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RESUMO

Apols o advento da Carta Cidadd em 1988, ficaram estabelecidas as competéncias
privativas, exclusivas, concorrentes e comuns dos entes da Federacdo. Depois de
aproximadamente 27 anos, faz-se necessaria uma analise da efetividade constitucional quanto
ao sistema de reparticdo das competéncias nos planos sintatico, pratico e semantico. As
competéncias comuns traduzem-se em ac6es administrativas de responsabilidade de mais de
um ente da Federacdo de forma cooperativa. Assim, esta pesquisa procura avaliar o grau de
cooperacédo entre os entes da Federacdo, levantando as leis complementares elaboradas com
fundamento no paragrafo unico do art. 23 da Constituicdo e a sua efetividade constitucional.
Por fim, ao final da pesquisa, serd respondida a seguinte pergunta-problema: as leis
complementares editadas com fundamento no pardgrafo Unico do art. 23 da Constituicdo de
1988 conferem a devida efetividade ao objetivo constitucional de cooperacéo entre 0s entes

federados na realizacdo das competéncias comuns?

Palavras-chave: Direito Constitucional. Direito Legislativo. Federalismo. Eficacia. Lei
Complementar.



ABSTRACT

Following the advent of the Citizen Charter in 1988, the exclusive, competing and
common powers of the Federation's entities were established. After approximately 27 years, it
IS necessary to analyze the constitutional effectiveness of the system of allocation of
competences in the syntactic, practical and semantic plans. Common competences translate
into administrative actions of responsibility of more than one entity of the Federation in a
cooperative way. Thus, this research seeks to evaluate the degree of cooperation between the
entities of the Federation, lifting the complementary laws elaborated based on the sole
paragraph of art. 23 of the Constitution and its constitutional effectiveness. Finally, at the end
of the research, the following problem-question will be answered: The complementary laws
edited on the basis of the sole paragraph of art. 23 of the 1988 Constitution give due effect to
the constitutional objective of cooperation between the federated entities in carrying out

common competences?

Keywords: Constitutional right. Legislative Law. Federalism. Efficiency. Complementary

law.
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INTRODUCAO

Devido a complexidade da realidade social, ndo existe uma solugdo Unica para o
problema do desenvolvimento no pais. O enfrentamento do problema possui diversas
dimens@es que precisam ser estudadas.

Além das dimensdes sociais, infraestruturais, econémicas, orcamentarias, geogréaficas
e de mensuracdo, é preciso estudar a dimensdo juridica que necessita de uma analise sobre sua
existéncia, aplicabilidade e eficacia social.

O equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar nacionais dependem de acgdes
administrativas de forma cooperada entre os entes da federagdo mediante a elaboracdo de leis
complementares que garantam a sua aplicabilidade e eficacia social.

Apos a promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988, ficou estabelecida a reparticéo
das competéncias dos entes federativos que se traduzem em competéncias privativas,
exclusivas, concorrentes e comuns.

As competéncias comuns traduzem-se em a¢Oes administrativas de responsabilidade
de mais de um ente e que deverdo ser executadas sob normas gerais de cooperacao
regulamentadas mediante a elaboracdo de leis complementares.

Contudo, ndo se verifica a elaboracdo de todas as leis complementares necessarias a
regulamentacdo de cooperacgéo entre as unidades da federa¢do nos temas previstos nos incisos
do art. 23 da Constituicdo Federal de 1988.

Com o tema “Federalismo cooperativo previsto no art. 23, paragrafo Unico, da
Constituicao Federal de 1988 sob o prisma da aplicabilidade das normas constitucionais”, este
Trabalho de Conclusédo de Curso (TCC) tem por objetivo estudar o federalismo cooperativo
no Brasil tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento, a aplicabilidade das normas
constitucionais referentes a competéncia comum dos entes federativos e verificar as leis
complementares ja editadas e promulgadas com o fundamento no paragrafo Gnico do art. 23
da Constituicdo Federal de 1988, condicdo juridica necessaria para o enfrentamento do
desequilibrio do desenvolvimento e do bem-estar nacionais de forma cooperada pelos entes.

Para alcancar este objetivo, foi realizada uma pesquisa bibliogréfica sobre o tema, e
em especial sobre o federalismo e a aplicabilidade das normas constitucionais referentes a
reparticdo das competéncias federativas.

O tema proposto possui uma enorme relevancia institucional e social na medida em

que contribui para o aprimoramento das técnicas legislativas e o acompanhamento da
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evolucéo do desenvolvimento da sociedade pelo Poder Legislativo da Unido e das unidades da
federacéo fortalecendo a democracia no Brasil.

No primeiro capitulo, serd realizado um estudo que tem por objetivo introduzir
conceitos sobre a forca normativa da Constituicdo na obra de Konrad Hesse e, em seguida,
sera realizada uma andlise acerca da natureza das normas constitucionais tendo por base os
conceitos de Constituicdo e a natureza das normas juridicas formuladas por diversos autores.
Ao fim da exposicéo, é esperado que o leitor tenha no¢des gerais sobre a natureza das normas
constitucionais e suas diversas classificagoes.

No segundo capitulo, sera realizado um estudo sobre o Estado federal, seus conceitos
e caracteristicas principais e as desigualdades regionais existentes no Brasil e, entdo, sera
apresentada a estrutura federativa brasileira prevista na Constituicdo Federal de 1988 e o
sistema de reparticdo de competéncias que tem como fundamento o dever de cooperacao entre
os entes da federacao. Pretende-se que o leitor tenha compreensdo das origens e caracteristicas
fundamentais de um Estado federado e compreenda a estrutura federativa prevista na Carta
Cidada de 1988 privilegiando a cooperacdo entre os entes tendo em vista o equilibrio do
desenvolvimento. Ao fim do capitulo seré realizada uma anélise do sistema de reparticdo de
competéncias federativas e o dever de cooperacao entre as unidades federadas no Brasil.

No terceiro capitulo, serd demonstrado um estudo que tem por objetivo realizar o
levantamento da existéncia e contetdo das leis complementares aprovadas e promulgadas com
fundamento no paragrafo Unico do art. 23 da Constituicdo Federal de 1988 para, em seguida,
com base nos conceitos expostos nos capitulos anteriores, apresentar uma andlise acerca da
aplicabilidade e a eficacia, na dimenséo juridica do problema, de desenvolvimento nacional e

reducdo das desigualdades regionais.
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1 APLICABILIDADE DAS NORMAS CONSTITUCIONAIS

Neste capitulo serd realizado um estudo que tem por objetivo introduzir conceitos
sobre a forca normativa da Constituicdo na obra de Konrad Hesse e, em seguida seré realizada
uma analise acerca da natureza das normas constitucionais tendo por base os conceitos de
Constituicdo e a natureza das normas juridicas formulados por diversos autores.

Ao fim da exposicéo, € esperado que o leitor tenha nogdes gerais sobre a natureza das

normas constitucionais e suas diversas classificagoes.

1.1 A forca normativa da Constituicéo

Inicialmente sera abordada a probleméatica referente a forca normativa da
Constituicdo conforme proposicdo de Konrad Hesse apresentada em sua aula inaugural na
Universidade de Freiburg situada na Republica Federativa da Alemanha (RFA), em 1959.

Nesta dissertacdo, Hesse realiza uma contraposicdo as reflexdes desenvolvidas por
Ferdinand Lassalle."

Ferdinand Lassale proferiu, numa associacdo libeal-progressista de Berlim, uma
conferéncia sobre a esséncia da Constituicdo (Uber das Verfassungswesen) afirmando que
questdes constitucionais ndo s&o questdes juridicas, mas sim questdes politicas.

Para Ferdinand Lassale, a Constituicdo de um pais expressa as relacdes de poder nele

dominantes®:

a) O poder militar, representado pelas Forcas Armadas;
b) O poder social, representado pelos latifundiarios;
c) O poder econdmico, representado pela grande industria e pelo grande capital,

d) O poder intelectual, representado pela consciéncia e pela cultura gerais.

Este documento chamado Constituicdo — a Constituicdo juridica — ndo passa de um

pedaco de papel (ein Stuick Papier) e sua capacidade de regular e de motivar estd limitada a

! HESSE, Konrad. A forca normativa da Constituicdo. Trad. Gilmar Ferreira Mendes. Porto Alegre: Sérgio
Antonio Fabris Editor, 1991.

2 Ibid., p. 9.

*Ibid., p. 9.
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sua compatibilidade com a Constituicdo real que, em caso de conflito com aquela, esse pedaco
de papel tera de sucumbir diante dos fatores reais de poder dominantes no pais.*

Para essa concepcdo de Direito Constitucional, a Constituicdo juridica sucumbe
cotidianamente em face da Constituicéo real, negando-a.’

Assim, se a ciéncia da Constituicdo adota essa tese e passa a admitir a Constituicdo
real como decisiva, tem-se a sua descaracterizacdo como ciéncia normativa, operando-se a sua
conversdo numa simples ciéncia do ser.®

A problematica apresentada por Konrad Hesse diz respeito a forca normativa da
Constituicdo e apresenta algumas questdes que surgem devido a falta de garantia externa para

execucdo dos seus preceitos’:

a) Existiria, ao lado do poder determinante das relacGes faticas, expressas pelas
forcas politicas e sociais, também uma forca determinante do direito
constitucional?

b) Qual o fundamento e o alcance dessa forca do direito constitucional?

c) Nao seria essa forca uma ficcdo necessaria para o constitucionalista, que tenta
criar a suposicdo de que o direito domina a vida do Estado, quando, na

realidade, outras forcas mostram-se dominantes?

Para responder a essas questdes, algumas premissas devem ser consideradas®:

a) Uma tentativa de resposta deve ter como ponto de partida o condicionamento
reciproco existente entre a Constituicdo juridica e a realidade politico-social;

b) Devem ser considerados, nesse contexto, os limites e as possibilidades da
atuacdo da Constituicdo juridica;

c) Finalmente, hdo de ser investigados o0s pressupostos de eficacia da

Constituigéo.

A norma constitucional ndo tem existéncia autbnoma em face da realidade. A sua

esséncia reside na sua vigéncia, ou seja, a situacdo por ela regulada pretende ser concretizada

* HESSE, 1991, p. 9.
® Ibid., p. 10-11.

® Ibid., p. 11.

" Ibid., p. 11-12.

% Ibid., p. 13.
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na realidade. Essa pretensdo de eficacia (Geltungsanspruch) ndo pode ser separada das

condicBes historicas de sua realizagdo, que estdo, de diferentes formas, numa relacdo de

interdependéncia, criando regras proprias que nio podem ser desconsideradas.’

Devem ser contempladas aqui as condi¢fes naturais, técnicas, econdmicas, e sociais.
A pretensdo de eficicia da norma juridica somente serd realizada se levar em conta essas
condicdes. Ha de ser, igualmente, contemplado o substrato espiritual que consubstancia num
determinado povo, isto é, as concepgdes sociais concretas e o baldrame axiolégico que
influenciam decisivamente a conformacéo, o entendimento e a autoridade das proposicoes
normativas.'

A Constituicdo converter-se-a em forca ativa se se fizerem presentes, na consciéncia
geral — particularmente, na consciéncia dos principais responsaveis pela ordem constitucional
-, ndo so6 a vontade de poder (Wille zur Macht), mas também a vontade de Constiui¢do (Wille
zur Verfassung).**

Essa vontade de Constituicdo origina-se de trés vertentes diversas. Baseia-se na
compreensdo da necessidade e do valor de uma ordem normativa inquebrantavel, que proteja
o Estado contra o arbitrio desmedido e disforme. Reside, igualmente, na compreensao de que
essa ordem constituida € mais do que uma ordem legitimada pelos fatos. Assenta-se também
na consciéncia de que ao contrario do que se da com uma lei do pensamento, essa ordem nédo
logra ser eficaz sem o concurso da vontade humana.*?

Como consequéncia, dai resultam os pressupostos que permitem a Constituicdo
desenvolver de forma 6tima a sua forca normativa. Esses pressupostos referem-se tanto ao
contetido da Constituicdo quanto & praxis constitucional™:

a) Quanto mais o contetdo de uma Constituicdo lograr corresponder a natureza
singular do presente, tanto mais seguro ha de ser o desenvolvimento de sua
forca normativa.;

b) Um 6timo desenvolvimento da forca normativa da Constituicdo depende néo
apenas do seu contetdo, mas também de sua praxis, ou seja, 0s interesses

momentaneos, revisdes constitucionais e a sua interpretacao.

¥ HESSE, 1991, p. 14-15.
9 1pid., p. 15.

2 Ipid., p. 19.

2 Ibid., p. 19-20.

3 Ibid., p. 20 etseq.
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Dessa forma, a Constituicdo juridica esta condicionada pela realidade histérica. Ela
ndo pode ser separada da realidade concreta de seu tempo. A pretensdo de eficacia da
Constituicdo somente pode ser realizada se se levar em conta essa realidade. A Constituigéo
juridica ndo configura apenas a expressdo de uma dada realidade. Gragas ao elemento
normativo, ela ordena e conforma a realidade politica e social. As possibilidades, mas também
os limites da forca normativa da Constituicdo resultam da correlacéo entre ser (Sein) e dever
ser (Sollen).**

A Constituicdo ndo deve ser considerada a parte mais fraca. Ressalta Hesse que a
Constituicdo ndo significa apenas um pedaco de papel, como definido por Lassalle. Existem
pressupostos realizaveis (realizierbare Voraussetzungen), que, mesmo em caso de eventual
confronto, permitem assegurar a sua for¢a normativa. A conversdo das questbes juridicas
(Rechtsfragen) em questdes de poder (Machtfragen) somente h& de ocorrer se esses

pressupostos ndo puderem ser satisfeitos.'

1.2 A eficacia das normas constitucionais

1.2.1 Natureza das normas constitucionais e classificacao segundo José Afonso da Silva

Podemos abordar a Constituicdo em varios sentidos: socioldgico, politico ou
juridico.™

No sentido socioldgico, o direito constitucional manifesta-se rico de influéncia da
realidade social e politica. O sociologismo juridico exacerba essa influéncia fética,
concebendo a Constituicdo como fato, antes que como norma. Lassalle é eximio representante
do sociologismo constitucional. Indagando da verdadeira esséncia do conceito de
Constituicdo, afirma que o conceito juridico, normativo, apenas diz como se formam as
constituicbes, o que fazem, mas ndo diz o que uma Constituicdo é; ndo da critérios para
reconhecé-la exterior e juridicamente; ndao nos diz sequer onde esta o conceito de toda
Constituicdo, a esséncia constitucional '’
No sentido politico, a concepgdo politica da Constituicdo revela certa faceta do

sociologismo, segundo a formulacdo de Carl Schmitt, que a considera como decisdo politica

Y HESSE, 1991, p. 24.

