem isoladamente, mesmo porque o seu interesse ndo & apenas local,
mas regional, afetando a vida e a administragé&o de todo o Estado e, ndo
raro, da propria Unido. Dai por que a Constituicdo condicionou o
estabelecimento destas Regibes a lei complementar estadual, que fixara as
diretrizes da regionalizagdo, atribuindo ao Estado a organizagéo
metropolitana que ird operar na area regionalizada e delineando a sua
competéncia.

Verifica-se assim, uma lacuna doutrinaria, pois 0 mesmo nivel de organizacdo
informado compete as microrregiées. Haja vista que a microrregiao &, sobretudo, um
instrumento de gestdo que aumenta a transparéncia politica e possibilita o
desenvolvimento econdmico e cultural da populagdo brasileira. Pois, consoante
Baggio (2006, p. 177):

Mesmo com a industrializagéo do pais, o poder das oligarquias rurais esteve
presente no dominio politico das cidades e vilas brasileiras, o que explica,
em grande parte, a presenga das praticas coronelistas, principalmente no
interior do pais. Entretanto, apesar de todas as dificuldades histéricas
apresentadas, € impossivel negar as vantagens da autonomia municipal
para o fortalecimento do poder local, e as possibilidades que se abrem no
sentido da construgdo de uma sociedade mais democratica, participativa,
reivindicativa e, acima de tudo, solidaria.

As regides metropolitanas ndo sdo capazes de atingir os mais dispersos
rincées do interior. Da mesma forma, a aglomeragao urbana € um esfacelamento do
poder local, ndo sua integragdo. Caso a microrregionalizagéo seja aplicada de forma
a atender a demanda dos multiplos interesses locais, ndo se faz necessario instituir
mais regides metropolitanas ou aglomerados urbanos, porquanto a instituicdo de
microrregides passaria pelo planejamento desses.

A instituicdo de microrregides € conforme a Constituicdo Federal e pode servir
ao intuito apresentado por Santos (2000 apud BAGGIO, 2006, p. 178):

O desejavel seria que, a partir de uma viséo em conjunto, houvesse
redistribuicdo dos poderes e de recursos entre diversas esferas politico-
administrativas do poder, assim como uma redistribuigcdo das prerrogativas
e tarefas entre as diversas escalas territoriais [...]
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Tal escopo apresenta-se possivel a partir da microrregionalizacao.
Objetivamente, ainda ndo é possivel aferir o nivel de eficacia dessa forma de
regionalizagao administrativa, pois € algo que precisa ainda ser regulamentado.

A divisdo do pais em mesorregides e microrregides € uma forma de articular
politicas publicas prevista pela Constituicdo para executar as competéncias
expresssas, como dispde o art. 21, da CF/88: “Compete a Unido: [...] IX - elaborar e
executar planos nacionais e regionais de ordenacdo do territério e de
desenvolvimento econdmico e social [..]". A competéncia mencionada é
visivelmente completiva para os Estados-membros e conta com o apoio técnico de
um o6rgao oficial de pesquisas geograficas e estatisticas do governo federal.
Também concorre para o estado a competéncia do art. 43, caput, ja abordado neste
trabalho, no sentido de executar a iniciativa de implementar as microrregiées no
contexto constitucional, pois as mesmas ja existem no contexto técnico.

Ao se falar em microrregionalizacdo, fica impossivel dissociar os aspectos
social e econdmico. Por elencar competéncias comuns entre os entes federativos, o
Estado brasileiro pode ser considerado um adepto do denominado Federalismo
Cooperativo, na licdo de Bercovici (2004). Sobre ele, assenta o modelo politico
lavrado pela Constituicdo de 1988, que se justifica.

Assim esclarece Bercovici (2004, p. 56):

[...] pelo fato de que, em um Estado intervencionista e voltado para a
implementacéo de politicas publicas, como o estruturado pela Constituigao
de 1988, as esferas subnacionais ndo tém mais como analisar e decidir,
originariamente, sobre inimeros setores da atuag&o estatal, que necessitam
de um tratamento uniforme em escala nacional. Isto ocorre principalmente
com os setores econdémico e social, que exigem uma unidade de
planejamento e diregao.

Em outras palavras, & preciso descentralizar o Estado com unidade
descentralizadora, sem criar percalgos. A microrregionalizacdo brasileira, em
especial a paraibana, para ter reflexos econémicos e sociais € imprescindivel, mas
deve apresentar critérios uniformes. Tais critérios podem ser definidos futuramente,
mas a opg¢éo da adogdo pelo ordenamento juridico infraconstitucional do parametro
utilizado pelo IBGE também se mostra plausivel.

