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1. Consideracdes iniciais

Este trabalho circunscreve-se a area do direito constitucional, cujo o tema em andlise
sera a interpretacdo evolutiva da reparticdo de competéncias dos entes politicos do Estado
Federal, cujo enfoque diz respeito a crise do federalismo brasileiro, em razdo da excessiva
concentracdo de atribuicdes da Unido perante os demais membros da Federacéo.

Nesse sentido, questiona-se: é possivel aplicar as normas estaduais na omissao
legislativa da Uni&o?

Essa pergunta foi objeto de uma pesquisa realizada perante a Assessoria de Pds-
Graduacdo e Pesquisa do UniCEUB, com o 3° PIC/PIBIC/CNPq, sob a orientacdo da
professora Christine Peter.

Busca-se apresentar um dos resultados dessa pesquisa, chamando o leitor a ingressar
no debate académico para revitalizar e reinterpretar, de maneira evolutiva, o principio
federativo, a fim de observar todo o contexto constitucional em que as atribui¢fes dos entes
da federacgéo estdo inseridos.

Para tanto, em um metodo de abordagem dogmatico e hermenéutico critico, utilizar-
se-a do tipo de pesquisa instrumental, além das técnicas de pesquisa levantamento,
observacdo, bibliografica e documental. Objetiva-se, nessa perspectiva pos-positivista,
sistematizar a doutrina de autores nucleares, como Fernanda Dias Menezes de Almeida e José
Afonso da Silva, sobre a reparticdo de competéncias, investigar condicdes e possibilidade de
interpretacédo evolutiva no caso brasileiro.

2. O Sistema de Reparticdo de Competéncias da Constituicdo de 1988

O texto constitucional estruturou-se em um sistema complexo, em que cada ente
federativo possui sua propria competéncia. Nesse sentido, hd as competéncias privativas,
repartidas horizontalmente, como as da Unido, previstas no art. 21 (matérias relativas a
atuacdo politica e administrativa) e no art. 22 (discrimina matérias de disciplina legislativa);
as dos Estados, com competéncias residuais (CF, art. 25, § 1°), alem da criagdo de Municipios

“ Este artigo é um dos resultados do Relatério Final de Pesquisa do 3° Programa de Iniciagdo Cientifica do
UniCEUB - o 3° PIC-UniCEUB/CNPq - fruto ndo s6 da orientagcdo, mas da parceria com Christine Peter,
professora de Direito Constitucional e Monografia Juridica no UniCEUB, de Metodologia Juridica no IDP e
Coordenadora Cientifica do Nucleo de Estudos Constitucionais — NEC.

* Académico de Direito do UniCEUB, Aluno-Pesquisador do 3° Programa de Iniciagdo Cientifica — 3° PIC -
UniCEUB/CNPq e Monitor-Pesquisador do Nucleo de Estudos Constitucionais — NEC.



(CF, art. 18, § 4°), da exploracao dos servicos locais de gas canalizado (CF, art. 25, § 2°) e da
instituigéo de regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregiGes (CF, art. 25, §
39).

As competéncias dos entes municipais, por sua vez, estdo catalogadas no art. 30 da
CF, como as de ordem administrativa (incisos Ill, IV, V e VIII) e a competéncia para legislar
sobre o interesse local, conferida pelo inciso I; ndo se esquecendo do Distrito Federal,
membro da Federacdo (CF, art. 1° e 18), que recebe do art. 32, § 1° as competéncias
legislativas reservadas aos Estados e aos Municipios.?

Com efeito, todas convivem com as competéncias concorrentes (CF, art. 24),
repartidas verticalmente, cabendo a Unido editar normas gerais (CF, art. 24, § 1°), ndo
excluindo os Estados e o Distrito Federal de legislarem de forma suplementar (CF, art. 24, 8§
2°) sobre suas peculiaridades, inclusive na omissdo da legislacdo federal (CF, art. 24, § 3°). A
propo6sito, 0 Municipio teve sua competéncia concorrente deslocada para o art. 30, 11, da CF,
suprindo a legislacdo federal ou estadual no que couber.®

N&o obstante, a reparticdo vertical ganha espaco na competéncia comum,
discriminada no art. 23, cujas tarefas devem ser cumpridas com o concurso da Unido, dos
Estados, dos Municipios e do Distrito Federal, conforme lei complementar prevista no
paréagrafo Unico, a fim de se alcancar a preservacéo mais adequada desses valores.*

Nesse contexto, abre-se espaco para a participacdo das esferas locais nas
competéncias conferidas ao ente central, mediante delegacdo, prevista no paragrafo Gnico do
art. 22, permitindo que lei complementar® autorize os Estados a legislarem sobre questdes
especificas do rol de competéncias privativas da Unido.®

A seu turno, a competéncia tributaria possui outra estrutura constitucional. A
Constituicao discriminou, em seu art. 145, os tributos que cada ente politico pode estabelecer,
enumerando 0s impostos cuja competéncia pertence a Unido (CF, art. 153), aos Estados e ao
Distrito Federal (CF, art. 155) e aos Municipios (CF, art. 156), ficando a Unido com a
competéncia residual, podendo, via lei complementar, criar outros impostos, contanto que ndo
sejam cumulativos e ndo tenham fato gerador ou base de célculo préprios dos discriminados
na Carta Magna (CF, art. 154, 1), podendo também instituir impostos extraordinarios, na
iminéncia ou no caso de guerra externa (CF, art. 154, I1).’