5 Ipid., p. 5.

1 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais. 7. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2009.
Y LASSALE, 1946 apud SILVA, 2009, p. 23.
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fundamental. Carl Schmitt classificou o sentido do vocabulo “Constituicdo” em quatro
grupos: sentido absoluto, sentido relativo, sentido positivo e sentido ideal.*®

No sentido juridico, que interessa ao jurista como tal, a Constituicdo se apresenta
essencialmente como norma juridica, norma fundamental, ou lei fundamental de organizacédo
do Estado e da vida juridica de um pais. A Constituicdo sera, entdo, "um complexo normativo
estabelecido de uma s6 vez, na qual, de uma maneira total, exaustiva e sistematica, se
estabelecem as funcdes fundamentais do Estado e se regulam os 6rgdos, o ambito de suas
competéncias e as relagdes entre eles. A Constitui¢do &, pois, um sistema de normas”.™

A concepcdo juridica da Constituicdo coloca-se em posi¢do antagdnica a concepgao
sociologica. Kelsen levou-a as Ultimas consequéncias. A Constituicdo €, entdo, considerada
COMO norma, e horma pura, em coeréncia com seu normativismo metodolégico, que concebe o
Direito apenas como direito positivo, como puro dever-ser, sem qualquer pretensdo a
fundamentacdo sociologica, politica ou filosofica, no que bem claramente se opde aos
conceitos socioldgico, politico e ideal de Constituicao.®

José Afonso da Silva aborda a Constitui¢cdo, como sistema de normas juridicas, nao
como norma pura, desvinculada da realidade social e vazia de contetdo axioldgico, mas como
uma estrutura, considerada como uma conexdo de sentido, o que envolve um conjunto de
valores.?

As regras constitucionais sdo dotadas de uma superioridade evidente com respeito as
demais normas juridicas da coletividade estatal. Superioridade que é corolario da rigidez da
Constituicdo, conceituada como imutabilidade relativa ou estabilidade das regras
constitucionais. Disso deflui a distin¢do entre normas constitucionais, normas complementares
e normas ordinarias, mas tal ndo implica declarar que todas as normas constitucionais se
acham inscritas num documento solene e rigido. Muitas existem fora dele. Basta a
observacdo, hoje admitida pela doutrina unanime dos autores, da especial relevancia dos
costumes e usos constitucionais, de eficacia bem mais acentuada do que a das normas escritas
e, muitas vezes, a despeito, mesmo, das normas escritas.*

Mas a Constituicdo rigida, por seu carater fundamentalmente sintético, ndo pode
descer a pormenores, a assuntos tidos como de menor relevo, ou que devem constituir apenas

desdobramentos de normas e principios constitucionais. Ndo pode, nem deve, regular todos 0s

8 SCHMITT apud SILVA, 2009, p. 26-28.
9 Ipid., p. 29.

2 Ipid., p. 30.

2! |bid., Op. Cit., p. 21.

2 Ibid., p. 42.
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assuntos, todas as instituicfes politicas; por isso, deixa muitos deles as leis ordinarias, ou
complementares. E o que ocorre, por exemplo, com normas fundamentais disciplinadoras dos
direitos eleitorais e partidos politicos. Constituem conteudo de leis ordinarias: o Cddigo
Eleitoral e o Estatuto dos Partidos. Delas a Constituicdo apenas consigna 0s principios
bésicos.?

Nos paises de Constituicdo rigida, esta constitui a fonte primordial do Direito
Constitucional, mas com este ndo se confunde, pois existem normas constitucionais fora da
Constituicao.*

Para essa concepcdo, sdo normas de Direito Constitucional material aquelas que
versam sobre a estrutura do Estado, funcionamento de seus 6rgéos, direitos e deveres dos
cidadéos; e sdo normas de Direito Constitucional formal todas as prescrigdes que o poder
constituinte inseriu numa Constituicdo rigida, pouco importando sua natureza material.”®

N&o s6 deve ficar firmada a natureza juridica de todas as normas das constituicdes
rigidas, como sua natureza de Direito Constitucional. Nossa Constituicdo, como a maioria das
cartas politicas contemporaneas, contém regras de diversos tipos, funcdo e natureza, por
postularem finalidades diferentes, mas coordenadas e inter-relacionadas entre si, formando um
sistema de normas que se condicionam reciprocamente. Algumas delas sdo plenamente
eficazes e de aplicabilidade imediata; outras sdo de eficicia reduzida, dependem de legislacao
que lhes integre o sentido e atue sua incidéncia; ndo sao de aplicabilidade imediata, mas séo
aplicaveis até onde possam.?®

Toda Constituicdo nasce para ser aplicada, mas s6 é aplicavel na medida em que
corresponde as aspiracdes socioculturais da comunidade a que se destina. Nenhuma, porém,
pode sair completa da autoridade constituinte, de uma vez e toda arrumada. Muitas de suas
normas precisam ser regulamentadas por uma legislacdo integrativa ulterior que lhes dé
execucdo e aplicabilidade plena. Mas isso ndo significa que haja em seu texto regras ndo-
juridicas, especialmente em relacdo as programaticas, nas quais vé simples indicacdo ao
legislador futuro, que pode segui-las ou ndo, ou pode até dispor de modo divergente, negando-
lhes, assim, a minima eficacia juridica.?’

Aplica-se a lei, interpretando, mas uma norma s é aplicavel plenamente se estiver

aparelhada para incidir, 0 que suscita varias questfes, além da interpretacdo, como: estara em

Z SILVA, 2009, p. 42.
 Ibid., p. 45.
% Ibid., p. 46.
% |pid., p. 47.
" Ibid., p. 47.
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vigor? Sera valida ou legitima? Sera apta para produzir os efeitos pretendidos, ou precisara de
outras normas que lhe desenvolvam o sentido? Em outras palavras: tem, ou ndo tem,
eficacia?”®

Sociologicamente, pode-se dizer que as normas constitucionais, como outras, Sao
eficazes e aplicaveis na medida em que sdo efetivamente observadas e cumpridas.
Juridicamente, no entanto, a aplicabilidade das normas constitucionais (também de outras)
depende especialmente de saber se estdo vigentes, se sdo legitimas, se tém eficicia. A
ocorréncia desses dados constitui condicdo geral para a aplicabilidade das normas
constitucionais. Uma norma s6 é aplicavel na medida em que é eficaz. Por conseguinte,
eficacia e aplicabilidade das normas constitucionais constituem fenémenos conexos, aspectos
talvez do mesmo fendémeno, encarados por prismas diferentes: aquela como potencialidade;
esta como realizabilidade, praticidade.?

A expressao “eficacia do direito” pode ser tomada em dois sentidos: eficacia social e
eficacia juridica.®

A eficécia social designa uma efetiva conduta de acordo com a prevista pela norma,
refere-se ao fato de que a norma € realizada, obedecida e aplicada; nesse sentido, a eficacia da
norma diz respeito, como diz Kelsen, ao "fato real de que ela é efetivamente aplicada e
seguida, da circunstancia de uma conduta humana conforme a norma se verificar na ordem
dos fatos". E o que tecnicamente se chama efetividade da norma.*

Eficacia é a capacidade de atingir objetivos previamente fixados como metas.
Tratando-se de normas juridicas, a eficacia consiste na capacidade de atingir os objetivos nela
traduzidos, que vém a ser, em Ultima analise, realizar os ditames juridicos objetivados pelo
legislador. Por isso € que se diz que a eficacia juridica da norma designa a qualidade de
produzir; em maior ou menor grau, efeitos juridicos, ao regular desde logo, as situacdes,
relacbes e comportamentos de que cogita; nesse sentido, a eficacia diz respeito a
aplicabilidade, exigibilidade ou executoriedade da norma, como possibilidade de sua
aplicacéo juridica.®

O alcance dos objetivos da norma constitui a efetividade. Esta é, portanto, a medida
da extensdo em que o objetivo é alcangado, relacionando-se ao produto final. Por isso é que,

tratando- se de normas juridicas, se fala em eficacia social em relagdo a efetividade, porque o

2 SILVA, 2009, p. 51.
2 Ipid., p. 60.

%0 SILVA, 2009, passim.
%! Ibid., p. 65-66.

% Ibid., p. 66.
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produto final objetivado pela norma se consubstancia no controle social que ela pretende,
enquanto a eficacia juridica é apenas a possibilidade de que isso venha a acontecer.*

O caréater imperativo das normas juridicas revela-se no determinar uma conduta
positiva ou uma omissdo, um agir ou um ndo-agir; dai distinguirem-se as normas juridicas em
preceptivas - as que impde em uma conduta positiva ,.e em proibitivas - as que impde em uma
omissdo, uma conduta omissiva, um ndo-atuar, ndo-fazer. As normas constitucionais sdo, em
grande porcdo, desses dois tipos.**

Segundo José Afonso da Silva, Ruy Barbosa, fundado nos autores e na jurisprudéncia
norte-americanos, difundiu a doutrina entre nos, e conceitua as normas auto-executaveis como
sendo "as determinac@es, para executar as quais ndo se haja mister de constituir ou designar
uma autoridade, nem criar ou indicar um processo especial”. Ndo auto-executaveis sdo as que
"ndo revestem dos meios de acdo essenciais ao seu exercicio os direitos, que outorgam, ou 0s
encargos, que impdem: estabelecem competéncias, atribuicGes, poderes, cujo uso tem de
aguardar que a Legislatura, segundo o seu critério, os habilite a se exercerem™.*®

Ruy Barbosa, analisando aquela doutrina, difundiu a doutrina entre nds, donde extrai
hipoteses de normas constitucionais auto-aplicaveis por natureza, e seriam aquelas que

consubstanciam:*®

a) vedacdes e proibicGes constitucionais;
b) os principios da declaragdo dos direitos fundamentais do homem;

c) as isencBes, imunidades e prerrogativas constitucionais.

Além dessas, pelo conceito acima, também sdo auto-aplicaveis as que ndo reclamem,

para a sua execucgao:

a) adesignacdo de autoridades, a que se cometa especificamente essa execucao;

b) acriacdo ou indicacdo de processos especiais de sua execucao;

c) o preenchimento de certos requisitos para sua execucao;

d) aelaboragéo de outras normas legislativas que lhes revistam de meios de agéo,
porque ja se apresentam armadas por si mesmas desses meios, ou seja,

suficientemente explicitas sobre o assunto de que tratam.

3 SILVA, 2009, p. 66.
* Ibid., p. 67.

* Ibid., p. 74.

% Ibid., p. 74-75.
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Se todas as normas constitucionais tem eficacia, sua distingéo, sob esse aspecto, deve
ressaltar essa caracteristica basica e ater-se a circunstancia de que se diferenciam tdo sé
quanto ao grau de seus efeitos juridicos. E insuficiente, separa-las em dois grupos, como

insinuam certos autores®’:

a) normas constitucionais de eficacia plena, que seriam aquelas de imediata
aplicacdo;
b) normas constitucionais de eficacia limitada, distinguindo-se estas, ainda, em:
1. normas de legislacéo; e

2. normas programaticas.

Essa classificagdo considera as normas referentes aos direitos e garantias
fundamentais como de legislacdo, quando mencionam uma legislacéo futura que regulamente
seus limites.*®

E necessario discriminar ainda mais, a fim de fazer-se uma separacdo de certas
normas que preveem uma legislacdo futura, mas ndo podem ser enquadradas entre as de
eficacia limitada. Em vez, pois, de dividir as normas constitucionais, quanto a eficacia e
aplicabilidade, em dois grupos, entendeu mais adequado considera-las sob triplice

caracteristica, discriminando-as em trés categorias®:

a) normas constitucionais de eficacia plena;
b) normas constitucionais de eficacia contida;

c) normas constitucionais de eficacia limitada ou reduzida.

Na primeira categoria incluem-se todas as normas que, desde a entrada em vigor da
Constituicdo, produzem todos os seus efeitos essenciais (ou tém a possibilidade de produzi-
los), todos os objetivos visados pelo legislador constituinte, porque este criou, desde logo,
uma normatividade para isso suficiente, incidindo direta e imediatamente sobre a matéria que

lhes constitui objeto.*°

¥ SILVA, 2009, p. 82.
% Ibid., p. 82.
¥ Ipid., p. 82.
“0 Ibid., p. 82.
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O segundo grupo também se constitui de normas que incidem imediatamente e
produzem (ou podem produzir) todos os efeitos queridos, mas preveem meios ou conceitos
que permitem manter sua eficacia contida em certos limites, dadas certas circunstancias.*

Ao contrario, as normas do terceiro grupo sdo todas as que ndo produzem, com a
simples entrada em vigor, todos os seus efeitos essenciais, porque o legislador constituinte,
por qualquer motivo, ndo estabeleceu, sobre a matéria, uma normatividade para isso bastante,

deixando essa tarefa ao legislador ordinério ou a outro 6rgéo do Estado.*?

1.2.2 Natureza das normas constitucionais e classificacdo segundo Luis Roberto Barroso

A ciéncias naturais estudam a realidade sob uma postura metodoldgica descritiva,
ordenando, por via da observagdo, principios que sdo constatados. Seu objeto consiste em
revelar algo que ja existe, vale dizer: elas atuam ao nivel dos sistemas reais, do ser. As
ciéncias sociais, nas quais se inclui o Direito, sem desprezo ao estudo descritivo dos sistemas
reais, ocupam-se, também, do estudo e elaboracédo de sistemas ideais, ou seja, da prescri¢do de
um dever-ser.*”®

Desse modo, ndo se limita a ciéncia juridica a explicacdo dos fendmenos sociais,
mas, antes, investe-se de um carater normativo, ordenando principios concebidos
abstratamente na suposicdo de que, uma vez impostos a realidade, produzirdo efeito benéfico
e aperfeicoador.**

Constitucional é toda e qualquer norma inscrita em uma Constituicdo rigida, que,
dotada de supremacia, situa-se no vértice do ordenamento juridico, servindo de fundamento
de validade de todas as demais normas.*®

O estudo das normas juridicas ocupa um capitulo vasto e relevante da teoria geral do
direito, ambito no qual sdo discutidos seu contetdo, caracteristicas e multiplos outros
aspectos.*°

Luis Roberto Barroso, traz algumas classificacdes das normas juridicas:

a) Quanto a hierarquia: normas constitucionais e normas infraconstitucionais;

*1SILVA, 2009, p. 82.