O pensamento de Bercovici (2007) de que a tradicdo nos Estados que
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adotaram o sistema federativo é de que ao 6rgao federal compete a luta pela
reducdo de desigualdades regionais pode ser reavaliada por este trabalho. A
competéncia da Unido permanece, mas migrou para os Estados-membros o
momento de legislar sobre a forma como tais redugbes operar-se-d0 em
conformidade com os preceitos elucidados na Constituicdo da Republica Federativa
do Brasil de 1988.

Em consonéancia com o pensamento critico acima, Oliveira (1995 apud KLINK,
2001) assevera que a propria falta de autonomia na condugéo de politicas nacionais
e desenvolvimentistas tem representado a descentralizagao fatica, e por auséncia,
de politicas de geragao de renda e trabalho para as esferas local e regional. Um
quadro como o mencionado, proporciona um cenario de crescentes disputas e
pressao relativas a guerra fiscal pela competigéo entre a administracao estadual e a
local. Sendo assim, a microrregionalizagdo tem o condao de funcionar como uma
concepgao mediadora, nesse sentido.

Por outra visdo, os Municipios propriamente considerados, também sé&o
atores do processo de desenvolvimento econdmico e nao podem ter seus papéis
descartados no processo de microrregionalizacdo. Klink (2001) afirma que a
competéncia desenvolvida por Municipios e Estados-membros no ambito da geragao
de emprego e renda € algo que pode ser concebido positivo, partindo da concepgéao
de que a Unido encontra-se sem vontade politica, sem disponibilidade de recursos
financeiros nem de forma de manter uma politica de nivel nacional para os setores
de industria e tecnologia.

Contudo, faz-se mister ressaltar que ha disponibilidade de recursos pela parte
dos Estados-membros para possibilitar a atragdo de investimentos privados de
forma microrregionalizada. O uso dessas verbas, por conseguinte, deveria ser
melhor saneado, sem esperar pelo porvir das financgas federais.

O desenvolvimento econdmico ao qual almejam todos os entes federativos
parte sempre do sentido Unido-Estado-Municipio. O motivo encontra-se na
reparticdo de competéncias da propria Constituicdo Federal. Apesar de ser o sentido
natural da linha de desenvolvimento de politicas publicas visando o aquecimento ou
estabilizagdo em nivel macroeconémico, os proprios Estados-membros abdicam
historicamente da autonomia de que s3c dotados pelos comodismos da
implementagéo de politicas elaboradas a nivel federal. Por seu turno, os governos

locais sd@o responsaveis pelas iniciativas de puxar a linha desenvolvimentista num
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outro sentido, por ser o Municipio, o ente federativo mais proximo da realidade
brasileira. Os Municipios sdo embargados, todavia, pela inércia estadual, pois ela
ndo hes permite assumir a autonomia plena que as préprias Constituicdes estaduais
lhe conferem, pela falta de regulamentagao de dispositivos cruciais ao planejamento
da gestao politica. Tal fato altera a nogado conceitual de democracia participativa.

Diante do que foi aludido até entdo, ainda aponta o eminente Klink (2001, p.
80):

Num ambiente macroinstitucional como o brasileiro, no qual tendem a
predominar forgas centrifugas da globalizacéo, as propostas californianas
para a criagdo de mundos de produgdo baseados nas redes de cooperagdo
entre os atores tornam-se cada vez mais dificeis de se realizar. 1sso se deve
a complexidade e a dificuldade de viabilizar, a partir de uma perspectiva
unicamente microecondmica, dos proprios atores locais, as referidas redes
de cooperagdo intra-regionais num ambiente que, justamente, induz a
crescentes rivalidades e conflitos entre eles. Esse foi o calcanhar de Aquiles
do raciocinio regionalista [...]

Tal raciocinio, entretanto, nao esta morto e, todavia, ndo foi consolidado.
Quando o trabalho de regionalizagdo aparentemente foi mais auspicioso na historia
brasileira, resultou em conseqiiéncias catastroficas, pois favoreceu tdo somente a
criagdo de Regides Metropolitanas visando agigantar o crescimento econémico nos
principais centros produtivos. Conforme descrevem Garcia e Vasconcellos (1998, p.
86):

Durante os anos 60 e 70, comegaram a surgir dividas em relagio a
importancia do crescimento como meta principal da politica econémica. Nos
paises desenvolvidos tem-se considerado a questio da piora do meio
ambiente (poluicdo, agrotoxicos etc.). Nos paises em desenvolvimento (ou
economias emergentes), como o Brasil, conforme observamos, o rapido
crescimento dos anos do chamado “milagre brasileiro” coincidiu com uma
redistribuicdo da renda a favor dos segmentos mais ricos da populagéo.