Ademais, a participagdo no produto de arrecadag@o de impostos foi prevista para 0s
Estados, para o Distrito Federal e para os Municipios. Aos primeiros, em relacdo aos impostos
federais (CF, arts. 157 e 159, Il); Aos ultimos, no que diz respeito aos impostos federais e
estaduais (CF, arts. 158 e 159, § 3°). Nédo se pode esquecer da destinacdo de percentuais do
produto de arrecadacdo de impostos da Unido ao Fundo de Participacdo dos Estados e do
Distrito Federal, ao Fundo de Participacdo dos Municipios e a programas de financiamento do
setor produtivo nas Regides Centro-Oeste, Norte e Nordeste (CF, art. 159, 1).2

! Ccf. ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicdo de 1988. 2. ed. S&o Paulo: Atlas,
2000, p. 74-75.

2 Ibidem, p. 74-75.

* Ibidem, p. 74-75.

* Ibidem, p. 74-75.

% Nesse sentido, foi editada apenas a Lei Complementar n. 103, de 14.07.2000, autorizando os Estados e o
Distrito Federal a instituir o piso salarial referente ao art. 7°, V da Constituicdo Federal. (Disponivel em:
<http://lwww.planalto.gov.br>. Acesso em: 10.02.2005).

® Cf. ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Op. cit., 2000, p. 74-75.

" Ibidem, p. 75.

® Ibidem, p. 75-76.



2.1. Fontes de inspiracdo mais préximas do sistema atual

Em tese, o sistema atual de reparticdo de competéncias pretende tirar melhor proveito
das competéncias concorrentes, cujo texto é extraido da Constituicdo brasileira de 1934 e da
Carta Politica alemd de 1949. Como exemplo, o rol de competéncias comuns do art. 23
absorveu o contetdo do art. 10 da Carta de 1934. Contudo, a reparticao brasileira aproxima-se
mais do sistema aleméao, em virtude da previsdo de competéncias legislativas e de execucéo,
por parte da Unido, em dispositivos distintos, além da separacdo de competéncias comuns
legislativas e ndo legislativas, com a reparticdo vertical dos preceitos concorrentes em que a
Unido edita normas gerais, cabendo a suplementacdo legislativa pelos Estados e Municipios,
prevendo-se a delegacdo de competéncias legislativas da Unido ao ente estadual mediante lei
federal .’

Por essa razdo, a Carta Politica da Alemanha representa um avan¢o ao propiciar um
relacionamento federativo equilibrado, permitindo a possibilidade de maior expansdo da
autonomia estadual, em funcdo da atencdo dada a competéncia legislativa, pois a partilha do
poder de legislar é o objetivo da reparticdo de competéncias, no sentido de que a lei, nos
termos de Estado Democratico de Direito, é responsavel por legitimar o exercicio das fungdes
dos trés poderes.*°

2.2. Questdes terminoldgicas

O modelo brasileiro de reparticdo de competéncias traz em seu bojo algumas
questdes terminoldgicas, com as quais se constroem teses doutrinarias, defendo-se pontos de
vista sobre determinada matéria. Entre estas questdes, esta a diferenca entre competéncias
privativas e exclusivas, remanescentes ou residuais, reservadas, materiais, de execu¢do ou
gerais.

2.2.1. Competéncia exclusiva versus privativa

N#o obstante as terminagdes contidas em verbetes lingiiisticos™, o Constituinte, ao
elaborar a Carta Politica de 1988, conferiu novo significado as expressfes exclusivo e
privativo, com respaldo na sistematica conferida a alguns dispositivos constitucionais. Com
efeito, Diogo de Figueiredo Moreira Neto, em seu comentario sobre o projeto de Constituigéo,
apos a aprovacdo em primeiro turno, defendia a idéia de que a competéncia privativa da
Unido, hoje em seu art. 22, ndo poderia ser entendida como exclusiva, em virtude de
dispositivos, como as diretrizes da politica nacional de transportes (art. 22, 1X) e a edi¢do de
normas gerais de licitacdo e contratagdo, em todas as modalidades, para a Administracao
Publica (art. 22, XXVII), que exigem legislagio complementar estadual para a sua
aplicago. '

Nesse sentido, propde José Afonso da Silva a diferenca entre competéncia exclusiva
e privativa argumentando a propria disposicdo sistémica dos artigos da Carta de 1988:

° Cf. ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicdo de 1988. 2. ed. Sao Paulo: Atlas,
2000, p. 76.

% Ihidem, p. 76-77.

1 «Exclusivo. Adj. 1. Que exclui, pde a margem ou elimina. 2. Privativo, restrito.” (EXCLUSIVO. In:
FERREIRA, Aurélio Buarque de Holanda. Dicionario Aurélio escolar da lingua portuguesa. Rio de Janeiro:
Nova Fronteira, 1988, p. 283). “Privativo. Adj. 1. Que exprime privacdo. 2. Peculiar, préprio.” (PRIVATIVO.
In: FERREIRA, Aurélio Buarque de Holanda. Dicionéario Aurélio escolar da lingua portuguesa. Rio de
Janeiro: Nova Fronteira, 1988, p. 529).

12 Cf. ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Op. cit., 2000, p. 78-80.



enguanto no art. 21, expressa-se no caput “compete a Unido”, no art. 22 o caput contém
“compete privativamente a Unido legislar sobre”, acrescido de um paragrafo Unico,
permitindo a delegacdo legislativa de matérias aos Estados-membros; da mesma forma, o art.
49 confere exclusivamente ao Congresso Nacional as competéncias ali elencadas, ao passo
que o art. 84, ao se referir & competéncia privativa do Presidente da Republica, permite a
delegacdo de algumas matérias, conforme a redacio do paragrafo Gnico do dispositivo.*

Portanto, a diferenca entre competéncia exclusiva e privativa reside no fato de que na
primeira, a atribuicdo pertence a apenas uma entidade, sem possibilidade de delegacéo,
enquanto na segunda, a competéncia é propria de determinada entidade, mas se admite que
outra possa manifestar-se sobre o assunto.* Esta, em relagdo aos demais doutrinadores, é a
linha de raciocinio mais compativel com a sistematica dessa pesquisa.