*2 |bid., p. 82-83.

* BARROSO, Lufs Roberto. O Direito Constitucional e a efetividade de suas normas. 5. ed. Rio de Janeiro:
Renovar, 2001.

* Ibid., p. 75.

** |bid., p. 78.

¢ BARROSO, Luis Roberto. Direito Constitucional contemporaneo. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010.
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b) Quanto ao grau de imperatividade: normas de ordem publica e normas de
ordem privada;

c) Quanto a natureza do comando: normas preceptivas, normas proibitivas e
normas permissivas;

d) Quanto a estrutura do enunciado normativo: normas de conduta e normas de

organizacao;

Na jurisprudéncia norte americana fez-se a distin¢do entre o que seriam mandatory
provisions (normas mandamentais) e directory provisions (normas diretérias).*’

Normas juridicas sdo, em suma, atos juridicos emanados do Estado ou por ele
reconhecidos, dotados de imperatividade e garantia, que prescrevem condutas e estados ideais
ou estruturam érgdos e fungbes. Séo atos de carater geral, abstrato e obrigatorio, destinados a
reger a vida coletiva. Se integrarem o documento formal e hierarquicamente superior que € a
Constituicdo, serdo normas juridicas constitucionais.*®

Neste momento, cabe realizar uma diferenciacdo entre dispositivo, enunciado
normativo e norma.*

Dispositivo ¢ um fragmento de legislacdo, uma parcela de um documento
normativo.*

Enunciado normativo corresponde a uma proposi¢do juridica no papel, a uma
expressdo linguistica, a um discurso prescritivo que se extrai de um ou mais dispositivos.>*

A norma seria 0 produto da incidéncia do enunciado normativo sobre os fatos da
causa, fruto da interacdo entre texto e realidade.>

Ao deparar com normas manifestamente inexequiveis, o interprete tende a negar o
seu carater vinculativo, distorcendo, por esse raciocinio, o teor de juridicidade da norma
constitucional.”®
Luis Roberto Barroso, citando Pontes de Miranda e Miguel Reale, traz conceitos da

Teoria Geral do Direito, para afirmar que os atos normativos de todo grau hierarquico

*"1d., 2001, p. 78.

*81d., 2010, p. 194.

9 Cf. BARROSO, 2010.

%0 BARROSO, 2010, p. 194.
5L Ibid., p. 195.

52 Ibid., p. 195.

531d., 2001, p. 80.
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comportam analise cientifica em trés planos distintos: o da existéncia, o da validade e o da
eficacia.”

A existéncia de um ato juridico verifica-se quando nele estdo presentes os elementos
constitutivos definidos pela lei como causa eficiente de sua incidéncia: agente, forma e
objeto.”®

A validade de um ato juridico verifica-se pela constatacdo se os elementos do ato
preenchem os atributos, os requisitos que a lei Ihes acostou para que sejam recebidos como
atos dotados de perfeicdo: competéncia, forma adequada e licitude.>®

A eficacia de um ato juridico consiste na sua aptidao para a producéo de efeitos, para
airradiacdo das consequéncias que lhe sdo proprias.>

Cabe distinguir da eficcia juridica o que muitos autores denominam de eficacia
social da norma, que se refere, como assinala Reale, ao cumprimento efetivo do Direito por
parte de uma sociedade, ao “reconhecimento” (anerkennung) do direito pela comunidade ou,
mais particularizadamente, aos efeitos que uma regra suscita através do seu cumprimento.®

Em tal acepcdo, eficacia social é a concretizacdo do comando normativo, sua forca
operativa no mundo dos fatos.>

A efetividade significa, portanto, a realizacdo do Direito, 0 desempenho concreto de
sua funcdo social. Ela representa a materializacdo, no mundo dos fatos, dos preceitos legais e
simboliza a aproximagcdo, tdo intima quanto possivel, entre o dever-ser normativo e o ser da
realidade social.”

Luis Roberto Barroso traz uma ordenacdo das categorias existentes na teoria das
normas juridicas, articulando-as em fungéo do conteldo e finalidade predominantes.®*

Com isso, procura reduzir a discricionariedade dos poderes publicos na aplicacdo da
Lei Fundamental e propiciar um critério mais cientifico a interpretacdo constitucional pelo
Judiciario, notadamente no que diz respeito aos comportamentos omissivos do Executivo e

Legislativo.®?

> BARROSO, 2001, p. 80.
> lbid., p. 81-82.

% Ibid., p. 83.

% Ibid., p. 83.

% Ibid., p. 84.

% Ibid., p. 84.

% Ipid., p. 85.

% Ipid., p. 93.

%2 Ibid., p. 93.
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Partindo do conceito de que uma Constituicdo organiza o exercicio do poder politico,
define os direitos fundamentais dos individuos e traca os fins publicos a serem alcangados
pelo Estado, enquadra as normas constitucionais na seguinte tipologia®®:

a) Normas constitucionais de organizacéo;
b) Normas constitucionais definidoras de direito;

c) Normas constitucionais programaticas.

H4, portanto, em toda Lei Fundamental, uma especifica categoria de regras, com uma
estrutura normativa propria, destinada a ordenacdo dos poderes estatais, a criacdo e
estruturacdo de entidades e 6rgdos publicos, a distribuicdo de suas atribuicdes, bem como a
identificacdo e aplicacdo de outros atos normativos. Tais normas constitucionais de
organizacao, também referidas como “normas de estrutura ou de competéncia”.64

Sem se despojarem de suas caracteristicas essenciais, as normas constitucionais de
organizagdo comportam uma certa variedade de contetdo, quando estabelecem o estatuto da
organizacdo do Estado, partilham atribuigdes, criam érgdos e disciplinam a aplicagdo de
outras normas.®

Assim é que, por vezes, elas®®:

a) Veiculam as decis@es politicas fundamentais, ao definirem a forma de Estado e
de governo, a divisdo organica do poder ou o sistema de governo;

b) Definem as competéncias dos érgdos constitucionais e das entidades estatais;

c) Criam érgdos publicos, autorizam sua cria¢do, tragam regras a sua composicao,
e ao seu funcionamento;

d) Estabelecem normas processuais ou procedimentais: de revisdo da propria
Constituicdo, de defesa da Constituicdo, de aplicacdo de outras normas, de

elaboracdo legislativa e de fiscalizag&o.

Além de organizar o exercicio do poder politico, todas as constituices modernas
definem os direitos fundamentais dos individuos submetidos a soberania estatal. Embora

existam dissensdes doutrinarias, fulcradas, sobretudo, em sutilezas semaénticas, e haja

% BARROSO, 2001, p. 93-94.
* Ibid., p. 95.

% Ibid., p. 97.

% Ibid., p. 97-98.
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discrepancia na linguagem do Direito Constitucional positivo, é possivel agrupar os direitos
fundamentais em quatro grandes categorias, que os repartem em: direitos politicos, direitos
individuais, direitos sociais e direitos difusos.®’

As normas definidoras de direitos enquadram-se no esquema conceitual a saber:
dever juridico, violabilidade e pretensdo. Por longo tempo sustentou-se que as declaragdes de
direitos incorporadas as Constituicdes ndo seriam mais que principios filosoficos e morais,
sem valor juridico.®

Esses direitos, como intuitivo, tutelam, em Gltima anélise, interesses e bens voltados
a realizacdo da justica social. Sem embargo, a conformacdo das regras que oS consagram
produz efeitos de natureza varia, que investem os jurisdicionados em posicdes juridicas que se

distribuem em trés grupos. Por vezes®:

a) Geram situagfes prontamente desfrutaveis, dependentes apenas de uma
abstencao;

b) Ensejam a exigibilidade de prestacOes positivas do Estado;

c) Contemplam interesses cuja realizacdo depende da edicdo de norma

infraconstitucional integradora;

O Estado, com a criacdo da razdo humana, destina-se a consecuc¢do de determinados
fins. Embora se possa identificar como fim geral, sublimado, desse tipo de organizacao
soberana a realizacdo do bem comum, existem outros tantos objetivos especificos,
contingenciais ou de maior permanéncia, que inspiram — ou devem inspirar — a atuacdo do
poder ptblico em cada época.”

Surgem, assim, disposi¢Oes indicadoras de fins sociais a serem alcangcados. Estas
normas tém por objeto estabelecer determinados principios ou fixar programas de acao para o
poder pablico.”

As normas constitucionais programaticas, dirigidas que sdo aos 6rgdos estatais, hao
de informar, desde o seu surgimento, a atuacdo do Legislativo, ao editar leis, bem como a da

Administracdo e do Judiciario ao aplica-las, de oficio ou contenciosamente. Desviando-se 0s

¢ BARROSO, 2001, p. 99.
% Ibid., p. 105.

% Ibid., p. 108-116.

% Ibid., p. 118.

™ Ibid., p. 118.
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atos de quaisquer dos poderes da diretriz langada pelo comando normativo superior, viciam-se
por inconstitucionalidade, pronunciavel pela instancia competente.”
Objetivamente, desde o inicio de sua vigéncia, geram as normas programaticas os

seguintes efeitos imediatos’:

a) Revogam os atos normativos anteriores que disponham em sentido colidente
com o principio que substanciam;
b) Carreiam um juizo de inconstitucionalidade para os atos normativos editados

posteriormente, se com elas incompativeis.

Ao angulo subjetivo, as regras em apreco conferem ao administrado, de imediato,

direito a’:

a) Opor-se judicialmente ao cumprimento de regras ou a sujeicdo a atos que 0
atinjam, se forem contrérios ao sentido do preceptivo constitucional;

b) Obter, nas prestagdes jurisdicionais, interpretacdo e decisdo orientadas no
mesmo sentido e direcdo apontados por estas normas, sempre que estejam em

pauta os interesses constitucionais por ela protegidos.

A preocupagdo com o cumprimento da Constituicdo, com a realizacdo préatica dos
comandos nela contidos, enfim, com a sua efetividade, incorporou-se, de modo natural, a
vivéncia juridica brasileira p6s-1988.”

A doutrina da efetividade serviu-se de uma metodologia positivista: direito
constitucional ¢ norma; e de um critério formal para estabelecer a exigibilidade de

determinados direitos: se esta na Constituicdo é para ser cumprido.”®

2 BARROSO, 2001, p. 121.
 Ibid., p. 122.

" Ibid., p. 122.

> 1d., 2010, p. 225.

" Ibid., p. 226.
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1.2.3 Natureza das normas constitucionais e classificacdo segundo Maria Helena Diniz

Maria Helena Diniz analisa as normas constitucionais num plano técnico-juridico,
sob o angulo eficacial, ou seja, sob o prisma da possibilidade de producéo de efeitos juridicos
concretos.”’

A eficacia constitucional envolve, dentre outros, o problema das fontes juridicas, do
conflito normativo e da sistematizacdo do direito, pois a norma constitucional, sobrepondo-se
a todas as demais que integram o ordenamento juridico-normativo, prescreve como se deve
produzir outras normas, dai ser uma auténtica sobrenorma, por nédo tratar, diretamente, do
comportamento normado, mas do contetdo ou da forma que as normas devem conter,
apresentando principios que servem de guias supremos ao exercicio das competéncias dos
6rgaos.”

A questdo da eficacia constitucional, tal como aparece hodiernamente, € decorrente
da Revolucdo Francesa, que possibilitou a consolidacdo de condi¢Bes sociopoliticas, como
soberania nacional e separacdo dos poderes, e juridicas, como a preponderancia da norma
constitucional e das leis enquanto fontes de direito, o controle da legalidade e da
constitucionalidade pelas decisdes do Poder Judiciario e, principalmente, a concepcdo do
direito como sistema, imprescindiveis para o estudo profundo dessa problemética.”

A viragem do século XVIII para o XIX marcou a consagragdo do
Constitucionalismo. Consequentemente, a teorizacdo do problema da eficacia constitucional
aparece no século XIX, marcado pela positivacdo, representada pela supremacia e pela
libertacdo da norma constitucional de pardmetros imutaveis, salvo as hipoteses do art. 60, §
4°, da Constituicdo Federal, visto que se torna maleavel, podendo ser limitada no tempo, e
adapdata a provaveis necessidades de futuras revisGes ou reformas, que sdo fenbmenos de
oportunismo social ou politico.®°

O Direito Constitucional engloba normas juridicas atinentes a organizacdo politico-
estatal nos seus elementos essenciais, definindo o regime politico e a forma de Estado,
estabelecendo os 6gdos estatais substanciais, suas funcdes e relacbes com os cidaddos ao

limitar suas acOes, mediante o reconhecimento e garantia de direitos fundamentais dos

" DINIZ, Maria Helena. Norma constitucional e seus efeitos. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1998.
® Ibid., p. 2.
 Ibid., p. 2.
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individuos de per si considerados, ou agrupados, formando comunidades. Tais direitos e
garantias fundamentais limitam a acéo do poder normativo.®

A Constituicdo é a lei fundamental do pais, que contem normas alusivas a
organizacdo basica do Estado, ao reconhecimento e & garantia dos direitos fundamentais do
ser humano e do cidaddo, as formas, aos limites e as competéncias do exercicio do poder
pUblico.®

No sentido material, consiste no complexo de normas constitucionais pela sua
matéria, isto €, por normas basicas indicativas de como devem ser elaboradas todas as normas
gerais.®

No sentido formal, abrange normas constitucionais que, pela sua forma, embora
disciplinem certas condutas de modo imediato, submetem-se a um processo especifico de
produco ou alteracdo disciplinado por outra norma constitucional.®*

E da esséncia da Constituicdo ser limitadora dos poderes publicos, que ndo podem
agir sendo de acordo com ela. As normas constitucionais restringem a sua 6rbita de acdo. Essa
possibilidade de limitagéo juridica é mais evidente o regime de Constituicao rigida.®

A supremacia da Constituicdo se justificaria para manter a estabilidade social, bem
como a imutabilidade relativa de seus preceitos, dai haver uma entidade encarregada da
“guarda da Constituicao”, para preservar sua esséncia e 0S principios juridicos. O 0Orgéao
jurisdicional tem por funcéo primacial controlar a constitucionalidade das leis, verificando a
correspondéncia do ato normativo diante do texto constitucional.®
Maria Helena Diniz estuda a norma constitucional sob o prisma eficacial com base na

semidtica apresentando trés dimensdes®’:

a) Sintatica, que estuda os signos ou simbolos linguisticos relacionados entre si
mesmaos, prescindindo dos usuarios e das designacdes;

b) Semantica, que encara a relacdo dos signos, ou sinais, com 0s objetos
extralinguisticos;

c) Pragmatica, que estuda os simbolos linguisticos, suas significacdes e as pessoas

ligadas a semiose.