Nao ¢& suficiente implementar a regulamentacdo dos dispositivos
constitucionais a respeito das microrregioes, € necessario subsidia-las com politicas
publicas que facam com que essas diferencas sociais ocasionadas peio
desequilibrio histérico do crescimento econdmico possam ser eliminadas.

A nivel de Paraiba, cabem algumas observagtes em escala microrregional.

Conforme dispde o pensamento de Galvao e Vasconcelos (1999, p.17):
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No mundo da alta renda, de inicio, deve-se registrar que se encontram
ausentes todas as microrregides dos Estados de Tocantins, Maranhéo,
Piaui e Paraiba. As microrregides desses estados pertencem integralmente
ao mundo das médias e baixas rendas.

O estudo mencionado acima & um exemplo de como a existéncia das
microrregiées, ao menos tecnicamente, € um importante instrumento para auxiliar a
elaboragdo de qualquer politica pablica que repercuta em nivel local ou regional. Ao
falar sobre os subespacos definidos tradicionalmente como de baixa renda e com
crescimento demografico normal, Galvdo e Vasconcelos (1999, p. 24) listam, sem
especificar quais as microrregides, “ampla por¢cdo do estado do Ceara e varias
faixas expressivas do Rio Grande do Norte, Paraiba, Alagoas e Sergipe”. Nessas
areas, portanto, os critérios técnicos detectam problemas comuns, ou seja,
competéncias a serem exercidas como fungdes publicas de interesse comum,
através da microrregionalizagao.

Outro recorte da Paraiba representa a area de baixa renda e crescimento
populacional negativo, esse conjunto concomitante de caracteristicas se restringe
quase exclusivamente ao Nordeste brasileiro. A Paraiba e o Piaui apresentam
historicamente as maiores taxas emigratérias do pais. Na Paraiba, a area
compreende as microrregides do Cariri Ocidental, Itaporanga, Piancdé e Sousa,
conforme Galvao e Vasconcelos (1999). Pelos contornos geograficos da Paraiba,
essa area & formada pelas microrregiées mais distantes da capital, respeitadas as
dimensdes do estado, e, por conseguinte, das Regides Metropolitanas. Também
formam a éarea menos favorecida economicamente e mais afetada pela
irregularidade das chuvas.

Por outro lado, entre os denominados subespagos deprimidos, como
discorrem Galvao e Vasconcelos (1999), a Paraiba encontra-se englobada entre o
mundo das microrregides de renda monetaria domiciliar per capita mais baixa,
regido essa que se restringe ao Norte e Nordeste e a parte setentrional de Minas
Gerais, sem exce¢des. Confirmando as informagdes do paragrafo anterior, afirmam
Galvao e Vasconcelos (1999, p. 24) sobre tal conjunto de microrregioes:

Corresponde a areas ou de baixa densidade demografica (vazios) ou que
conformam o eixo classico da pobreza no pais. Incide em larga medida
sobre o sertdo semi-arido nordestino. Perceba-se que, curiosamente, temos
ouvido falar muito pouco acerca da maioria dessas microrregides.
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Galvao (1997 apud GALVAQ; VASCONCELOS, 1999) discrimina uma nova
metodologia para o desenvolvimento econémico regional, ora reproduzido na integra
devido a sua relevancia:

1) descer na escala espacial, enquanto elemento referencial basico para
estruturacéo de politicas de &mbito regional. E consenso que, na maioria
das situacbes, ndo & mais desejavel ou possivel pensar e articular
iniciativas eficazes desde uma perspectiva das macrorregides nacionais;

2) desregionalizar ou nacionalizar a politica regional, reconciliando-a
com todo o territorio nacional. O fato de que os maiores problemas regionais
do pais associam-se as macrorregides Norte, Nordeste e, em menor escala,
Centro-Oeste ndo elide a existéncia de outros problemas regionais
relevantes. Mesmo em uma regi&o como o Nordeste, a problematica de
vastas porgdes do Semi-Arido é distinta da gue se observa nas regides
metropolitanas;

3) definir os espacos de atuagdo e cooperacio entre os atores sociais
fundamentais das iniciativas regionais, sobretudo as instancias do poder
publico, avangando-se efetivamente na construcdo de verdadeiras
parcerias, inclusive no que respeita a reparticdo de responsabilidades
financeiras;

4) definir um conjunto finito de objetivos claros e concretos para a
politica regional, adequado as caracteristicas mais importantes dos
problemas regionais brasileiros e imune, o mais possivel, aos aspectos
“subjetivos” que reduzem a eficacia e coeréncia da politica.