2.2.2. Competéncias remanescentes ou residuais

Fernanda Dias Menezes de Almeida alerta para o equivoco da classificagdo de José
Afonso da Silva no que toca a diferenciar competéncia remanescente (atribuida aos Estados
no art. 25, 8§ 1°) da residual (conferida & Unido na esfera tributéria, art. 154, 1). N&o obstante
as expressoes terem 0 mesmo significado, para a autora o fundamento principal consiste no
fato de ambas as divisfes serem da mesma natureza. Assim, na primeira hipotese, a reparticdo
se faz entre 0 Unido e 0os Municipios, e 0 que ndo foi enumerado resta aos Estados; na
segunda situacdo, a partilha ocorre entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, conferindo & Unido o poder de editar outros impostos ndo enumerados.

2.2.3. Competéncias reservadas

A expressdo “poderes reservados” ganhou notoriedade para identificar os poderes
remanescentes outorgados aos Estados-membros. No entanto, ela é utilizada de maneira
equivocada, em virtude de sua origem, a Federacdo americana. L&, foram os Estados que
conferiram poderes a Unido, reservando-se todos os poderes a ela ndo delegados. Com efeito,
a Federacdo brasileira formou-se a partir de um Estado Unitario, que distribuiu competéncias
as novas entidades politicas. Logo, esta expressdao empregada, sem a referéncia do
destinatario, ndo corresponde necessariamente aos poderes remanescentes dos Estados,
aconselhando-se a indicar de quem os poderes reservados pertencem.*°

2.2.4. Competéncias materiais, de execugao ou gerais

Os entes politicos recebem da Constituicdo outras competéncias além da legislativa.
Trata-se de competéncias cujos verbos indicam acdes a serem feitas. Inimeros autores
utilizam terminologia propria, como Jose Afonso da Silva (competéncias materiais), Celso
Ribeiro Bastos (competéncias nédo legislativas) e Anna Candida da Cunha Ferraz
(competéncias gerais ou de execucdo). Com efeito, em todos 0s casos, as expressdes Sao
adequadas para rotular o contetido referente a esta modalidade de competéncias.*’

B SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 5. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
1989, p. 413.

¥ Ibidem, p. 414.

5 Cf. ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicdo de 1988. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2000, p. 81.

'8 Ibidem, p. 82.

7 Ibidem, p. 83.



2.3. Competéncia material (exclusiva) da Unido

Prevista no art. 21 da Constituicdo Federal, trata-se de competéncia inserida na esfera
de atuacdo do Poder Executivo, cujo carater possui natureza politica, administrativa,
econdmica ou social que, por sua vez, necessita da maquina administrativa para a tomada de
decisdes governamentais. Demanda-se, nos moldes do Estado Democratico de Direito, de
legislacdo a disciplinar a realizacdo destas atividades, razdo pela qual o Poder Legislativo
participa, autorizando previamente, ou aprovando posteriormente, como na decretagdo do
Estado de sitio ou na intervencdo federal, previstos no art. 21, V e art. 49, IV da Carta
Politica.'®

Cumpre salientar que o elenco das competéncias exclusivas ndo se esgota nos 25
incisos do art. 21. E necessario lembrar de outras hipoteses presentes no texto constitucional,
como a emissdo de moeda pelo Banco Central (CF, art. 164); a pesquisa e lavra de recursos
minerais e a energia hidraulica (CF, art. 176); o monopolio de pesquisa e lavra do petroleo e
do gas natural, a refinacdo, a importacdo e exportacdo de produtos derivados, o transporte
maritimo, além da atividade relacionada aos minérios nucleares (CF, art. 177); politica
agricola e fundiaria (CF, art. 184); elaboracdo de um plano nacional de educacdo (CF, art.
214); organizacdo da seguridade social (CF, art. 194) e do sistema unico de saide (CF, art.
198); e as funcdes de fiscalizacdo, de incentivo e de planejamento para o desenvolvimento da
atividade economica (CF, art. 174, e § 1°).%°

2.3.1. Posicionamento critico

A intencdo da pesquisa ndo € enumerar, exaustivamente, o nimero de competéncias
que determinada unidade da federacdo possui. Pelo contrario, busca-se analisar a reparticdo de
competéncias em funcdo de sua contribuicdo para reequilibrar o pacto federativo nacional.
Nesse sentido, constata-se que ao invés de se descentralizar, ampliou-se as competéncias
federais.”

Com efeito, a recomposicdo do equilibrio federativo tornou-se uma situacdo
complicada, sendo necessario, primeiramente, impedir a desestruturacdo do sistema em
virtude de uma hegemonia do poder federal. Ao tentar interagir o principio federativo com o
principio democratico, perceber-se-a que o Estado fomentara a democracia quando a sede do
poder de tomada de decisdo se aproximar do cidadao a ele subordinado.?