5. DINIZ, 1998, p. 8.
% Ibid., p. 9.

% Ibid., p. 12.
 Ibid., p. 12.
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Na seara da Teoria Geral do Direito discute-se o problema da delimitagdo conceitual
de validade (constitucional, formal, fatica e ideal), vigéncia, eficacia e fundamento que, por
serem conceitos interligados, geram grande confusdo terminolégica.®®

A validade constitucional, intimamente relacionada com a eficacia constitucional,
indica que a disposicdo normativa é conforme as prescricées constitucionais.®

A validade formal, ou técnico-juridica (vigéncia, em sentido amplo), de uma norma
significa que ela foi elaborada por 6rgdo competente em obediéncia aos procedimentos
legais.*

Vigéncia (sentido lato) ndo € uma qualidade propria da norma do direito, pois ela ndo
é vélida em si, por depender de sua relacdo com as demais normas juridicas.™

A vigéncia (sentido estrito) poderd coincidir com a validade formal, mas nem
sempre, pois nada obsta que uma norma valida, cujo processo de producéo ja se aperfeicoou,
tenha vigéncia postergada.®?

A validade fatica de uma norma significa que ela é efetiva, ou seja, quando ocorrem
0 comportamento, que ela configura (hipdtese de incidéncia), e a consequéncia juridica
(sancéo), que ela prevé.*®

Eficacia diz respeito as condicdes faticas e técnicas da atuacdo da norma juridica e ao
seu sucesso.™

A validade ideal da norma ocorre quando se impde para a solucdo de um conflito de
interesses, em virtude de uma proposta de um autor nos quadros argumentativos de uma
doutrina.®

Poder-se-4 concluir que na norma constitucional haveria uma relagdo necesséaria entre
eficacia, vigéncia e fundamento. Esses trés aspectos essenciais, por apresentarem, na licdo de
Miguel Reale, correlacdo dialética, sdo requisitos para que a norma constitucional seja
legitimamente obrigatéria.*®

Procedendo-se a uma abordagem sob o angulo linguistico, poder-se-a dizer que a
eficacia é a qualidade da norma vigente (sentido estrito) de ter a possibilidade de produzir,

% DINIZ, 1998, p. 24.
¥ Ibid., p. 25.
% Ibid., p. 25.
! Ipid., p. 26.
% Ipid., p. 28.
% Ibid., p. 30.
% Ibid., p. 30.
% Ibid., p. 32.
% Ibid., p. 36.
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concretamente, seus efeitos juridicos, ndo s6 em suas relacdes internormativas, como também
relativamente & realidade social, aos valores positivos e ao seu elaborador e destinatérios.”’

A eficacia normativa pode, portanto ser apreciada sob diversas facetas®:

a) Efeitos da norma constitucional nas relacdes internormativas;

b) Efeitos da norma constitucional decorrentes de suas relacdes com a realidade
social e com os valores positivos;

c) Efeitos da norma constitucional relativamente ao constituinte e aos rgaos com

competéncia normativa;

A eficdcia constitucional seria a relagdo entre a ocorréncia (concreta) dos fatos
normativos, sociais e valorativos estabelecidos no texto constitucional, que condicionam a
produco do efeito juridico visado e a possibilidade de produzi-lo.*°

Com isso surge uma Teoria da Bipolaridade Eficacial pela qual a eficacia
constitucional apresenta-se sob dupla feicdo: a positiva e a negativa.'®

N&o hé sob o angulo pragmético norma constitucional sem eficidcia. O minimo de
eficacia é a possibilidade da norma poder ser, concomitantemente, obedecida e ndo aplicada
pelo 6rgdo competente; desobedecida ou ndo aplicada pela autoridade juridica, ou melhor, ser
desobedecida ou ndo aplicada, para que atinja concretamente os efeitos juridicos para os quais
foi elaborada.'®*

A norma constitucional € elaborada ante uma necessidade social surgida em certa
época, tendo por fim a realizago e a garantia da paz e da ordem social.'%

O constituinte deve dar atencdo ndo s6 ao ideal, as formulas da matéria tedrico-
juridica constituidoras do arcabouco constitucional, ao espirito pratico, mas também as
situacOes naturais da nacao, as circunstancias proprias, aos sentimentos educacionais do povo,

ao espirito que o anima e as condicdes sociais que o circundam.*®

" DINIZ, 1998, p. 37.

% DINIZ, 1998, p. 36 etseq.
% Ipid., p. 80.

199 1hid., p. 80.

198 1hid., p. 83.

192 1hid., p. 84.

193 1hid., p. 86.
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Uma Constituicdo devera ter certa durabilidade, espalhando os fatores reias do poder
conforme a realidade social e os valores por ela positivados, sob pena de ser uma norma no
papel sem qualquer eficacia social.'*

N&o é a norma constitucional imutével, é ela dotada de mutabilidade como tudo que
pertence a histdria, embora possa ser estavel ou duradoura. Tal mutabilidade indica seu carater
histérico-social; as forcas sociais, em sua dindmica, submetem-se a mudancas.*®

A Constituicdo goza de intangibilidade, sendo apenas vulneravel pelo poder
constituinte, que reside no povo.'%®

Quando houver abuso de poder para exercer opressao irremediavel, surge o direito de
resisténcia, que, no sentido amplo, reconhece aos cidaddos, em certas condicdes, a recusa a
obediéncia, a oposicao as normas injustas, a resisténcia, a opressao e a revoluco.'?’

Propde, tendo por critério a questdo da intangibilidade e da produgdo dos efeitos

concretos, que se distingam as normas constitucionais em*%:

a) Normas com eficacia absoluta;

b) Normas com eficacia plena;

c) Normas com eficécia relativa restringivel;

d) Normas com eficAcia relativa complementavel ou dependente de

complementagéo.

As normas constitucionais com eficacia absoluta sdo as intangiveis; contra elas nem
mesmo ha o poder de emendar.'%°

S&o plenamente eficazes, as normas constitucionais que forem idoneas, desde sua
entrada em vigor, para disciplinarem as relagdes juridicas ou o processo de sua efetivacao, por
conterem todos os elementos imprescindiveis para que haja a possibilidade da producéo
imediata dos efeitos previstos, ja que, apesar de suscetiveis de emenda, ndo requerem

normac&o subconstitucional subsequente.™

1 DINIZ, 1998, p. 91.
195 1hid., p. 92.

19 Ihid., p. 99.

97 1hid., p. 99.

1% Ipid., p. 109.

199 1pid., p. 109.

19 1pid., p. 112.
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S8o normas de eficacia redutivel ou restringivel, por serem de aplicabilidade
imediata ou plena, embora sua eficacia possa ser reduzida, restringida nos casos e na forma
que a lei estabelecer; tém portanto, seu alcance reduzido pela atividade legislativa.™*

H& preceitos constitucionais que tem aplicacdo mediata, por dependerem de norma
posterior, ou seja, de lei complementar ou ordinaria, que lhes desenvolva a eficécia,
permitindo o exercicio do direito ou do beneficio consagrado denominadas normas com
eficacia relativa complementéavel ou dependente de complementacéo.**?

H& um escalonamento na intangibilidade e nos efeitos dos preceitos constitucionais,
pois a Constituicdo contem normas com eficicia absoluta, plena e relativa. Todas tem
juridicidade, mas seria uma utopia considerar que tem a mesma eficacia, pois 0 seu grau
eficacial é variavel. Logo, ndo h& norma constitucional destituida de eficacia. Todas as
disposigdes constitucionais tem a possibilidade de produzir, a sua maneira, concretamente, 0s

efeitos juridicos por ela visados.**?

1.2.4 Natureza das normas constitucionais e classificacdo segundo Gilmar Ferreira
Mendes e Paulo Gustavo Gonet Branco

Gilmar Ferreira Mendes divide a Constituicdo, segundo o assunto versado nas
normas constitucionais, em pelo menos duas partes: organica e dogmatica.'**

Na parte organica, o constituinte se dedica a normatizar aspectos de estrutura do
Estado.'*

Na parte dogmatica, o constituinte proclama direitos fundamentais, declarando e
instituindo direitos e garantias individuais, como também direitos econémicos, sociais e
culturais.*®

As normas integradas na Constituicdo formal ndo tem a sua validade aferida pela sua
compatibilidade com uma outra norma juridica que lhe esteja acima em uma escala

hierérquica, como acontece com o restante das normas dos demais ramos do Direito.**’

11 DINIZ, 1998, p. 113.

2 1pid., p. 114.

3 1pid., p. 117.

114 BRANCO, Paulo Gustavo Gonet, MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de Direito Constitucional. 9. ed. S&o
Paulo: Saraiva, 2014.

15 1hid., p. 65.

16 1hid., p. 65.

Y7 1hid., p. 65.
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N&o é correto supor que as normas constitucionais determinam integralmente todo o
contetido possivel das normas infraconstitucionais.**®

A compreensdo de que as normas constitucionais sdo condicionadas, mas ndo séo
integralmente determinadas, pelas normas constitucionais, apresenta importancia pratica.'*®

Gilmar Ferreira Mendes se utiliza dos ensinamentos de Canotilho e afirma que as
determinantes negativas expressas nas normas constitucionais, com 0s vetos que encerram,
desempenham uma funcgdo de limite para o legislador ordinério. As determinantes positivas,
de seu turno, regulam parcialmente o contetudo das normas infraconstitucionais, predefinindo
0 que o legislador deverd adotar como disciplina normativa, dirigindo a acdo dos poderes
pUblicos, ainda que ndo o fazendo de modo exaustivo.*?°

A liberdade do legislador na escolha do conteudo concretizador das normas
constitucionais seré tanto maior quanto menor for a densidade dos preceitos constitucionais
envolvidos.**

E traco que se repete nas normas constitucionais modernas serem elas abertas a
mediacgédo do legislador, apresentando uma regulamentacdo deliberadamente lacunosa, a fim
de ensejar liberdade para a composicdo de forcas politicas no momento da sua
concretizagéo. %

A maior abertura da norma tende a ser uma opcao do constituinte para atender a um
juizo sobre a conveniéncia de se confiar a concretizagdo da norma a composi¢do posterior de
forcas politicas relevantes.*?

Essa diferenca de abertura e densidade das normas constitucionais afeta o grau da sua
exequibilidade por si mesmas e da ensejo a uma classificacdo que toma como critério o grau
de autoaplicabilidade das normas.***

Para o constitucionalismo atual, todas as normas constitucionais sdo executaveis por
si mesmas, até onde possam sé-10.*%

As normas constitucionais caracterizam-se, também, pela especificidade dos meios
de tutela e das san¢des juridicas que as cercam. Sdo nesse sentido, chamadas de normas
imperfeitas, porque a sua violagcdo ndo se acompanha de san¢éo juridica suficiente para repor

18 BRANCO; MENDES, 2014, p. 66.
119 1bid., p. 66.

120 1hid., p. 67.

21 |pid., p. 67-68.

122 |pid., p. 68.

23 |hid., p. 68.

2% 1hid., p. 69.

125 1hid., p. 69.
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a sua forca normativa, até porque ndo ha nenhuma outra instancia superior que lhe assegure a
observancia pelos 6rgaos da soberania.'?®

Consideradas em conjunto, as normas constitucionais sao vistas como a pertencer a
um sistema normativo, que lhes imprime uma certa ordem de propdsitos e que configura um
todo tendencialmente coeso e que se pretende harménico.'*’

Ganhou a doutrina mais moderna uma classificacdo das normas, que as separa em
regras e principios.'?®

Tanto a regra como 0 principio sdo vistos como espécies de normas, uma vez que
ambos descrevem algo que deve ser: 0 mandato (determina-se algo), a permissdo (faculta-se
algo) e a proibicao (veda-se algo).**°

Os principios corresponderiam as normas que carecem de mediacdes concretizadoras
por parte do legislador, do juiz ou da Administracdo. J& as regras seriam as normas suscetiveis
de aplicacdo imediata.®

As ConstituicBes, hoje, sdo compostas de regras e de principios. Um modelo feito
apenas de regras prestigiaria o valor da seguranca juridica, mas seria de limitada praticidade,
por exigir uma disciplina minuciosa e plena de todas as situagdes relevantes, sem deixar
espaco para o desenvolvimento da ordem social. O sistema constitucional ndo seria aberto.
Entretanto, um sistema que congregasse apenas principios seria inaceitavelmente ameacador a
seguranca das relages.*

Gilmar Ferreira Mendes, também realiza uma classificacdo das normas

constitucionais utilizando-se do critério da funcdo que elas exercem™3:

a) Normas que estabelecem um dever para os poderes publicos;
b) Normas que instituem garantias para os cidad&os;

c) Normas que reconhecem e conformam direitos fundamentais;
d) Normas que entronizam garantias institucionais;

e) Normas que criam 6rgaos;

f) Normas que estabelecem um modo de agir para os seus destinatarios.

12 BRANCO; MENDES, 2014, p. 71.
27 1pid., p. 71-72.

128 |pid., p. 72.

29 1hid., p. 72.

30 1hid., p. 72.

31 1pid., p. 75

32 |pid., p. 75-76.
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2 O FEDERALISMO COOPERATIVO NA CONSTITUICAO BRASILEIRA DE 1988
E O EQUILIBRIO DO DESENVOLVIMENTO

Neste capitulo sera realizado um estudo sobre o Estado federal, seus conceitos e
caracteristicas principais e as desigualdades regionais existentes no Brasil e, entdo, sera
apresentada a estrutura federativa brasileira prevista na Constituicdo Federal de 1988 e o
sistema de reparticdo de competéncias que tem como fundamento o dever de cooperacao entre
0s entes da federacéo.