5) criar um fundo nacional de apoio a programas regionais,
estabelecendo critérios objetivos de qualificagéo das microrregides de todo
o0 pais (nem todas as microrregides estariam aptas a pleitear os recursos do
fundo);

6) reequacionar todo o esquema de incentivos e beneficios fiscais
concedidos a titulo de politica regional aocs empreendimentos privados, com
vistas a restabelecer prioridades efetivas de aplicagdo e a recuperar seu
acoplamento as diretrizes e orientages da politica [...]. (grifos dos autores)

O estudo ora citado, pela analise das microrregides, detectou dados também
sobre o insumo mais importante para o desenvolvimento paraibano, qual seja, a
educacgao, conforme observaram Galvao e Vasconcelos (1999, p. 28):

O requisito & mais escasso no Nordeste ndo metropolitano (com algumas
poucas excegbes, como as microrregides de Teresina e Campina Grande),
mesmo quando consideramos tipologias intermediarias de renda e dinamica
populacional. (grifos dos autores)

O dado acima é mais um reflexo das prioridades escolhidas pelos gestores
paraibanos antecedentes e pelas transformagdes decorrentes do ordenamento
juridico-constitucional vigente.

Sobre tais dados e principios sobre o tema deve ser delineada a nova
microrregionalizagéo dos Estados-membros, em particular da Paraiba, para buscar o
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cumprimento dos objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil, em
especial, o exposto no art. 3° inciso Ill da CF/88: “[...] erradicar a pobreza e a
marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais [...]". Nos dizeres de
Bastos (1999 apud LENZA, 2010), os objetivos consistem em algo exterior que deve
ser perseguido. Esse & o espirito motivador da existéncia das Constituicdes Federal
e Estadual.

A acentuacgdo histérica da desigualdade entre as denominadas classes
sociais tem sido observada até aqui. O resultado a que se chegou é que o fendmeno
da microrregionalizagdo vai de encontro ao ainda presente centralismo politico
estadual que desperta rivalidade entre os proprios Municipios em detrimento de uma
distribuicdo espacial de recursos mais equanime. Aparentemente a distribuicao
ocorre entre os proprios 6rgdos da esfera estadual, que passam a abarcar as
competéncias politicamente convenientes.

Por meio da analise dessas variaveis fornecidas por pesquisas realizadas a
nivel microrregional na Paraiba, verifica-se a outra ponta da regionalizagéo estadual,
onde sdo encontradas areas carentes da presenga politica e de incentivos fiscais
que, em sua maioria, convergem para os grandes complexos urbanisticos do
Estado. Tais microrregides apresentam problemas que atingem indices que se
encontram entre os maiores do pais, a titulo de demonstragdo, o contingente
emigratério das mesorregides do Sertdo e da Borborema, onde ha baixo nivel de
rendimento, forte atraso escolar, ocorréncia de secas e distancia dos grandes

centros urbanos.
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5 CONCLUSAO

O conceito de Municipio para os brasileiros € um elemento tipico de sua
identidade como nagdo. Desde a implantagdo das primeiras vilas no territério
colonial, sua presenga € a mais proxima da populagédo entre a presenga de todos os
entes politico-administrativos que perpassaram a histéria patricia. A sua elevagao ao
status de ente federativo foi tardia, mesmo assim, a meng¢ao a sua autonomia nos
textos constitucionais nao € algo hodierno. Diante do texto constitucional, ainda ha
quem enxergue com reserva a natureza de ente federativo dos Municipios,
defendendo que o texto constitucional ndo emancipou federativamente a entidade
municipal.

Mencionando a natureza juridica municipal na atualidade, constata-se que o
Municipio € a unidade gestora do poder e interesses predominantemente locais,
permanecendo como Pessoa Juridica de Direito Publico Interno junto & Unido, em
seu exercicio administrativo interno, ao Distrito Federal e aos Estados-membros.
Ademais, a CF/88 discrimina o rol de competéncias municipais, mormente pelos
seus artigos 23 e 30. Algumas dessas competéncias podem ser exercidas em um
nivel intermediario de gestao, entre a esfera dos Municipios e o ambito estadual.

Entretanto, para que tais interesses sejam passiveis de microrregionalizacgéo,
faz-se mister o envolvimento de diversos interesses locais intraestaduais. Sendo
assim, tem-se por concebido o conceito de competéncia municipal de interesse
comum em conformidade com o disposto na Constituicdo Federal.