Por essa razdo, algumas competéncias poderiam migrar da esfera exclusiva da Unido
para comporem o elenco do art. 23 da Lei Magna, como o planejamento e a defesa
permanente contra as calamidades publicas, por demandar a¢do conjugada e permanente dos
membros da Federacdo. Nesse contexto, destaca-se o planejamento nacional e regional, a ser
promovido pela Unido. A Carta de 1988, em seu art. 174, § 1°, abre oportunidade para um
sistema integrado de planejamento harménico.?? Portanto, ndo basta seguir “a risca“ o
orcamento federal. Deve-se atentar para as necessidades e peculiaridades de cada ente
politico, criando um sistema integrado de cooperacao e atribuicao de responsabilidades.

Este sistema, por sua vez, deve possuir uma plataforma de desenvolvimento
tecnologico compartilhada, a fim de se integrar diferentes 6rgdos e entidades, evitando-se

18 Cf. ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicdo de 1988. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2000, p. 84.

% Ibidem, p. 90.

2 |bidem, p. 90-91.

! Ibidem, p. 91.

22 |bidem, p. 92-95.



incompatibilidades no processamento da informacdo. Nessa perspectiva, as necessidades e
interesses regionais e locais poderdo ser analisados de maneira a integra-los, fazendo com que
se promova uma coordenagdo institucional, cujo objetivo maior seja compatibilizar a
aplicacdo dos recursos nos inumeros setores da Administracdo Publica, nos trés niveis da
Federacéo.

A partir desses fundamentos, espera-se que o Congresso Nacional promova uma
audiéncia com os representantes e técnicos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, a fim de que se instituia um convénio de cooperacdo, o qual elaborara
conjuntamente a lei federal prevista no § 1° do art. 174 da Constituicdo Federal, visando o
desenvolvimento equilibrado da Nago.?

2.4. Competéncia privativa da Unido

Por meio da partilha da competéncia legislativa, expressa-se o poder politico
decorrente da autonomia das unidades federativas. E aqui que se encontra o problema nuclear
da reparticdo de competéncias da Federacdo, pois a leitura da autonomia de um ente politico é
feita na capacidade de estabelecer leis regentes das atividades, sem subordinacdo hierarquica e
intromissdo das demais esferas de poder, guardando respeito apenas ao Poder Constituinte,
responsével pela reparticdo de funcdes da Constituicdo de 1988.%

O elenco das competéncias legislativas da Unido ndo se esgota apenas nos 29 incisos
do art. 22 do texto constitucional, existindo outras no art. 48 da Carta Politica, além de
dispositivos da Lei Maior necessitarem de regulamentacdo infraconstitucional, feita pela
Unido devido a natureza dos temas, como tributacdo e orgamento, ordem econdmica,
financeira e social, direitos e garantias fundamentais, dentre outros.?®

Com efeito, percebe-se a ligacdo entre as competéncias materiais (CF, art. 21) com
as legislativas (CF, art. 22). Nao obstante, algumas competéncias legislativas sdo executadas
pelas demggs unidades da Federagé@o, como o vasto elenco de ramos da ciéncia do Direito (CF,
art. 22, 1).

A esse respeito, Fernanda Dias Menezes de Almeida elabora critica construtiva, pois
resguarda o direito material a uma legislacdo uniforme, a fim de evitar inseguranca nas
relagdes juridicas entre os cidaddos dos diversos Estados.?” O direito processual, por sua vez,
caberia aos Estados, em razdo da necessidade de adaptacdo as condi¢des regionais, atendendo
a sua f2i8nalidade, limitando-se a disparidade pela edicdo de normas gerais provenientes da
Unido.

A seu turno, necessario se faz apontar a critica a outorga a Unido da competéncia
privativa para a edicdo de leis no que diz respeito a licitacdo e a contratos administrativos, por
se tratar de institutos pertencentes ao Direito Administrativo, cuja competéncia se dirige ao
exercicio pleno por cada esfera local, ferindo-se, nesse aspecto, a autonomia dos entes
federados. Ademais, o Constituinte ja cuidou do tema no Capitulo VII do Titulo II, referente
a Administracdo Publica (CF, art. 37 a 41), devendo ser observado por todas as unidades da
Federacdo, por se tratar de normas de observancia obrigatoria, ndo cabendo ao legislador

2 Cf. ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicdo de 1988. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2000, p. 96.

** Ibidem, p. 97.

%% |bidem, p. 98-100.

%6 |bidem, p. 98-102.

?" Ibidem, p. 102.

%8 |bidem, p. 102; No mesmo sentido, cf. FERREIRA FILHO, Manoel Goncalves. Comentérios & Constituico
de 1988. v. 1. S&o Paulo: Saraiva, 1990, p. 171.



federal se imiscuir nos assuntos administrativos locais.?®

Nesse sentido, as normas gerais de licitacdo e contratacdo na Administracdo Publica
(CF, art. 22, XXVII), bem como as diretrizes da politica nacional de transportes (CF, art. 22,
IX), as normas gerais de organizacdo das Policias e Corpos de Bombeiros Militares (CF, art.
22, XXI) as diretrizes e bases da educacdo nacional (CF, art. 22, XXIV), o sistema de
consorcios e sorteios (CF, art. 22, XX), a propaganda comercial (CF, art. 22, XXIX) e
seguridade social (CF, art. 22, XXII1) sdo exemplos ndo exaustivos de matérias relacionadas a
competéncia concorrente, compartilhada com os demais membros, ndo havendo razdo para se
concentrar na Unido a disciplina normativa desses assuntos, podendo gerar consequéncias
praticas em virtude de uma interpretago errdnea da Constituicéo.*