Pretende-se que o leitor tenha compreensdo das origens e caracteristicas
fundamentais de um Estado federado e compreenda a estrutura federativa prevista na Carta
Cidada de 1988 privilegiando a cooperacdo entre os entes tendo em vista o equilibrio do
desenvolvimento.

Ao fim do capitulo serd demonstrado o sistema de reparticdo de competéncias

federativas e o dever de cooperacdo entre as unidades federadas no Brasil.
2.1 O Estado federal

Jellinek define o Estado federal como o Estado soberano, formado por uma
pluralidade de Estados, no qual o poder do Estado emana dos Estados-membros, ligados numa
unidade estatal.*®

Paulo Bonavides apresenta o Estado federal como federacdo, o Estado federal em si
mesmo frente aos Estados-membros e por ultimo os Estados-membros como unidades
constitutivas do sistema federativo.**

O jurista alem&o Karl Strupp distinguiu a unido de direito constitucional das unifes
de direito internacional. O Estado federal pertence a primeira categoria. A lei constitucional e

ndo o tratado é que nos fornece o critério dessa modalidade de unido de Estados.'*®

Né&o se confunde com a Confederagdo. No Estado federal deparam-se vérios estados
que se associam com vistas a uma integracdo harmonica de seus destinos. N&o
possuem esses Estados soberania externa e do ponto de vista da soberania interna se
acham em parte sujeitos a um poder Unico, que é o poder federal, e em parte
conservam sua independéncia, movendo-se livremente na esfera da competéncia
constitucional que Ihes for atribuida para efeito de auto-organizag&o.™*

133 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. 21. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2014.
134 -
Ibid., p. 193.
35 Ipid., p. 193.
138 Ipid., p. 195.
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Georges Scelle afirma que ha dois principios capitais que sdo a chave de todo o
sistema federativo: a lei da participacdo e a lei da autonomia.**’

Mediante a lei de participacdo, tomam os Estados-membros parte no processo de
elaboracdo da vontade politica valida para toda a organizacdo federal, intervém com voz ativa
nas deliberacdes de conjunto, contribuem para formar as pecas do aparelho institucional da
Federacdo e séo, no dizer de Le Fur, partes tanto na criagdo como no exercicio da “substancia
mesma da soberania”, tragos estes que bastam ja para configura-los inteiramente distintos das
provincias ou coletividades simplesmente descentralizadas que compdem o Estado unitério.*®

Através da lei da autonomia, manifesta-se com toda a clareza o carater estatal das
unidades federadas. Podem essas, livremente, estatuir uma ordem constitucional prépria,
estabelecer a competéncia dos trés poderes que habitualmente integram o Estado (executivo,
legislativo e judiciario) e exercer, desembaracadamente, todos aqueles poderes que decorrem
da natureza mesma do sistema federativo, desde que tudo se faca na estrita observancia dos
principios basicos da Constituicao federal.**

A presenca do Estado federal em todos os Estados, segundo os termos que Ihe faculta
a Constituicdo Federal, ndo se faz tdo somente por via legislativa. A Constituicdo confere
também ao Estado federal competéncia para o exercicio de atribuicbes administrativas
mediante sistemas que variam segundo o modelo da organizagéo federal.**°

O Estado Federal dispde de um terceiro poder proprio — o Poder Judiciario, destinado
a dirimir os litigios da Federacdo com os Estados-membros e destes entre si, convertendo-se
num dos 6rgdos fundamentais do sistema federativo, aquele que é chamado a operar o
equilibrio de toda a ordem, a estrita conformidade dos poderes da Unido e dos Estados com 0s
principios basicos da Constituicao.**

A organizacdo federal possui um lado unitario resumido por consequéncia na
determinacédo da nacionalidade, na existéncia de érgdos federais capazes de atuar sobre toda a
coletividade estatal, e no territério, que, tomado de conjunto s6 conhece, em matéria de
competéncia federal, um Uunico poder: o da federacdo que sobre o mesmo incide
soberanamente.'*?

A superioridade do Estado federal sobre os Estados federados fica patente naqueles

preceitos da Constituicdo Federal que ordinariamente impdem limites aos ordenamentos

7 BONAVIDES, 2014, p. 195.
38 |pid., p. 195.

39 |pid., p. 195-196.

19 1pid., p. 196.

L pid., p. 196.

2 Ipid., p. 198.
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politicos dos Estados-membros, em matéria constitucional, pertinentes a forma de governo, as
relacbes entre os poderes, a ideologia, & competéncia legislativa, a solucdo dos litigios na
esfera judiciaria, etc.'*®

Esta superioridade se manifesta mediante os trés pontos fundamentais: observancia
obrigatdria de certos principios basicos ou minimos da organizacdo federal pelos Estados-
membros, adocdo de um sistema de competéncia pela Constituicdo Federal, que as reparte no
seio da ordem federativa e, por Gltimo, instituicdo de um tribunal supremo, guardido da
Constituicdo Federal ***

Na federacédo, os Estados federados, dispondo do poder constituinte, decorrente de
sua condicdo, podem livremente erigir um ordenamento constitucional e sua eventual reforma
subsequente se fagam com inteira obediéncia as disposicoes da Constituicio Federal.'*

Temos entdo a organizacdo federal implicando a dualidade do poder legislativo,
repartido em duas Casas, uma representativa do conjunto dos cidaddos, com participacdo
variavel dos Estados, segundo indices populacionais, e outra, que ao invés de representar o
povo da federagdo em sua totalidade, se toma por representativa dos Estados, a chamada
Cédmara Alta ou Senado, onde, segundo afirma Prélot, os Estados-membros recebem
representacao como tais, “na qualidade de elementos constitutivos e nao por consideracdo a
sua respectiva importénci'cl”.146

Trés épocas distintas assinalam pois 0o caminho j& percorrido pela organizacdo do
Estado federal.**’

Na primeira época, que corresponde a adocdo desse originalissimo principio, das
duas leis que regem a Federacdo (autonomia e participacdo), era a lei da autonomia aquela que
se mostrava mais dominadora, com os Estados participantes entrincheirados numa posigéo de
forca, imperante tanto nos fatos como na doutrina.'*®

O segundo periodo vem a ser aquele em que se alcancga o perfeito equilibrio entre a
Unido e os Estados federados, entre a doutrina federalista e as institui¢fes criadas e praticadas

em nome dessa doutrina.'*°

3 BONAVIDES, 2014, p. 198.
¥4 Ipid., p. 199.

%5 Ipid., p. 199.

14 Ipid., p. 200.

“7 1pid., p. 202.

%8 |hid., p. 202-203.

9 1pid., p. 203.
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A terceira fase, que podemos nomear fase contemporanea do federalismo, assistiu a
rotura do equilibrio observado no periodo anterior entre os dois dados fundamentais da

autonomia e da participacéo e consideravel atenuacio e declinio da autonomia.*
2.2 O desenvolvimento no Brasil e as desigualdades regionais

Verifica-se que nas Gltimas duas décadas, os estados brasileiros melhoraram os seus
indices de desenvolvimento humano. Podemos observar que os municipios brasileiros e o
Brasil como um todo também melhoraram os seus IDH.

Contudo, ainda existe uma forte desigualdade entre as unidades da federacdo
prevalecendo a ideia de que, somente pelos esfor¢os dos entes, a desigualdade diminuira
preservando as autonomias federativas.

O Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil engloba o Atlas do Desenvolvimento
Humano nos Municipios e o Atlas do Desenvolvimento Humano nas Regides Metropolitanas.

O Atlas é, uma plataforma de consulta ao indice de Desenvolvimento Humano
Municipal (IDHM) de 5.565 municipios brasileiros, 27 Unidades da Federacdo (UF), 20
Regides Metropolitanas (RM) e suas respectivas Unidades de Desenvolvimento Humano
(UDH).

O Atlas traz, além do IDHM, mais de 200 indicadores de demografia, educacéo,
renda, trabalho, habitacdo e vulnerabilidade, com dados extraidos dos Censos Demograficos
de 1991, 2000 e 2010."*

O Atlas Brasil facilita 0 manuseio de dados e estimula anélises concebido como uma
ferramenta simples e amigavel de disponibilizacdo de informacGes. Contudo vale ressaltar que
o IDHM néo avalia o Desenvolvimento sustentavel.

A sustentabilidade difere de uma avaliacdo de felicidade da populacdo. Os dois
assuntos podem ser tratados de forma complementar, mas ndo necessariamente devem fazer
parte de um Gnico indicador.™

De acordo com o Quadro 1, atualmente, os Estados brasileiros apresentam os seguintes

indices de desenvolvimento humano.

%0 1pid., p. 203.
151 Ver Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasi.
12 MENEGUIN; VERA, 2012, p. 3.
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Quadro 1 — Ranking dos Estados brasileiros ordenados pelo indice de

Desenvolwmento
E_Eﬂ_

Hum

ano

(IDHM

Distrito Federal 0.824 0.863 0.873 0.742
2 2 S3o Paulo 0.783 0.789 0.845 0.719
32 Santa Catarina 0.774 0.773 0.860 0.697
49 Rio de Janeiro 0.761 0.782 0.835 0.675
Se Parana 0.749 0.757 0.830 0.668
6° Rio Grande do Sul 0.746 0.769 0.840 0.642
7e Espirito Santo 0.740 0.743 0.835 0.653
8 Goias 0.735 0.742 0.827 0.646
ge Minas Gerais 0.731 0.730 0.838 0.638
10 Mato Grosso do Sul 0.729 0.740 0.833 0.629
11 e Mato Grosso 0.725 0.732 0.821 0.635
12 e Amapa 0.708 0.694 0.813 0.629
13 ¢ Roraima 0.707 0.695 0.809 0.628
14 ° Tocantins 0.699 0.690 0.793 0.624
s L% Ronddnia 0.690 0.712 0.800 0.577
16 ° Rio Grande do Norte 0.684 0.678 0.792 0.597
17 Ceard 0.682 0.651 0.793 0.615
i8® Amazonas 0.674 0.677 0.805 0.561
19 Pernambuco 0.673 0.673 0.789 0.574
209 Sergipe 0.665 0.672 0.781 0.560
212 Acre 0.663 0.671 0.777 0.559
229 Bahia 0.660 0.663 0.783 0.555
23 2 Paraiba 0.658 0.656 0.783 0.555
24 ¢ Piaui 0.646 0.635 0.777 0.547
24 ¢ Para 0.646 0.646 0.789 0.528
26 % Maranh3o 0.639 0.612 0.757 0.562
27 ¢ Alagoas 0.631 0.641 0.755 0.520
Fonte: Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil. Disponivel em:
<http://www.atlasbrasil.org.br/2013/pt/ranking/>. Acesso em: 18 nov. 2016.
O Quadro 2 mostra a evolugdo do IDH Municipal (IDHM), por faixa de
desenvolvimento e por estado, desde 1991:
Quadro 2 — Evolucéo do IDH Municipal dos Estados Brasileiros
Desenvolvimento Posicdao
Humanoem 2010 | em 2010 Estado 1991 2000 2010
Muito alto 1|DF 0,616 0,725 0,818
] 2|SP 0,578 0O, 702 0,783
3|SC 0,543 0,674 0,774
a4|RJ 0,573 0,664 0,761
5|PR 0O, 507 0, 650 0O, 749
SRS 0,542 0O, 664 O, 746
7|ES 0O, 505 0O, 640 0,740
Alto S8|GO 0,487 0,615 0,735
S \1MG 0478 0,623 0,731
10| MS 0,488 0,613 0,729
BRASIL 0.493 0.612 0.727
11T 0,449 0,601 0,725
12|AP 0,472 0,577 0O, 708
13|RR 0,459 0,598 0,707
14|TO 0, 369 0,525 0, 699
15RO 0,407 0,537 0,690
1SRN 0,428 0,552 0,684
I 17|ce 0,405 0,541 0,682
I18|AM 0,430 0,515 0,674
19|PE 0,440 0,544 0,673
Médio 20|SE 0,408 0,518 0,665
21 |AC 0,402 0,517 0,663
22 |BA 0O, 386 0,512 0, 660
23|PB 0,382 0, 506 0,658
2Aa|P A 0,413 0,518 0,646
25|P1 O, 362 0,484 0,646
26| MA 0,357 0,476 0,639
27 |AL 0,370 0,471 0,631
Fonte: Agéncia Minas. Disponivel em:

<http://www.agenciaminas.noticiasantigas.mg.gov.br/noticias/indice-de-desenvolvimento-
humano-municipal-mostra-avancos-em-minas-nos-ultimos-10-anos/>. Acesso em: 18 nov.

2016.
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Segundo o Observatorio das Desigualdades o IDH do Brasil pode ser considerado

elevado conforme se verifica no Quadro 3.

Quadro 3 - Evolugdo do IDH do Brasil comparado a outros paises

( ar nive A nuaihimoent ( sim] alaly Y Ay ~ hr ( Yoo
\_ J POr nivei de gesenvoivimenic "..‘ BRICS ( )América Latina ( ) por regides

w

Brasil ndia | Africa do Sul

Fonte: Observatério das desigualdades. Disponivel em: <https://observatorio-das-
desigualdades.com/2014/10/10/indice-de-desenvolvimento-humano-desacelaracao-no-
crescimentos-nos-ultimos-anos/>. Aceso em: 18 nov. 2016.

Recentemente o IBGE nos informou que, apesar de vivenciarmos uma maior
esperanca de vida média nacional, as desigualdades regionais permanecem.