O Municipio tem o poder-dever de dinamizar a sua Administragdo Publica,
dotada do conddo de gerir os interesses dos cidaddos ocupantes de sua area
territorial. Como entidade, ele é dotado de autonomia politica, administrativa,
financeira e regionalizante. Além disso, quando se trata de gerenciar os interesses
supralocais, a Constituigdo Federal previu, de forma facultativa, a criagdo de
microrregides pelos Estados-membros. Tal forma de reparticdo da organizagao,
planejamento e execugdo da soma de interesses locais representa o interesse
comum propriamente dito e permite uma melhor visualizagdo da realidade regional,
num pais de vastas dimensdes territoriais.

Em termos de planejamento, a abordagem dos conceitos expostos por este

trabalho permitiu revelar a diferenciagdo existente entre as microrregides, as
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mesorregides e as regides integradas de desenvolvimento. Tal abordagem estende-
se ainda as formas de regionalizagdo nao constitucionais, a exemplo das regides
geoadministrativas paraibanas e das macrorregides piauienses e cearenses.

Diante da parca atividade dos Poderes Legislativos estaduais e, por
conseguinte, da escassa doutrina acerca dos aspectos juridicos da previsao
microrregional, ha a necessidade de reformulagéo da praxis politica microrregional
para conforma-la aos ditames da CF/88, mormente em quatro aspectos: legislagéo,
planejamento, organizagao e execugao.

A jurisprudéncia consultada permite mensurar o nivel de influéncia de uma
Constituicao Estadual sobre a executoriedade do disposto no art. 25, § 3° da CF/88,
além do entendimento do STF sobre a participacdo do Legislativo municipal na
instituicdo de microrregides. Diante do exposto, € fato que ao Estado-membro cabe
determinar quem € o Orgdo administrativamente competente para instituir as
microrregioes, através de sua legislagdo complementar.

A divisao politico-administrativa do territério € apenas um esbog¢o dentro do
qual a Constituicdo permite diversas formas de interacdo entre os entes federativos
e a Constituicdo Federal, bem como as Constituicdes Estaduais buscam encoraja-
las. Entretanto a iniciativa para a regionalizacédo esbarra em entraves politicos, como
a tradicdo centralizadora, a inércia legislativa e imediatismo do planejamento das
gestdes.

Em outros termos, um Municipio que ndo se insere numa microrregiao
instituida por lei complementar estadual & aquele cujo batalhdo de policia encontra-
se no vizinho e que a universidade mais préxima esta nele inserida, mas que o
hospital de referéncia esta em outra cidade, enquanto que a geréncia da assisténcia
técnica rural se insere em alguma municipalidade alhures, como visto no exemplo
cearense. Na pratica, toda essa rede envolve cargos em comissdo e postos de
influéncia em regides que servem eleitoralmente a determinados grupos politicos.
Isso vai de encontro ao principio de uma cultura microrregional.

Com base no que foi estudado, quando se trata da analise microrregional dos
estados, a Paraiba ainda n&o elaborou procedimento para a instituicdo das
microrregidées. H4 somente uma mengéo no atual plano plurianual que a regimenta
como divisdo administrativa. Contudo, na pratica, € o Poder Executivo, atraves da
SEPLAG que reorganiza o territério paraibano discricionariamente. Tal quadro esta
em desconformidade com o art. 24 da Constituicdo Estadual, que repete o disposto
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na Constituicdo Federal, exigindo que a politica microrregional seja regulamentada
por lei complementar estadual, o que também se coaduna ao disposto na Carta
Magna paraibana de 1989. Todavia, ha razoavel previsdo constitucional para a
microrregionalizagao, o que inclui a oitiva dos Municipios.

A Paraiba, como Estado-membro federado brasileiro, possui peculiaridades
preliminares a instalagdo da politica microrregional. Ha fatores histéricos que
dificultam a execucgéo do planejamento governamental, enquanto a inércia legislativa
interfere na falta de clareza executiva. O préprio Poder Executivo vé-se obrigado a
exercer uma competéncia que nao lhe & imanente, qual seja, suprir lacunas da
inaplicabilidade dos preceitos constitucionais previstos na Carta paraibana de 1989.

Ademais, a Constituicdo paraibana € repleta de referéncias e mengdes ao
fendbmeno da regionaliza¢do. Sdo tantas mengdes que se faz necessaria a aplicagédo
de uma tipologia baseada na natureza de cada referéncia expressa. Ela tratou da
microrregionalizagédo de forma pormenorizada, em seu Capitulo V, determinando o
aproveitamento de seus dispositivos de maneira dispositiva, ndo facultativa, como
fez a CF/88.

As regiées geoadministrativas, por sua vez, apresentam menc¢ao legal no
ordenamento juridico paraibano, em especial no plano plurianual, mas seguem
critérios técnicos de natureza imediatista. Por outro lado, as microrregides instituidas
tecnicamente pelo IBGE representam uma forma melhor categorizada de dividir o
territério e sdo aproveitadas por estudiosos e outros institutos de pesquisa, como o
IPEA.