A proposito, Fernanda Dias Menezes de Almeida se refere a um caso concreto,
ocorrido com a promulgacdo da Lei n. 6.544, de 22.11.1989, no Estado de Sao Paulo, a qual
dispunha sobre as licitagbes e os contratos no dmbito da Administragdo centralizada e
autarquica, amoldando-se as normas gerais de licitacdo contidas no Decreto-lei n. 2.300, de
21.11.1986 (redagdo dada pelo Decreto-lei n. 2.360, de 16.11.1987), disciplinando os aspectos
especificos do assunto, atendendo as peculiaridades do Estado-membro, em complemento a
legislacdo federal. Ressalte-se que a espécie normativa estadual encontra-se em vigor nos dias
atuais, naquilo em que ndo for contrario as disposicdes da Lei n. 8.666/93, em razdo do
disposto no § 4° do art. 24*! da Carta Politica de 1988.%

Para a autora, “ndo haveria, pois, que se questionar, em face do sistema de reparticédo
de competéncias adotado na Constituicdo, a faculdade que tinha o legislador estadual de
exercer, COmo exerceu, a sua competéncia legislativa na espécie”. >

Entretanto, o Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo, a época, passou a
recomendar a Administracdo que ndo celebrasse mais contratos com base na Lei n. 6.544/89,
pois o Estado n&o teria legitimidade legislativa em razdo da inexisténcia de lei complementar
federal autorizadora, nos moldes do paragrafo tnico do art. 223 da Carta da Republica.®

O referido 6rgdo mostra-se equivocado na orientacdo em razdo da auséncia de visao
sistematica da Constituicdo, devendo-se conciliar os diversos entendimentos mediante o
manejo da interpretacdo sistematica, observando, nesse sentido, o contexto do caso concreto
para interpretar e aplicar a norma.*

Por ébvio, ndo existira a lei complementar federal sobre licitacGes, pois ndo se pode
delegar o que ndo se tem, ou seja, cabem aos Estados e ao Distrito Federal dispor sobre
normas especificas em matéria de licitacdo, cabendo a Unido a disciplina em normas gerais.
Logo, o Tribunal de Contas estadual ndo observou esta impropriedade sistémica e a
Administragdo paulista continua, acertadamente, a realizar as contratagdes e os certames
licitatorios segundo as disposices da Lei n. 6.544/89.%"

Na linha da interpretacdo sistematica, perquire-se qual a natureza da delegacdo do
paragrafo Unico do art. 22 da Carta da RepuUblica. Fernanda Dias Menezes de Almeida
assevera a necessidade da matéria ser tratada em sede constitucional, e ndo no &mbito da

% Cf. ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicao de 1988. 2. ed. Séo Paulo: Atlas,
2000, p. 102-103.

% Ibidem, p. 101-104.

3L CF, art. 24, § 4° A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a efic4cia da estadual, no que
Ihe for contrério.

%2 Cf. ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Op. cit., 2000, p. 104.

%% Ibidem, p. 104.

% CF, art. 22, paragrafo Gnico: Lei complementar podera autorizar os Estados a legislar sobre questfes
especificas das matérias relacionadas neste artigo.

% Cf. ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Op. cit., 2000, p. 104.

% |bidem, p. 105.

%" Ibidem, p. 106.



legislacdo complementar. No passo seguinte, discuti-se o conteddo desta delegacédo: deve se
dar de maneira isondmica a todos os Estados, ou de forma individualizada, com cada qual
atendendo as suas peculiaridades.

Nota-se, a esse respeito, mecanismos constitucionais indicadores do tratamento
individualizado destas questfes, e ndo a igualdade plena, pois um dos objetivos fundamentais
da Republica Federativa do Brasil consiste na reducdo das desigualdades regionais (CF, art.
3°, 111), mediante a articulacdo da Unido, com incentivos regionais em um mesmo complexo
geoecondmico e social, visando ao desenvolvimento e a reducdo das desigualdades regionais
(CF, art. 43, caput e 8 2°), como se observa na hipdteses de: (a) concessdo de incentivos
fiscais destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento s6cio-econdmico entre as
diferentes regides do Pais (CF, art. 151, I, parte final); (b) previsdo de um fundo de
financiamento do setor produtivo das Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste (CF, art. 159, I,
c), além de estabelecer os critérios de rateio do referido fundo, objetivando promover o
equilibrio sécio-econdmico entre Estados e entre Municipios (CF, art. 161, 11).%®

2.5. Competéncia dos Estados

O sistema federativo conferiu aos Estados as competéncias remanescentes (CF, art.
25, § 19), discriminando algumas competéncias, como a de gas canalizado (CF, art. 25, § 29),
a instituicdo de regibes metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregibes para a
discussdo de funcBes publicas de interesse comum (CF, art. 25, § 3° e a criacdo
(condicionada a lei complementar federal) de Municipios (CF, art. 18, § 4°). No entanto, é
necessario balizar a esfera de competéncias reservadas dos Estados, mediante o confronto
entre as vedacOes impostas a esta unidade federada com as competéncias da Unido e do
Municipio.*®

Em relacdo as vedacdes, prevalece uma sistematizacao de proibi¢cdes a fim de aplicar
a regra isondmica nas relacdes federativas, ndao se esquecendo do temperamento
constitucional para nivelar as diferencas regionais.*® Nesse sentido, o Constituinte relaciona
os direitos fundamentais com as hipéteses de vedacéo®', como se infere a seguir:

Vedacao Direito fundamental

estabelecer  cultos  religiosos,  tumultuar-lhes  o|liberdade de consciéncia e de
funcionamento ou manter relagbes de dependéncia ou|crenga (CF, art. 5°, V1)

alianca, ressalvada a colaboracdo de interesse publico (CF,
art. 19, I); e instituir impostos sobre templos de qualquer
culto (CF, art. 150, VI, b)

recusar fé aos documentos publicos (CF, art. 19, 1) legalidade administrativa (CF,
art. 37, caput)

criar distingdes entre brasileiros (CF, art. 19, IlI, primeira|igualdade (CF, art. 5°, caput)
parte) e entre contribuintes (CF, art. 150, II)

exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca (CF, | legalidade tributaria

% Cf. ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicdo de 1988. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2000, p. 107-112.