A esperanca de vida média dos brasileiros chegou aos 72 anos, trés meses e 12 dias,
melhorando. Os Estados do Sul, do Sudeste e do Centro-Oeste colocam-se acima da média
nacional. Entretanto, os do Norte e Nordeste ficaram abaixo dela. Se no DF a previsdo

ultrapassa 75 anos, em Alagoas, na pior estimativa, ndo chega a 67.1%

153 VVANIA, 2008, p. 2-3.
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2.3 A estrutura federativa brasileira na CF/1988

O federalismo tem as suas origens nos Estados Unidos. Surgiu como resposta a
necessidade de um governo eficiente em vasto territorio, que, a0 mesmo tempo, assegurasse
os ideais republicanos que vingaram com a revolucéo de 1776.>*

Os antigos Estados soberanos confederados deixaram de ser soberanos, mas
conservaram a sua autonomia, entregando a uma nova entidade, a Unido, poderes bastantes
para exercer a sua autonomia.™

Ja no Brasil, desde o advento da Constituicdo Republicana de 24 de fevereiro de
1891, se adotou a forma federativa de Estado, com forte inspiracdo do modelo norte-
americano do século XVI111.*°

A formacéo da Federacdo dos EUA ocorreu por meio de um movimento centripeto
(de fora para dentro), segundo o qual os Estados soberanos cedem parcela de sua soberania.
Por sua vez, no Brasil, ocorreu um movimento centrifugo (de dentro para fora), ou seja, um
Estado unitério centralizado descentralizando-se.**

A Unido é a pessoa juridica que representa a juncdo de vérios Estados, antes
soberanos, que se fundem para a formacdo de um novo pais. Pressupde, assim, a existéncia de
uma federacdo. No caso do Brasil, a Unido representaria a juncdo dos Estados, Distrito
Federal e Municipios.*®

A Unido possui “dupla personalidade”, atuando no campo interno e externo.
Internamente, ela é uma pessoa juridica de direito pablico interno, que compde a federacédo
brasileira e possui sua respectiva autonomia. No plano externo, a Unido representa a
Republica Federativa do Brasil (RFB), art. 21, inciso I, da Constituicdo Federal de 1988.
Nesse ponto, urge frisar que a soberania € da RFB, ou seja, quando da representacao, a Unido,

em nome da RFB exerce a soberania, mas no a titulariza.*>

Art. 21. Compete a Unido:
I - manter relacbes com Estados estrangeiros e participar de organizages
internacionais;

1% BRANCO; MENDES, Op. Cit., p. 801.
55 Ipid., p. 801.
1% AMORIM, Victor Aguiar Jardim de. Curso de Direito Constitucional. Ferreira, 2011.
157 B
Ibid., p. 226.
58 Ipid., p. 228.
9 Ipid., p. 229.
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N&o obstante ter personalidade, o territorio ndo é dotado de autonomia politica,
tratando-se de mera descentralizacdo administrativo-territorial da Unido, ou seja, uma

autarquia federal, art. 18, § 2°, da Constituicio Federal de 1988.1%°

18. A organizacdo politico-administrativa da RepuUblica Federativa do Brasil
compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos
autdbnomos, nos termos desta Constituicéo.

[-]
§ 2° Os Territorios Federais integram a Unido, e sua criagdo, transformacdo em
Estado ou reintegracdo ao Estado de origem serdo reguladas em lei complementar.

Atualmente, ndo existem Territorios no Brasil. Contudo, nos termos do art. 18, § 2°,
da Constituicdo Federal de 1988, poderéo ser criados mediante lei complementar.'®*

Os Estados brasileiros surgiram em 1889 com o advento no federalismo no Brasil,
através da outorga de poderes conferidos as antigas Provincias, que assim passaram a
governar seus assuntos com autonomia e finangas préprias, tornando-se Estados-Membros,
inclusive com poderes para editarem suas proprias Constituicdes Estaduais. 2

A capacidade de criacdo constitucional dos Estados é limitada segundo os parametros
definidos na Constituicdo Federal. N&o se pode esquecer que, muito embora denominado
constituinte, esse poder &, na verdade, constituido, pois autonomia nao que dizer soberania.*®®

Dispde o art. 25, § 3°, da Constituicdo Federativa de 1988, sobre a possibilidade de
lei complementar estadual instituir unidades regionais denominadas regides metropolitanas,
aglomerados urbanos e microrregides, constituidos por Municipios limitrofes, para integrar a

organizagéo, o planejamento e a execucdo de funcdes publicas de interesse comum.*®*

Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituicbes e leis que
adotarem, observados os principios desta Constituic&o.

[]

§ 3° Os Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir regides
metropolitanas, aglomeragcBes urbanas e microrregies, constituidas por
agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a organizacao, o planejamento
e a execucgdo de funcBes publicas de interesse comum.

O Distrito Federal ¢ uma unidade federada criada com a finalidade de abrigar a sede
do Governo Federal. Em decorréncia da vedag&o constitucional de sua divisdo em Municipios,

por forca do que dispde o art. 32, caput, da Constituicdo Federal de 1988, o Distrito Federal

160 AMORIM, 2011, p. 232.
161 Ipid., p. 233.
162 1pid., p. 233.
183 Ipid., p. 234.
154 Ipid., p. 236.
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detém atribuicGes e competéncias cumulativas em relacdo aquelas previstas para os Estados-

Membros e Municipios.*®

Dispde o art.

Art. 32. O Distrito Federal, vedada sua divisdo em Municipios, reger- se-a por lei
organica, votada em dois turnos com intersticio minimo de dez dias, e aprovada por
dois tergos da Camara Legislativa, que a promulgara, atendidos os principios
estabelecidos nesta Constituicdo.

18, § 1° da Constituicdo Federal de 1988, que Brasilia ¢ a Capital

Federal. Note-se que o legislador constituinte optou por designar Brasilia como Capital

Federal e n3o o Distrito Federal.*®®

Art. 18. A organizacdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil
compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos
autbnomos, nos termos desta Constituicéo.

§ 1° Brasilia é a Capital Federal.

O Municipio € conceituado como uma pessoa juridica de direito publico interno,

apresentando autonomia politica nos termos da Constituicdo Federal de 1988. Néo resta

duvida, a partir da analise dos arts. 1° e 18 da Constituicdo Federal de 1988, ser o Municipio

parte integrante da federagdo.'®’

Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unio indissoluvel dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democrético de
Direito e tem como fundamentos:

| - a soberania;

Il - a cidadania;

111 - a dignidade da pessoa humana;

IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;

V - o pluralismo politico.

Pardgrafo Gnico. Todo o poder emana do povo, que O exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constitui¢do.

[]

Art. 18. A organizacdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil
compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos
autbnomos, nos termos desta Constituicao.

8§ 1° Brasilia é a Capital Federal.

§ 2° Os Territdrios Federais integram a Unido, e sua criagdo, transformacdo em
Estado ou reintegragdo ao Estado de origem serdo reguladas em lei complementar.

§ 3° Os Estados podem incorporar-se entre si, subdividir-se ou desmembrar-se para
se anexarem a outros, ou formarem novos Estados ou Territorios Federais, mediante
aprovagdo da populacdo diretamente interessada, através de plebiscito, e do
Congresso Nacional, por lei complementar.

§ 4° A criagdo, a incorporacéo, a fusdo e o desmembramento de Municipios, far-se-
do por lei estadual, dentro do periodo determinado por Lei Complementar Federal, e

165 AMORIM, 2011, p. 237.
1% Ipid., p. 240.
7 Ipid., p. 241.
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dependerdo de consulta prévia, mediante plebiscito, as populacdes dos Municipios
envolvidos, ap6s divulgacdo dos Estudos de Viabilidade Municipal, apresentados e
publicados na forma da lei.

2.4 O sistema de reparticdo de competéncias e o dever de cooperacao entre os entes

2.4.1 Sistema de reparticéo de competéncias

O importante tema da reparticdo de competéncias foi resolvido com apelo a uma
reparticdo tanto horizontal como vertical de competéncias. E iSSoO no que concerne as
competéncias legislativas e no que respeita & competéncias materiais.*®®

Reparticdo de competéncias €, pois, a técnica que a Constituicdo utiliza para partilhar
entre os entes federados as diferentes atividades do Estado federal. Trata-se do ponto nuclear
do conceito juridico de Estado federal, haja vista que a autonomia dos entes federativos se
assenta, precisamente, na existéncia de competéncias que lhes sdo atribuidas como proprias
diretamente pela Constituicdo da Federago.'®®

No Brasil, a reparticdo de competéncias esta prevista no texto constitucional, o que
consubstancia uma importante garantia, em virtude da rigidez da Constituicdo da Republica.
Porém, o modelo delineado pelo legislador constituinte originario ndo é perpétuo, pois nao
integra o nucleo inabolivel da Constituicéo, isto é, ndo esta protegido com o manto da clausula
pétrea.t’®

S&o dois os modelos basicos de reparticdo de competéncias: o modelo horizontal e
modelo vertical.'"*

O trago marcante da reparticdo horizontal é a inexisténcia de subordinagdo ou
hierarquizacdo entre os entes federados no exercicio da competéncia. Cada ente é dotado de
plena autonomia para exercer, sem ingeréncia dos demais, a competéncia quanto as matérias
que a Constituicio Ihe atribui. E o caso das competéncias estabelecidas nos arts. 21, 22, 23, 25
e 30 da Constituicdo Federal.*"

Ocorre reparticdo vertical quando a Constituicdo outorga a diferentes entes

federativos a competéncia par atuar sobre as mesmas matérias, mas estabelece uma relagéo de

168 BRANCO; MENDES, Op. Cit., p. 824-825.

169 ALEXANDRINO, Marcelo; PAULO, Vicente. Direito Constitucional descomplicado. 2. ed. Niterdi:
Impetus, 2008.

7% pid., p. 304.

1 1pid., p. 304.

72 |pid., p. 304.
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subordinacdo entre o tipo de atuagdo previsto para cada um. Os entes federados atuam sobre
as mesmas matérias, mas ndo dispes dos mesmos poderes nessa tarefa.'’®

As competéncias sdo tradicionalmente classificadas em  competéncias
administrativas, competéncias legislativas e competéncias tributérias.*™

As competéncias administrativas (materiais ou nao-legislativas) especificam o campo
de atuacéo politico-administrativa do ente federado. S&o competéncias para a atuacéo efetiva,
para executar tarefas, para a realizacdo de atividades concernentes as matérias nela
consignadas.’’

As competéncias legislativas, como a propria denominacdo indica, estabelecem o
poder para normatizar, para estabelecer normas sobre as respectivas matérias. Nao dizem
respeito a atuacdo em si, a execucdo de uma atividade, mas sim a edicdo das normas que
regulardo determinada atuagéo.

A competéncia tributaria diz respeito ao poder de instituir tributos, que € outorgado a
todos os entes federativos, como uma das formas de assegurar sua autonomia. Com efeito, a
autonomia politica dos entes federados resultaria sobremaneira enfraquecida, caso
desacompanhada de autonomia financeira, a qual é efetivamente assegurada pela fixacdo
constitucional de competéncias tributarias proprias.'’’

Segundo Gilmar Ferreira Mendes, a Constituicdo Federal efetua a reparticdo de

competéncias em seis planos'’®:

a) Competéncia geral da Unido;

b) Competéncia de legislacdo privativa da Unido;

c) Competéncia relativa aos poderes reservados dos Estados;

d) Competéncia comum material da Unido, dos Estados-membros, do Distrito
Federal e dos Municipios (competéncias concorrentes administrativas);

e) Competéncia legislativa concorrente;

f) Competéncia dos Municipios.

A competéncia geral da Unido estd disposta no art. 21 da Carta, que ¢é

consideravelmente ampla, abrangendo temas que envolvem o exercicio de poderes de

13 ALEXANDRINO; PAULO, 2008, p. 304.
74 1pid., p. 305.
%5 Ipid., p. 305.
178 Ipid., p. 305.
Y7 1bid., p. 306.
178 BRANCO; MENDES, 2014, p. 825 etseq.
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soberano, ou que, por motivo de seguranca ou de eficiéncia, devem ser objeto de atencdo do

governo central.

Art. 21. Compete a Unido:

I - manter relacbes com Estados estrangeiros e participar de organizagdes
internacionais;

Il - declarar a guerra e celebrar a paz;

I11 - assegurar a defesa nacional,;

IV - permitir, nos casos previstos em lei complementar, que forcas estrangeiras
transitem pelo territorio nacional ou nele permanecam temporariamente;

V - decretar o estado de sitio, 0 estado de defesa e a intervencdo federal;

VI - autorizar e fiscalizar a producdo e o comércio de material bélico;

VII - emitir moeda;

VIII - administrar as reservas cambiais do Pais e fiscalizar as opera¢des de natureza
financeira, especialmente as de crédito, cAmbio e capitalizagdo, bem como as de
seguros e de previdéncia privada;

IX - elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenacdo do territério e de
desenvolvimento econdmico e social;

X - manter o servigo postal e 0 correio aéreo nacional;

X1 - explorar, diretamente ou mediante autorizagdo, concessdo ou permissdo, 0s
servigos de telecomunicacdes, nos termos da lei, que dispord sobre a organizacéo
dos servigos, a criacdo de um 6rgdo regulador e outros aspectos institucionais;

XII - explorar, diretamente ou mediante autorizagdo, concessao ou permissao:

a) os servicos de radiodifusdo sonora, e de sons e imagens;

b) os servicos e instalagBes de energia elétrica e o aproveitamento energético dos
cursos de Agua, em articulagdo com os Estados onde se situam 0s potenciais
hidroenergéticos;

C) a navegacdo aérea, aeroespacial e a infra-estrutura aeroportuaria;

d) os servicos de transporte ferroviario e aquaviério entre portos brasileiros e
fronteiras nacionais, ou que transponham os limites de Estado ou Territdrio;

e) os servicos de transporte rodoviério interestadual e internacional de passageiros;

f) os portos maritimos, fluviais e lacustres;

XIIl - organizar e manter o Poder Judiciario, o Ministério Publico do Distrito
Federal e dos Territdrios e a Defensoria Publica dos Territorios;

XIV - organizar e manter a policia civil, a policia militar e o corpo de bombeiros
militar do Distrito Federal, bem como prestar assisténcia financeira ao Distrito
Federal para a execucgdo de servigos publicos, por meio de fundo proprio;

XV - organizar e manter os servicos oficiais de estatistica, geografia, geologia e
cartografia de &mbito nacional;

XVI - exercer a classificacdo, para efeito indicativo, de diversdes publicas e de
programas de rédio e televisdo;

XVII - conceder anistia;

XVIII - planejar e promover a defesa permanente contra as calamidades publicas,
especialmente as secas e as inundacdes;

XIX - instituir sistema nacional de gerenciamento de recursos hidricos e definir
critérios de outorga de direitos de seu uso;

XX - instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitacéo,
saneamento basico e transportes urbanos;

XXI - estabelecer principios e diretrizes para o sistema nacional de viag&o;

XXII - executar os servi¢os de policia maritima, aeroportuéria e de fronteiras;

XXIII - explorar os servigos e instalagcdes nucleares de qualquer natureza e exercer
monopolio estatal sobre a pesquisa, a lavra, 0 enriquecimento e reprocessamento, a
industrializacdo e o comércio de minérios nucleares e seus derivados, atendidos o0s
seguintes principios e condices:

a) toda atividade nuclear em territrio nacional somente ser4 admitida para fins
pacificos e mediante aprovacao do Congresso Nacional;

b) sob regime de permissdo, sdo autorizadas a comercializacdo e a utilizacdo de
radioisotopos para a pesquisa e usos médicos, agricolas e industriais;
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c) sob regime de permissdo, sdo autorizadas a producdo, comercializacdo e utilizacdo
de radioisétopos de meia-vida igual ou inferior a duas horas;

d) a responsabilidade civil por danos nucleares independe da existéncia de culpa;
XXIV - organizar, manter e executar a inspecdo do trabalho;

XXV - estabelecer as areas e as condicfes para 0 exercicio da atividade de
garimpagem, em forma associativa.