A sistematizagdo adotada pela Constituicdo paraibana é questionada desde
sua origem, por causa de sua divisdo capitular e do nimero de ADINs ajuizadas
perante o STF no decorrer de sua histéria constitucional.

Observa-se uma preferéncia histérica dos estudiosos e legisladores pelo
desenvolvimento das Regides Metropolitanas, sendo as regides desse tipo na
Paraiba de instituicdo relativamente recente. Ha4, ademais, um acentuado interesse
do governo atual em explorar ao maximo as potencialidades oferecidas por tais
regides, sequer relegando um papel secundario & microrregionalizagéo.

Explorando o progresso legislativo estadual, observa-se que nenhuma forma
de regionalizagdo até entdo ocorreu conforme os preceitos constitucionais e, do
mesmo modo, ndo foi capaz de atingir sensivelmente os Municipios ao ponto de

permitir aos mesmos o livre exercicio das competéncias constitucionais de forma
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integrada.

Sendo assim, diante de uma conjectura tdo disforme, mostra-se pouco
provavel a regulamentagdo da Carta de Estado paraibana em sentido a
descentralizagdo administrativa estadual. Haja vista, sequer haver projetos no
sentido de institui-las. Por seu turno, os projetos existentes ditam preceitos
favoraveis ao desenvolvimento das regides metropolitanas.

Isso se confronta com a realidade do Estado paraibano, especialmente
municipalista, como se infere da existéncia de duzentos e vinte e trés Municipios
perante duas regides metropolitanas, uma englobando uma capital litoranea e a
outra envolvendo o segundo centro industrial, educacional e tecnoldgico do Estado.
Ademais, a Paraiba estd sem nenhum aglomerado urbano constitucionalmente
instituido e nenhuma microrregidao regulamentada pela legislagdo complementar
estadual.

Preocupante também é o fato de os recursos previstos no mais recente PPA
estadual destinados a incentivar ou a viabilizar a administragdo regionalizada nao
terem despertado a perspectiva microrregional na Administragéo Publica paraibana.
Ressalte-se, que a regionalizagcdo da aplicagdo de recursos € prevista
expressamente na Constituicdo paraibana em diversos dispositivos.

Em suma, o Estado paraibano mostra-se aquém das perspectivas
regionalizantes necessarias para a gestdo administrativa de seu territério. A
Assembléia Legislativa sequer foi capaz de, em cerca de vinte anos de vigéncia de
sua Constituicdo Estadual, publicar as leis complementares relativas ao
planejamento, organizacédo e execugdo da gestao estratégica de seus recursos. Por
outro lado, em momentos pretéritos, a regionalizacdo de fungdes publicas de
interesse comum ocorria de forma individualizada por legislagéo ordinaria estadual.

A Paraiba necessita urgentemente entrar em consonancia com a tendéncia
expressa pelo art. 25, § 3° da CF/88. A atividade legiferante deve ser pressionada
pelas autoridades locais que, historicamente, tém sua autonomia limitada pela
espera, em razdo da subserviéncia de seus interesses perante a tendente
centralizagéo politica do territério que desrespeita a normatizagéo constitucional.

Aos Municipios, todavia, cabe exercer, conforme a CF/88, a prestagéo dos
servigos publicos no que for possivel, utilizando os entes de cooperagdo em que se
integram. No momento, nenhum se mostrou téo eficaz quanto as microrregies. Isso

ndo significa, portanto, prescindir de outras formas de locugéo regional, a titulo de
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exemplo, as regides integradas de desenvolvimento, mas representa dar ao
Municipio sua importancia no processo continuo de desenvolvimento econémico.
Significa superar as vicissitudes da atividade politica e, mais do que isso, neutralizar
as rivalidades locais em prol de um cooperativismo entre os Municipios com
necessidades comuns.
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ANEXO A — MAPA DA DIVISAO POLITICO ADMINISTRATIVA DO BRASIL EM

GRANDES REGIOES GEOGRAFICAS
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Fonte: BRASIL. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Evolugao Politico
Administrativa: Divisdo Regional. Cartograma 1990. Disponivel em:

<http://www.ibge.gov.br/home/geociencias/cartogramas/evolucao.html>. Acesso em:

18 mar. 2010.
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ANEXO B — MAPA DA PROPOSTA DE REGIONALIZAGAO DO ESTADO DO
PIAUI '
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Fonte: PIAUI. Secretaria do Planejamento. Proposta de Regionalizagao: Cenarios