% |bidem, p. 120-121.

“0 |bidem, p. 119-120.

* Ibidem, p. 120-121.




Vedacéo

Direito fundamental

art. 150, )

cobrar tributos de fatos geradores ocorridos antes da
vigéncia da lei instituidora ou majorante (CF, art. 150, IlI,
a)

seguranga juridica (CF, art. 5°,
XXXVI)

cobrar tributos no mesmo exercicio financeiro em que haja
sido publicada a lei que os instituiu ou aumentou (CF, art.
150, 111, b)

seguranca juridica (CF, art. 5°,
XXXVI)

utilizar tributos com efeito de confisco (CF, art. 150, 1V)

direito de propriedade (CF, art.
50, XXII)

estabelecer limitacbes ao trafego de pessoas ou bens por
meio de tributos interestaduais ou intermunicipais (CF, art.
150, V)

liberdade de locomocéo (CF, art.
59, XV)

instituir impostos sobre patrimonio, renda ou servigos dos
partidos politicos, suas fundacdes e das entidades sindicais
dos trabalhadores (CF, art. 150, VI, ¢)

liberdade de associacdo (CF, art.
50, XVII) politica (CF, art. 17) e
sindical (CF, art. 8°)

instituir impostos sobre patriménio, renda ou servicos das
instituicbes de educacdo e assisténcia social sem fins
lucrativos (CF, art. 150, VI, ¢)

liberdade de ensino (CF, art.
205) e  assisténcia  aos
desamparados (CF, art. 6°)

instituir impostos sobre livros, jornais e periddicos, e o
papel sobre sua impressao (CF, art. 150, VI, c)

liberdade de pensamento (CF,
art. 5°, 1V) e informacdo (CF,

art. 5°, X1V)

Ademais, no que se refere & cooperacdo da federacdo, veda-se a criacdo de
preferéncias entre os entes politicos (CF, art. 19, Ill, parte final), a instituicdo de impostos
sobre patrimdnio, renda ou servigo uns dos outros (CF, art. 150, VI, a). Com efeito, a Unido
ndo pode instituir tributo que néo seja uniforme em todo o Territério Nacional (CF, art. 151, I,
primeira parte) e os Estados e Municipios ndo podem estabelecer diferenca tributaria, em
raz&o da procedéncia e do destino, entre bens e servigos de qualquer natureza (CF, art. 152).%

Na mesma linha, impede-se a Unido de (a) instituir tributos que implique distingéo
ou preferéncia em relacéo a determinado ente federado, em detrimento de outro, admitindo-se
a concessdo de incentivos fiscais a fim de promover o equilibrio e o desenvolvimento local
(CF, art. 151, I, parte final); ou (b) tributar a renda das obrigacbes da divida publica dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, além dos proventos dos respectivos agentes
publicos, em niveis superiores aos fixados para as obrigacdes e agentes federais (CF, art. 151,
I1); e de (c) instituir isences de tributos da competéncia dos entes locais (CF, art. 151, 111).®

A proposito, ao se tratar dos condicionamentos a autonomia dos Estados, refere-se,
em sede de competéncias materiais e legislativas, aos aspectos de auto-administragéo,
autolegislacdo, autogoverno e auto-organizacdo, apreciando-se também os limites existentes
na Constituicdo. E o que estabelece o caput do art. 25, ao se referir a auto-organizacéo e a
autolegislacédo: “os Estados organizam-se e regem-se pelas Constitui¢Ges e leis que adotarem,

2 Cf. ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicdo de 1988. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2000, p. 121.
*% |bidem, p. 121.
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observados os principios desta Constituicdo”.**

Esta formula, presente desde a Carta de 1891, incumbida de ampliar os horizontes da
organizagdo dos Estados, gerou efeito inverso, em virtude da identificagdo, de forma
subjetiva, dos principios constitucionais a serem respeitados pelos Estados.*

Nesse contexto, inicia-se a referente identificacdo pelos principios sensiveis,
esculpidos no art. 34 da Carta Magna, os quais refletem nas clausulas pétreas do art. 60, 8 4°:
(a) forma republicana, sistema representativo e regime democratico (CF, art. 34, VII, a), cuja
correlacdo se faz com o voto direto, secreto, universal e periddico (CF, art. 60, 8§ 4°, 11); (b)
direitos da pessoa humana (CF, art. 34, VII, b), refletidos nos direitos e garantias
fundamentais (CF, art. 60, 8§ 4°, 1V); (c) a autonomia municipal (CF, art. 34, VII, c), referente
ao principio federativo (CF, art. 60, § 4° 1); (d) a prestacdo de contas da administragdo
publica, direta e indireta (CF, art. 34, VII, d), como garantia fundamental do cidad&o,
consoante uma interpretacdo sistematica com os dispositivos orcamentérios (CF, art. 60, § 4°,
IV c/c arts. 165 a 169); (e) aplicacdo do minimo de impostos estaduais em salude e educacdo
(CF, art. 34, VII, e), também como garantia fundamental do cidaddo a esses direitos
constitucionais (CF, art. 60, § 4°, IV c/c arts. 196 e 205); e a (f) garantia do exercicio dos
Poderes nas unidades da Federagdo (CF, art. 34, IV), como correspondente a separacdo dos
Poderes (CF, art. 60, § 4°, 111).4°