Convém ressaltar que o art. 21 ndo esgota o elenco das competéncias materiais

exclusivas da Unido, como se nota do art. 177, da Constituicdo Federal de 1988.1"°

Art. 177. Constituem monopélio da Uniéo:

| - a pesquisa e a lavra das jazidas de petroleo e gas natural e outros hidrocarbonetos
fluidos;

Il - a refinacdo do petréleo nacional ou estrangeiro;

Il - a importacdo e exportacdo dos produtos e derivados basicos resultantes das
atividades previstas nos incisos anteriores;

IV - o transporte maritimo do petréleo bruto de origem nacional ou de derivados
basicos de petroleo produzidos no Pais, bem assim o transporte, por meio de
conduto, de petréleo bruto, seus derivados e gas natural de qualquer origem;

V - a pesquisa, a lavra, o enriquecimento, o reprocessamento, a industrializacéo e o
comércio de minérios e minerais nucleares e seus derivados, com exce¢do dos
radioisétopos cuja produgdo, comercializagdo e utilizacdo poderdo ser autorizadas
sob regime de permisséo, conforme as alineas b e ¢ do inciso XXIII do caput do art.
21 desta Constituicdo Federal

§ 1° A Unido podera contratar com empresas estatais ou privadas a realizagdo das
atividades previstas nos incisos | a IV deste artigo observadas as condiges
estabelecidas em lei.

§ 2° A lei a que se refere 0 § 1° dispora sobre:

| - a garantia do fornecimento dos derivados de petrleo em todo o territdrio
nacional;

Il - as condigdes de contratacéo;

111 - a estrutura e atribui¢es do 6rgdo regulador do monopélio da Unido;

§ 3° A lei dispora sobre o transporte e a utilizacdo de materiais radioativos no
territorio nacional;

8 4° A lei que instituir contribui¢do de intervencdo no dominio econdmico relativa as
atividades de importagdo ou comercializacdo de petréleo e seus derivados, gas
natural e seus derivados e alcool combustivel devera atender aos seguintes
requisitos:

| - a aliquota da contribuicdo podera ser:

a) diferenciada por produto ou uso;

b)reduzida e restabelecida por ato do Poder Executivo, ndo se lhe aplicando o
disposto no art. 150,111, b;

Il - os recursos arrecadados seréo destinados:

a) ao pagamento de subsidios a precos ou transporte de &lcool combustivel, gas
natural e seus derivados e derivados de petréleo;

b) ao financiamento de projetos ambientais relacionados com a inddstria do petrdleo
e do gés;

¢) ao financiamento de programas de infra-estrutura de transportes.

A competéncia privativa da Unido para legislar esta listada no art. 22, da
Constituicdo Federal de 1988, entretanto, ndo deve ser tido como exaustivo, havendo outras

tantas competéncias referidas no art. 48, da Constituicdo Federal de 1988.

19 BRANCO; MENDES, 2014, p. 825.
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Art. 48. Cabe ao Congresso Nacional, com a sancéo do Presidente da Republica, ndo
exigida esta para o especificado nos arts. 49, 51 e 52, dispor sobre todas as matérias
de competéncia da Unido, especialmente sobre:

| - sistema tributario, arrecadacdo e distribuicdo de rendas;

Il - plano plurianual, diretrizes orgamentérias, orcamento anual, operacbes de
crédito, divida publica e emissdes de curso forgado;

111 - fixacdo e modificacdo do efetivo das Forgas Armadas;

IV - planos e programas nacionais, regionais e setoriais de desenvolvimento;

V - limites do territorio nacional, espaco aéreo e maritimo e bens do dominio da
Unido;

VI - incorporacdo, subdivisdo ou desmembramento de areas de Territorios ou
Estados, ouvidas as respectivas Assembléias Legislativas;

VII - transferéncia temporaria da sede do Governo Federal;

VI1II - concessdo de anistia;

IX - organizacdo administrativa, judiciaria, do Ministério Publico e da Defensoria
Publica da Unido e dos Territérios e organizacéo judiciaria e do Ministério Publico
do Distrito Federal;

X - criacdo, transformacdo e extincdo de cargos, empregos e funcbes publicas,
observado o que estabelece o art. 84, VI, b;

X1 - criacdo e extin¢do de Ministérios e 6rgaos da administracao publica;

XII - telecomunicacdes e radiodifusdo;

X1l - matéria financeira, cambial e monetéria, instituicbes financeiras e suas
operacoes;

X1V - moeda, seus limites de emissdo, e montante da divida mobiliéria federal.

XV - fixagdo do subsidio dos Ministros do Supremo Tribunal Federal, observado o
que dispdem os arts. 39, § 4°; 150, 1I; 153, Ill; e 153, § 2°, I.

Tais competéncias versam sobre 0s assuntos mais relevantes e de interesse comum a

vida social no Pais nos seus varios rincdes. Assim, é copioso 0 acervo de precedentes do

Supremo Tribunal Federal (STF) julgando inconstitucionais diplomas normativos de Estados-

membros, por invadirem competéncia legislativa da Unido. Destarte, o paragrafo unico do art.

22, paragrafo unico, da Constituicdo Federal de 1988, prevé a possibilidade de lei

complementar federal vir a autorizar que os Estados-membros legislem sobre questfes

especificas de matérias relacionadas no artigo.*®

Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:

I - direito civil, comercial, penal, processual, eleitoral, agrario, maritimo,
aeronautico, espacial e do trabalho;

Il - desapropriacéo;

111 - requisices civis e militares, em caso de iminente perigo e em tempo de guerra;
IV - 4guas, energia, informatica, telecomunicacdes e radiodifuséo;

V - servigo postal;

VI - sistema monetério e de medidas, titulos e garantias dos metais;

VII - politica de crédito, cambio, seguros e transferéncia de valores;

V111 - comércio exterior e interestadual;

IX - diretrizes da politica nacional de transportes;

X - regime dos portos, navegagao lacustre, fluvial, maritima, aérea e aeroespacial;
X1 - trénsito e transporte;

XII - jazidas, minas, outros recursos minerais e metalurgia;

X111 - nacionalidade, cidadania e naturalizacéo;

X1V - populages indigenas;

180 BRANCO; MENDES, 2014, p. 826.
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XV - emigracdo e imigracdo, entrada, extradicdo e expulsdo de estrangeiros;

XVI - organizacdo do sistema nacional de emprego e condicfes para o exercicio de
profissdes;

XVII - organizacdo judiciaria, do Ministério Publico do Distrito Federal e dos
Territérios e da Defensoria Publica dos Territérios, bem como organizacéo
administrativa destes;

XVIII - sistema estatistico, sistema cartografico e de geologia nacionais;

XIX - sistemas de poupanga, captacdo e garantia da poupanga popular;

XX - sistemas de consorcios e sorteios;

XXI - normas gerais de organizacao, efetivos, material bélico, garantias, convocacédo
e mobilizacdo das policias militares e corpos de bombeiros militares;

XXII - competéncia da policia federal e das policias rodovidria e ferroviaria federais;
XXIII - seguridade social;

XXIV - diretrizes e bases da educacdo nacional;

XXV - registros publicos;

XXVI - atividades nucleares de qualquer natureza;

XXVII - normas gerais de licitacdo e contratacdo, em todas as modalidades, para as
administracbes publicas diretas, autarquicas e fundacionais da Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios, obedecido o disposto no art. 37, XXI, e para as
empresas publicas e sociedades de economia mista, nos termos do art. 173, § 1°, I11;
XXVIII - defesa territorial, defesa aeroespacial, defesa maritima, defesa civil e
mobilizacéo nacional;

XXIX - propaganda comercial.

Pardgrafo Gnico. Lei complementar poderd autorizar os Estados a legislar sobre
questdes especificas das matérias relacionadas neste artigo.

Atribuiram-se aos Estados o poder de auto-organizacao e os poderes reservados e ndo
vedados pela Constituicdo Federal, contidos no art. 25, da Constituicdo Federal de 1988, ditos

remanescentes ou residuais. A maior parte da competéncia legislativa privativa dos Estados-

membros, entretanto, ndo é explicitamente enunciada na Carta.'®*

Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituigdes e leis que
adotarem, observados os principios desta Constituic&o.

§ 1° S&o reservadas aos Estados as competéncias que ndo lhes sejam vedadas por
esta Constituicéo.

§ 2° Cabe aos Estados explorar diretamente, ou mediante concessdo, a empresa
estatal, com exclusividade de distribuicdo, os servicos locais de gas canalizado.

§ 2° Cabe aos Estados explorar diretamente, ou mediante concessdo, 0s Servigos
locais de gés canalizado, na forma da lei, vedada a edi¢do de medida provisoria para
a sua regulamentacéo.

§ 3° Os Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir regides
metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides, constituidas por
agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a organizacao, o planejamento
e a execucdo de fungbes publicas de interesse comum.

Para a defesa e o fomento de certos interesses, 0 constituinte desejou que se
combinassem os esforcos de todos os entes federais; dai ter enumerado no art. 23

competéncias, que também figuram deveres. Essas competéncias sdo chamadas de

181 BRANCO; MENDES, 2014, p. 826-827.
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concorrentes, porque os varios entes da Federacdo sdo tidos como aptos para desenvolvé-

las 182

Art. 23. E competéncia comum da Unio, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios:

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

Il - cuidar da salude e assisténcia puUblica, da protecdo e garantia das pessoas
portadoras de deficiéncia;

Il - proteger os documentos, as obras e outros bens de valor historico, artistico e
cultural, os monumentos, as paisagens naturais notaveis e os sitios arqueoldgicos;

IV - impedir a evasdo, a destruicdo e a descaracterizacdo de obras de arte e de outros
bens de valor histérico, artistico ou cultural;

V - proporcionar 0s meios de acesso a cultura, a educacao e a ciéncia;

V - proporcionar 0s meios de acesso a cultura, & educacdo, a ciéncia, a tecnologia, a
pesquisa e a inovago;

VI - proteger o meio ambiente e combater a polui¢cdo em qualquer de suas formas;
VII - preservar as florestas, a fauna e a flora;

VIII - fomentar a producdo agropecuéria e organizar o abastecimento alimentar;

IX - promover programas de constru¢do 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
integracdo social dos setores desfavorecidos;

XI - registrar, acompanhar e fiscalizar as concessdes de direitos de pesquisa e
exploragdo de recursos hidricos e minerais em seus territorios;

XII - estabelecer e implantar politica de educagdo para a seguranga do transito.
Parégrafo Gnico. Lei complementar fixard normas para a cooperacdo entre a Unido e
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do
desenvolvimento e do bem-estar em &mbito nacional.

Pardgrafo Unico. Leis complementares fixardo normas para a cooperacdo 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.

A Carta da Republica prevé, no art. 23, paragrafo Unico, a edicdo de leis
complementares federais, para disciplinar a cooperacdo entre 0os entes tendo em vista a
realizacdo desses objetivos comuns. A ¢bvia finalidade é evitar choques e dispersdo de
recursos e esforgos, coordenando-se as acBes das pessoas politicas, com vistas a obtencdo de
resultados mais satisfat6rios.*®

Se a regra é a cooperacdo entre Unido, Estados-membros, Distrito Federal e
Municipios, pode também ocorrer conflito entre esses entes, no instante de desempenharem as
atribuicbes comuns. Se o critério da colaboracdo ndo vingar, ha de se cogitar do critério da
preponderancia de interesses. Mesmo ndo havendo hierarquia entre 0s entes que compdem a
Federacdo, pode-se falar em hierarquia de interesses, em que os mais amplos (da Uniéo)

devem preferir aos mais restritos (dos Estados).*®

182 BRANCO; MENDES, 2014, p. 827.
183 |hid., p. 828.
184 |hid., p. 828.
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A Constituicdo Federal prevé, além de competéncias privativas, um condominio
legislativo, de que resultardo normas gerais a serem editadas pela Unido e normas especificas,
a serem editadas pelos Estados-membros. O art. 24 da Lei Maior enumera as matérias

submetidas a essa competéncia concorrente, incluindo uma boa variedade de matérias.*®®

Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar
concorrentemente sobre:

| - direito tributario, financeiro, penitenciario, econémico e urbanistico;

Il - orgcamento;

111 - juntas comerciais;

IV - custas dos servicos forenses;

V - producéo e consumo;

VI - florestas, caca, pesca, fauna, conservagdo da natureza, defesa do solo e dos
recursos naturais, protecdo do meio ambiente e controle da poluigo;

VII - protecdo ao patrimdnio histdrico, cultural, artistico, turistico e paisagistico;
VIII - responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e direitos
de valor artistico, estético, histérico, turistico e paisagistico;

IX - educacdo, cultura, ensino, desporto, ciéncia, tecnologia, pesquisa,
desenvolvimento e inovagao;

X - criagdo, funcionamento e processo do juizado de pequenas causas;

XI - procedimentos em matéria processual;

XII - previdéncia social, protecéo e defesa da salde;

X111 - assisténcia juridica e Defensoria publica;

X1V - protecdo e integracdo social das pessoas portadoras de deficiéncia;

XV - protecéo & infancia e a juventude;

XVI - organizacéo, garantias, direitos e deveres das policias civis.