Regionais do Piaui. p. 11. Disponivel em:
<http:llwww.seplan.pi.gov.brluapr/projetoCenariosRegionaisPiaui.PDF>. Acesso em:

9 maio 2010.
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ANEXO C - TABELA DA REGIONALIZACAO CEARENSE

REGIONALIZA(;OES DO CEARA Eg
PROMOVIDAS PELO GOVERNO DO ESTADO]
o
ORGAOS TIPO DE REGIONALIZACAO | N° REGIOES
SECRETARIA DO PLANEJAMENTO MACRORREGIAQ 8
SECRETARIA DO GOVERNO ADMINISTRATIVA 20
MACRORREGIAQ 3
SECRETARIA DE SAUDE T =
SECRETARIA DA EDUCACAO MACRORREGIAO 21
SECRETARIA DE TURISMO MACRORREGIAQ 6
PROCURADORIA GERAL DA JUSTICA UNIDADE REGIONAL 13
SECRETARIA DA AGRIC. E PECUARIA AGROPOLOS 18
+ EMATERCE CEACs 71
SECRETARIA DA CULTURA MICRORREGIAQ 20
SECRETARIA DA FAZENDA MACRORREGIAQ 4
SECRETARIA DA FAZENDA MICRORREGIAQ 25
SECRETARIA DE INFRA-ESTRUTURA
o DERT DISTRITOS OPERACIONAIS 10
SECRETARIA DE DES. L. E REGIONAL PDR 5
+  ESCRITORIOS REGIONAIS 7
IPECE=

Fonte: CEARA. Instituto de Pesquisa e Estratégia Econémica do Ceara. A
regionalizagdo do estado do Ceara: uma proposta de reformulagéo. Slideshow.
Slide 3. Disponivel em:
http://sistemas3.seplan.ce.gov.br/download/REGIONALIZA%C3%87%C3%830%20
D0%20CEAR%C3%81.ppt. Acesso em: 9 maio 2010.
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ANEXO D - MAPA DAS MACRORREGIOES DE PLANEJAMENTO DO
CEARA
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Fonte: CEARA. Instituto de Pesquisa e Estratégia Econémica do Ceara. A
regionalizacdo do estado do Ceara: uma proposta de reformulagéo. Slideshow.

Slide 4. Disponivel em:
http://sistemas3.seplan.ce.gov.br/download/REGIONALIZA%C3%87%C3%830%20

D0%20CEAR%C3%81.ppt. Acesso em: 9 maio 2010.
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ANEXO E - MAPA DAS MESO E MICRORREGIOES CEARENSES SEGUNDO
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Fonte: CEARA. Instituto de Pesquisa e Estratégia Econémica do Ceara. A
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regionalizagdo do estado do Ceara: uma proposta de reformulagéo. Slideshow.

Slide 5. Disponivel em:

http://sistemas3.seplan.ce.gov.br/download/REGIONALIZA%C3%87%C3%830 %20

DO%20CEAR%C3%81.ppt. Acesso em: 9 maio 2010.


http://sistemas3.seplan.ce.gov.br/download/REGIONALIZA%C3%87%C3%830%20

94

ANEXO F — MAPAS DOS AGROPOLOS DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL
E CENTROS REGIONAIS DE DESENVOLVIMENTO E EDUCAGAO

AGROPOLOS DF DESENVOLVIMENTO ECONDARCT REGIONAL

LA it

[ - S .. LT 3 1 3 F B
’ otk - = - -
©yralk

Fonte: CEARA. Instituto de Pesquisa e Estratégia Econdmica do Ceara. A
regionalizagdo do estado do Ceara: uma proposta de reformulagao.

Slideshow.Slide 6. Disponivel em:
http:/sistemas3.seplan.ce.gov.br/download/REGIONALIZA%C3%87%C3%830%20

DO%20CEAR%C3%81.ppt. Acesso em: 9 maio 2010.
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ANEXO G - MAPA DA NOVA REGIONALIZAGCAO DO CEARA
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Fonte: CEARA. Instituto de Pesquisa e Estratégia Econémica do Ceara. A
regionalizagdo do estado do Ceara: uma proposta de reformulagéo. Slideshow.
Slide 15. Disponivel em:
http:llsistemasB.seplan.ce.gov.brldownloaleEGIONALIZA%CS%87%03%830%20
D0%20CEAR%C3%81.ppt. Acesso em: 9 maio 2010.
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ANEXO H — MAPA DA MESORREGIAO METROPOLITANA DO RECIFE