Com efeito, a leitura isolada do art. 25 da Carta Politica pode conduzir o intérprete
em falsa pista, pois em alguns temas o texto constitucional restringe a autonomia estadual.*’

Dessa forma, a fim de explicar essas restricdes, Manoel Gongalves Ferreira Filho
leciona trés caracteristicas de normas: (a) as de pré-ordenacdo institucional, por definirem a
estrutura de instituicdes estaduais, como a composicdo do Poder Legislativo estadual (CF, art.
27)%: (b) as de extensdo normativa, que moldam as instituicdes estaduais, como a aplicacéo
das normas prescritas ao Tribunal de Contas da Unido a organizacdo, fiscalizacdo e
composicao dos Tribunais de Contas dos Estados e aos Conselhos de Contas municipais (CF,
art. 75); e (c) as de subordinagdo normativa, responsaveis por predefinir o contetdo da
legislacdo dos entes federativos, como as regras que definem a Administracdo Publica (CF,
arts. 37 a 39), ou a observacdo das normas basicas nos dez primeiros anos de criacdo dos
Estados (CF, art. 235).%°

2.6. Competéncia dos Municipios

O Municipio, na Carta de 1988, consolida-se como membro autbnomo da Republica
Federativa do Brasil, integrante, juntamente com a Uni&o, os Estados e o Distrito Federal, da
organizacdo politico-administrativa (CF, art. 18), constituindo-se em Estado Democratico de
Direito (CF, art. 1°), elaborando a prépria Lei Orgénica (CF, art. 29), refletindo na capacidade
de autogoverno, autolegislacdo e auto-administracdo, habilitando-o a organizar, a legislar, a

* Cf. ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicdo de 1988. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2000, p. 122.

*® |bidem, p. 122.

“® Ibidem, p. 122-123.

" Ibidem, p. 123.

*8 Outros exemplos, colocados por Ferreira Filho: (i) as regras para a eleicdo do Poder Executivo, a duragéo e a
perda do mandato (CF, art. 28); (ii) as normas de organizacdo da Justica estadual (CF, art. 125); (iii) a
competéncia especial dos juizes conferida pela EC n. 45/2004 (CF, art. 126); (iv) a cria¢do de juizados
especiais nos Estados, para o julgamento de causas civeis e penais de menor potencial ofensivo e da justica de
paz, nos termos do art. 98 da Carta da Republica (Cf. FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentarios a
Constituicao Brasileira de 1988. v. 1. Sdo Paulo: Saraiva, 1990, p. 203).

* FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Op. cit., 1990, p. 203.
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manter e a prestar os servicos de interesse local.*

A reparticdo de competéncias municipais recebe uma caracteristica peculiar por
concentrar em um artigo (CF, art. 30) espécies diferentes de competéncias, sem prejuizo do
disposto em outros setores do texto constitucional. Dessa forma, cuida o inciso | do art. 30 de
competéncia legislativa e de competéncia material privativas, compreendendo os assuntos de
interesse local, ao passo que o inciso Il refere-se a competéncia legislativa concorrente,
cabendo suplementar a legislacdo federal e estadual no que couber, respeitando-se a
predominancia do interesse municipal face aos interesses estaduais e federais.>*

Por sua vez, a manutencdo de programas de educacdo pré-escolar e de ensino
fundamental (CF, art. 30, VI), a prestacdo de servicos de atendimento a saude da populacédo
(CF, art. 30, VII), e a protecdo do patriménio histérico-cultural local (CF, art. 30, 1X)
constituem na area de competéncias materiais comuns, devendo ser fomentadas pelos trés
niveis da Federacdo (CF, art. 23, I1, 11, IV e V).

A seu turno, a Constituicdo estabelece para a esfera municipal competéncias politico-
administrativas, como a arrecadacdo de tributos municipais, a aplicacdo de suas rendas, a
prestacao de contas e a publicacdo de balancetes (CF, art. 30, I11); a organizacdo e a supressao
de distritos (CF, art. 30, 1V); a organizacdo e a prestacdo de servicos publicos locais (CF, art.
30, V); o planejamento e o controle do uso, do parcelamento e o da ocupacédo do solo urbano
(CF, art. 30, VIII), além de outras competéncias materiais, como a constitui¢cdo das guardas
municipais, para proteger os bens, os servicos e as instalacdes (CF, art. 144, § 8°) e a
confeccdo do plano diretor, a fim de executar da politica de desenvolvimento urbano (CF, art.
182).%

Seja como for, a competéncia municipal € por esséncia ndo enumerada na Carta
Politica, em razdo da evolucdo da sociedade e da exigéncia de novas atribuices para o Poder
Publico municipal. Cumpre salientar que as atribuicbes municipais poderdo obter maior
detalhamento no corpo das respectivas leis organicas. Por fim, o Municipio exerce a funcéo
de legislar sem submissdo hierarquica na esfera de sua competéncia constitucional, sendo
inconstitucionais leis federais e estaduais que desrespeitarem o seu &mbito de competéncia.**

3. Ainterpretacédo evolutiva: a questdo da mutacéo constitucional

O Direito Constitucional representa um papel decisivo na realidade da vida das
normas juridicas, em razdo de se interpretar o Direito segundo a exigéncia dos fatos sociais. A
Constituicdo é um estatuto dinamico, adaptavel as circunstancias da sociedade. Logo, Marcelo
Medina nos ensina que “as normas constitucionais hdo de ser entendidas e aplicadas de
acordo com as exigéncias de cada época”.>

Acerca de exemplos concretos, além da doutrina do habeas corpus, implantada por
Rui Barbosa entre meados de 1891 até 1926, a Constituicdo dos Estados Unidos de 1787 é a
grande referéncia, pois as suas maiores transformagdes resultaram da constante acdo da

realidade, refletida em especial nas decisdes emanadas do Poder Judiciario.®

%0 Cf. ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicao de 1988. 2. ed. Sao Paulo: Atlas,
2000, p. 112-113.