§ 1° No ambito da legislacdo concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-a a
estabelecer normas gerais.

§ 2° A competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais ndo exclui a
competéncia suplementar dos Estados.

8§ 3° Inexistindo lei federal sobre normas gerais, 0s Estados exercerdo a competéncia
legislativa plena, para atender a suas peculiaridades.

8§ 4° A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a eficacia da lei
estadual, no que lhe for contrario.

Aos Municipios reconhece-se o poder de auto-organizacdo, o que significa
reconhecer-lhes poder constituinte, expresso nas suas leis organicas, limitadas tanto por
principios da Constituicdo Federal como da Constituigdo estadual, nos termos do art. 30, da
Constituicdo Federal de 1988. A Constituigdo atribui implicitamente aos Municipios legislar

sobre assuntos de interesse local.*®®

Art. 30. Compete aos Municipios:

| - legislar sobre assuntos de interesse local;

Il - suplementar a legislacdo federal e a estadual no que couber;

Il - 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;

185 BRANCO; MENDES, 2014, p. 828.
186 \/er Stimula STF n° 645 e Stimula STF n° 646.
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IV - criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislacédo estadual;

V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, 0s
servigos publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem
carater essencial;

VI - manter, com a cooperagdo técnica e financeira da Unido e do Estado, programas
de educacdo infantil e de ensino fundamental,

VII - prestar, com a cooperagao técnica e financeira da Unido e do Estado, servigos
de atendimento a satde da populagéo;

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

IX - promover a protecdo do patrimdnio histdrico-cultural local, observada a
legislacdo e a acdo fiscalizadora federal e estadual.

Segundo Gilmar Ferreira Mendes, o critério de reparticdo de competéncias adotado
pela Constituicdo ndo permite que se fale em superioridade hierarquica das leis federais sobre
as leis estaduais. H& antes, divisdo de competéncias entre esses entes. Ha
inconstitucionalidade tanto na invasdo da competéncia da Unido pelo Estado-membro como

na hipétese inversa.'®’

2.4.2 O dever de cooperacao entre 0s entes

Ao discorrer sobre clausula pétrea, Gilmar Ferreira Mendes afirma que nao é passivel
de deliberacdo a proposta de emenda que desvirtue o modo de ser do Estado criado pela
Constituicdo, em que se divisa uma organizacdo descentralizada, tanto administrativa quanto
politicamente, erigida sobre uma reparticdo de competéncia entre o governo central e 0s
locais, consagrada na Lei Maior, onde os Estados federados participam das deliberacdes da
Unido, sem dispor do direito de secess&o.*®

A reparticdo de competéncias é crucial para a caracterizacdo do Estado Federal, mas
ndo deve ser considerada insuscetivel de alteracbes. Ndo ha obstaculo a transferéncia de
competéncias de uma esfera da Federacdo para outra, desde que reguardado certo grau de
autonomia de cada qual.*®®

Segundo Paulo Bonavides, as prescricdes do novo estatuto fundamental de 1988 a
respeito da autonomia municipal configuram indubitavelmente o mais consideravel avanco de
protecdo e abrangéncia ja recebido por esse instituto em todas as épocas constitucionais de

nossa histdria.*®

8 BRANCO; MENDES, p. 831.

188 BRANCO; MENDES, Op. Cit., p. 126.
89 |hid., p. 126-127.

1% BONAVIDES, 2004, p. 358.
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De igual modo, as Regides foram recepcionadas de forma estritamente administrativa
para efeito apenas de uma acdo do Poder Central num mesmo complexo econémico e social,
tendo em vista o0 desenvolvimento, a integracdo de regibes em desenvolvimento e a
composigdo dos organismos regionais na forma da lei para execugéo de planos regionais em
conjugacdo com os planos nacionais de desenvolvimento econémico e social, bem como o0s
incentivos regionais. Toda essa matéria ficou deferida a lei complementar e a legislacao
ordinéria.'**

O art. 1°, da Constituicdo Federal de 1988, traz nogGes nucleares acerca da estrutura
do Estado e do funcionamento do poder politico e resume as caracteristicas mais essenciais do

Estado brasileiro.

Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unio indissoluvel dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democrético de
Direito e tem como fundamentos:

A competéncia comum em matéria administrativa dos entes federados tém o objetivo
de ampliar a protecdo do bem, para isto tornando todos os entes responsaveis por ele,
conforme se verifica no paragrafo unico do art. 23 da CF.

Segundo José Afonso da Silva, leis complementares da Constituicdo sdo leis
integrativas de normas constitucionais de eficacia limitada, contendo principio institutivo ou
de criacdo de 6rgaos e sujeitas a aprovacdo pela maioria absoluta dos membros das duas Casas
do Congresso Nacional.*

No caso do art. 23 da CF, o paragrafo Unico estabelece que leis complementares
fixardo normas para a cooperagdo entre 0s entes componentes da federagéo, tendo em vista o
equilibrio do desenvolvimento e do bem estar em ambito nacional.

Cuida-se de competéncias que substantivam incumbéncia e responsabilidade, assim,
de natureza qualificadamente irrenunciavel. Edita-la, porém, é competéncia da Unido, que 0s

Estados ndo podem invadir.®?

191 BONAVIDES, 2004, p. 358.
192 SILVA, Op. Cit., p. 244.
193 \Ver ADIN n° 2.544-9 RS.
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3 LEVANTAMENTOS DA EXISTENCIA, CONTEUDO, APLICABILIDADE
CONSTITUCIONAL E EFICACIA DAS DIRETRIZES PARA A COOPERACAO
ENTRE AS UNIDADES DA FEDERACAO

Neste capitulo, sera realizado um levantamento da existéncia e conteido das leis
complementares aprovadas e promulgadas com fundamento no paragrafo unico do art. 23 da
Constituicdo Federal de 1988 para, em seguida, com base nos conceitos expostos nos
capitulos anteriores, apresentar uma analise acerca da aplicabilidade e eficicia social, na
dimensdo juridica do problema, de desenvolvimento nacional e reducdo das desigualdades

regionais.

3.1 Levantamentos da existéncia e contetdo das leis complementares editadas com
fundamento no art. 23, paragrafo Gnico, da Constituicdo Federal de 1988

As leis complementares diferem das leis ordinarias por exigirem o voto da maioria
dos parlamentares que compde a Camara dos Deputados e o Senado Federal para serem
aprovadas. Devem ser adotadas para regulamentar assuntos especificos, quando
expressamente determinado na Constituicio da Republica.'**

Conforme levantamento realizado nos sitios do Senado Federal, C&mara dos
Deputados e Paléacio do Planalto, verificou-se que foram editadas, até a presente data, 155
(cento e cinquenta e cinco) leis complementares, sendo que, até a promulgacdo da
Constituicdo Brasileira de 1988, haviam sido editadas 58 (cinquenta e oito) leis
complementares.

Dentre as 58 (cinquenta e oito) leis complementares editadas ap6s a promulgacdo da
Constituicdo Federal de 1988, apenas uma lei complementar foi identificada como elaborada
com fundamento no art. 23, da Constituicdo Federal de 1988.

Quadro 4 - Leis Complementares editadas com fundamento no art. 23 da
Constituicdo de 1988

Dispositivos constitucionais Leis Complementares

Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:

| - zelar pela guarda da Constituicdo, das leis e das |
instituicdes democréaticas e conservar o patriménio | NAO OBSERVADO
publico;

194 Ver Portal da Legislagdo. Disponivel em: <http://www4.planalto.gov.br/legislacao/portal-legis/legislacao-
1/leis-complementares-1>. Acesso em: 18 nov. 2016.



54

Il - cuidar da salde e assisténcia publica, da|
protecdo e garantia das pessoas portadoras de | NAO OBSERVADO
deficiéncia;

I11 - proteger os documentos, as obras e outros bens
de valor historico, artistico e cultural, os
monumentos, as paisagens naturais notaveis e 0s
sitios arqueologicos;

Lei Complementar n° 140, de 8 de dezembro de 2011

IV - impedir a evasdo, a destruicdo e a|
descaracterizacdo de obras de arte e de outros bens | NAO OBSERVADO
de valor histérico, artistico ou cultural;

V - proporcionar os meios de acesso a cultura, a
educacdo, a ciéncia, a tecnologia, a pesquisa e a
inovacdo; (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n° 85, de 2015)

NAO OBSERVADO

VI - proteger o meio ambiente e combater a

L i Lei Complementar n° 140, de 8 de dezembro de 2011
poluicdo em qualquer de suas formas;

VII - preservar as florestas, a fauna e a flora; Lei Complementar n° 140, de 8 de dezembro de 2011

VIII - fomentar ‘a prodggao a.gropecuarla €| NAO OBSERVADO
organizar o abastecimento alimentar;

IX - promover programas de construcdo de|
moradias e a melhoria das condic¢Ges habitacionais | NAO OBSERVADO
e de saneamento basico;

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

Xl - registrar, acompanhar e fiscalizar as|
concessdes de direitos de pesquisa e exploracdo de | NAO OBSERVADO
recursos hidricos e minerais em seus territorios;

XII - estabelecer e implantar politica de educacgéo
para a seguranca do transito.

NAO OBSERVADO

Paragrafo Unico. 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 &mbito nacional. (Redacéo dada pela
Emenda Constitucional n° 53, de 2006)

Fonte: http://www4.planalto.gov.br/legislacao/portal-legis/legislacao-1/leis-complementares-1. Acesso em:
18 nov. 2016.

A Lei complementar n° 140, de 8 de dezembro de 2011, fixa normas, nos termos dos
incisos 111, VI e VII do caput e do paragrafo unico do art. 23, da Constituicdo Federal de
1988, para a cooperacdo entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e 0os Municipios nas
acOes administrativas decorrentes do exercicio da competéncia comum relativas a protecéo
das paisagens naturais notaveis, a protecdo do meio ambiente, ao combate a poluicdo em
qualquer de suas formas e a preservacao das florestas, da fauna e da flora; e altera a Lei n°
6.938, de 31 de agosto de 1981.

Esta Lei Complementar foi estruturada em 4 (quatro) capitulos e estabeleceu, de

forma néo exaustiva, instrumentos de cooperacao institucional entre os entes federativos e as
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acOes de cooperacdo que deverdo ser desenvolvidas de modo a atingir os objetivos previstos
no art. 3° e a garantir o desenvolvimento sustentdvel, harmonizando e integrando todas as

politicas governamentais:

a) Capitulo I — Disposi¢des Gerais;

b) Capitulo Il — Dos instrumentos de cooperacéo;
c) Capitulo 11l — Das ac¢Bes de cooperagéo;

d) Capitulo IV — Disposigdes finais e transitorias.

3.2 Andlises da aplicabilidade constitucional e eficacia da legislacdo produzida em razéo

da diretriz constitucional de cooperacao entre os entes federativos

A aplicabilidade constitucional do disposto no art. 23 da Constituicdo Federal de 1988,
foi analisada conforme os diversos autores pesquisados e apresentados no Capitulo | deste
TCC.

Observa-se que, o art. 23 se trata, de uma norma de direito constitucional material,
pois versa sobre a estrutura do Estado e funcionamento de seus 6rgaos.

As normas que compde o elemento organico sdo, geralmente, de eficacia plena e de
aplicabilidade imediata. S&o disposi¢Oes de natureza organizativa da estrutura do Estado, dos
Poderes Publicos e de suas relacdes entre si e com os governados, atraves da definicdo de
competéncias e respectivas funcdes, bem se compreende que tais disposi¢cdes contenham
normas que regulem e disciplinem, com precisdo, a forma de governo, a fonte dos Poderes, a
divisdo destes entre os 6rgaos governamentais (divisdo funcional) e entre entidades territoriais
(divisdo territorial).

Contudo no que se refere ao art. 23, da Constituicdo Federal de 1988, o legislador
constituinte optou por permitir que o legislador ordinario complementasse o referido artigo.

Este fato reveste o art. 23 de um carater caracteristico das normas constitucionais de
principio institutivo, indicando uma legislacdo futura que Ihes complete a eficéicia e lhes dé
efetiva aplicagcdo de forma impositiva.

Desta forma, para que o art. 23 possua uma aplicabilidade plena é necessario, como
prevé o seu paragrafo unico, a elaboracdo de uma norma que Ihe confira a necessaria eficacia,
gue no caso, é uma lei complementar, sujeita a aprovacao pela maioria absoluta dos membros

das duas Casas do Congresso Nacional.
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Esta lei complementar € puramente complementar, sem redundancia do termo, nao
podendo distorcer o sentido do preceito complementado, mudando o sentido da Constituicéo,
pois isso implicaria em mutacdo constitucional por via indireta, assemelhando-se a uma
emenda constitucional.

A falta dessas leis complementares afeta a eficacia do art. 23, que prevé a elaboracéo
de lei complementar para fixar normas para a cooperacéo entre o0s entes federativos tendo em

vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em dmbito nacional.
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CONCLUSAO

O legislador constituinte optou por estabelecer a forma federativa para o Estado
brasileiro. Esta federagdo foi constituida a partir da divisdo do territorio e oferecendo
autonomia as unidades criadas.

No entanto, dada as diversidades e desigualdades regionais, a federacdo brasileira tém
como caracteristica a cooperacao entre as unidades federativas.

O art. 23 da Constituicdo Federal de 1988, prevé que esta cooperagdo se dara mediante
a elaboracdo de lei complementar que fixard normas para a cooperacdo entre a Unido e 0s
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e
do bem-estar em dmbito nacional.

O artigo estudado constitui-se em uma norma constitucional de principio institutivo e
possui eficacia limitada, que consiste em estabelecer uma normatizacdo ulterior para
regulamentacdo constitucional e que depende, para uma eficacia plena, da existéncia de tal
norma.

Observou-se, durante a pesquisa, que somente uma lei complementar, relacionada aos
temas constantes dos incisos do art. 23, foi editada, no caso, a Lei Complementar n® 140, de 8
de dezembro de 2011.

Assim, as acdes administrativas e instrumentos de cooperacdo dos entes federativos

ficam prejudicados tendo em vista que ndo possuem sustentacao juridica na sua realizagéo.
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