Fonte: BRASIL. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Mapa da Mesorregido
Metropolitana do Recife. Disponivel em:
<http://www.sidra.ibge.gov.br/bda/territorio/mapa.asp?nivt=9&nm2=1&nm3=1&nm8=
1&nm9=1&nz=8&uz=2605&ni=9&ui=26019&z=t&0=4&i=P&func=inic&btn=identify&w
=1080&h=810>. Acesso em: 29 mar. 2010.
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ANEXO | — MAPA DA REGIAO DE INFLUENCIA DE JOAO PESSOA
SEGUNDO O IBGE
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Joao Pessoa (PB) - Capital regional A (2A)

Mapa 19

Quadro da rede urbana - Redes dos centros de mais alto nivel

Fonte: BRASIL. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Regiao de Influéncia
das Cidades. Mapa 19: Regi&o de Influéncia de Jodo Pessoa. Disponivel em:
<ftp://geoftp.ibge.gov.br/Regic/regic.zip>. Acesso em: 18 mar. 2010.



98

ANEXO J - MAPA DAS MICRORREGIOES GEOGRAFICAS DA PARAIBA
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Fonte: PARAIBA. Instituto de Desenvolvimento Municipal e Estadual da Paraiba.
Mapa das Microrregides da Paraiba. Disponivel em:
<http://www.ideme.pb.gov.br/index.php?option=com_docman&task=doc_download&
gid=997&Itemid=24>. Acesso em: 19 mar. 2010.


http://www.ideme.pb.gov.br/index.php?option=com_docman&task=doc_download&gid=997&ltemid=24
http://www.ideme.pb.gov.br/index.php?option=com_docman&task=doc_download&gid=997&ltemid=24
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ANEXO K - TABELA DE INDICADORES BASICOS DAS REGIOES INTEGRADAS

DE DESENVOLVIMENTO
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Fonte: EGLER, Claudio; MATOS, Margarida. Federalismo e Gestédo do Territério:

as regides integradas de desenvolvimento. Tabela: Regides Integradas —

Indicadores Basicos. Anais do V encontro da ANGEPE, Florianépolis, p. 431, 2003.
Disponivel em: <http:/www.laget.igeo.ufrj.br/egler/pdf/ANPEGE_1.pdf>. Acesso em:

28 mar. 2010.


http://www.laget.igeo.ufrj.br/egler/pdf/ANPEGE_1.pdf

100
ANEXO L - MAPA DAS MESORREGIOES PARAIBANAS SEGUNDO O IBGE
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Fonte: PARAIBA. Instituto de Desenvolvimento Municipal e Estadual da Paraiba.
Mapa das Mesorregides da Paraiba. Disponivel em:
<http://www.ideme.pb.gov.br/index.php?option=com_docman&task=doc_download&
gid=996&Itemid=24.>. Acesso em: 18 mar. 2010.


http://www.ideme.pb.gov.br/index.php?option=com_docman&task=doc_download&gid=996&ltemid=24
http://www.ideme.pb.gov.br/index.php?option=com_docman&task=doc_download&gid=996&ltemid=24
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ANEXO M - MAPA DAS REGIOES GEOADMINISTRATIVAS PARAIBANAS
SEGUNDO O IDEME
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Fonte: PARAIBA. Instituto de Desenvolvimento Municipal e Estadual da Paraiba.
Mapa das regides geoadministrativas da Paraiba. Disponivel em:
<http://www.ideme.pb.gov.br/index.php?option=com_docman&task=doc_download&
gid=999&Itemid=24>. Acesso em: 19 mar. 2010.


http://www.ideme.pb.gov.br/index.php?option=com_docman&task=doc_download&
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ANEXO N - TABELA COM A LOCALIZAGAOQ ATUAL DE CADA GERENCIA
REGIONAL DE EDUCAGAO (GREC) DA PARAIBA
Nome do Gerente GREC Sede
Tereza Mbnica 12 GREC Joao Pessoa
Martinho Alves 2° GREC Guarabira
Socorro Ramalho 32 GREC Campina Grande
lAna Claudia 42 GREC Cuité
Romualdo Mayer 52 GREC Monteiro
Adalmira Marques 62 GREC Patos
Flamareon Carlos 72 GREC Itaporanga
Paulina Ferreira 82 GREC Catolé do Rocha
I;lranc;ivaldo do 92 GREC Cajazeiras
ascimento
Socorro Pinto 10? GREC Sousa
Rosane Pereira 112 GREC Princesa Isabel
Gracga Almeida 122 GREC itabaiana

Fonte: PARAIBA. Secretaria de Estado da Educagéao e Cultura. Regionais.
Atualizado em 16 nov. 2009. Disponivel em:
<http://www.sec.pb.gov.br/index2.php?option=com_content&do_pdf=1&id=490>.
Acesso em: 14 de maio 2010.
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