*! Ibidem, p. 113-116.

52 |bidem, p. 116.

5% Ibidem, p. 117-118.

5 Ibidem, p. 117-1109.

% MEDINA, Marcelo Borges de Mattos. O fenémeno das mutacdes constitucionais. Cadernos de Pds-
Graduacdo — Faculdade de Direito da Universidade do Estado do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro, ano VIII, n.
06, p. 88-114, 2002, p. 88.

% Ibidem, p. 88-92.
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A Suprema Corte € a principal responsavel pelas mudancas no Direito Constitucional
dos Estados Unidos. Destaca-se, de sobremaneira, a teoria dos poderes federais implicitos, a
imunidade tributéria reciproca, a clausula que permite a Unido legislar sobre o comércio por
interesse social e a evolucdo do principio do devido processo legal (due process of law),
abrangendo a protecdo substantiva ndo s6 de direitos individuais, mas de normas de qualquer
natureza.”’

Com efeito, na Europa os juristas estudam as modificacOes da realidade incidentes no
contedo das normas constitucionais sem que 0 preceito correspondente seja reescrito,
atribuindo ao fendmeno a nomeclatura “mutaco constitucional”.®

Dentro desse contexto, um leigo ou um positivista pensariam que apenas o Poder
Constituinte derivado seria a Unica maneira prevista para atualizar a Constituicdo. Enganam-
se, porque hd um poder atuante a margem do quadro formal de normas, responsavel pelas
mutagdes constitucionais, cuja expressao misteriosa Ihe confere a denominacdo de Poder
Constituinte difuso.*®

Nesse sentido, este poder, além de ser responsavel pela manutengdo da estabilidade
das constituicdes, constitui a expressdo da realidade, cujas normas estdo em sintonia com esta,
harmonizando-se com que Ferdinand Lassale denomina fatores reais poder. A soma de tais
fatores determinava as feicfes da Constituicdo Real do Estado, ou seja, “as constituicdes que
se escrevem nas folhas de papel s6 prevalecem se corresponderem a Constituicdo real e
tiverem raizes nos fatores reais de poder da sociedade”.®

Nessa perspectiva, Georg Jellinek, com base nas consideragbes de Lassale,
desenvolveu a tese da forca normativa da realidade, em que “o real tende a se converter-se em
norma, moldando-se as institui¢fes, ainda quando ndo se haja modificado uma Unica letra do
Estatuto Fundamental”. Dessa forma, “as transformacdes dos fatores reais de poder nao
operam apenas no mundo dos fatos, com a superagdo das normas vigentes e a necessidade de
se publicarem outras, mais adequadas ao momento histérico”. Elas detém forca jurigena,
dando origem ao Direito e sendo causas de mutacdes constitucionais.®

Assim sendo, o Poder Constituinte difuso é exercitado por atos dos trés poderes,
mediante convencBes ou praticas constitucionais, concretizando-se em edicdo de atos
normativos pelo Legislativo e pelo Executivo, além das construcGes operadas pelo Poder
Judiciario no exame da constitucionalidade dos atos emanados pelos dois primeiros poderes,
de forma que o juiz detém o poder de transformar a Constituicdo vigente, tendo a ultima
palavra nos assuntos constitucionais, sendo, portanto, o principal veiculo de expressdo das
mutagdes constitucionais.®®

Com efeito, preceitua J.H. Meirelles Teixeira:

 MEDINA, Marcelo Borges de Mattos. O fendmeno das mutacdes constitucionais. Cadernos de Pos-
Graduacdo — Faculdade de Direito da Universidade do Estado do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro, ano VIII, n.
06, p. 88-114, 2002, p. 92.

%% Ibidem, p. 92-93.

> Ibidem, p. 93.

% Ibidem, p. 94-96.

% Ibidem, p. 97.

%2 |bidem, p. 98-103. A propésito, Marcelo Medina acentua que os processos de mudanca informal na
Constituicdo se enquadram em trés categorias diversas: (a) as mutacOes resultantes de transformacdes
materiais no mundo dos fatos; (b) a evolugdo do sentido das palavras contidas no texto da Constituicdo; (c) a
modificacdo dos valores e concepcfes que orientam a compreensao da Carta Politica (Cf. MEDINA, Marcelo
Borges de Mattos. O fendmeno das mutacBes constitucionais. Cadernos de Pos-Graduacao — Faculdade de
Direito da Universidade do Estado do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro, ano VIII, n. 06, p. 88-114, 2002, p. 98,
nota de rodapé n. 217).
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Seria erréneo, entretanto, € mesmo ingénuo, pensar-se que as Constituicdes
rigidas somente pudessem sofrer alteracdo através de técnicas juridicas
expressa e previamente estabelecidas, e que o impacto da evolugéo politica e
social somente pudesse atuar sobre elas através desses canais, em que a vida
deveria necessariamente acomodar-se, em seu eterno fluxo de renovacédo e
progresso, dobrando-se com docilidade ao sabor dessas férmulas, apenas ao
juizo de politicos e legisladores.®®

Ora, se a Lei Fundamental tem a pretensdo de durabilidade e de perenidade, além de
conceber 0s mecanismos para a atualizacdo de suas normas no momento adequado, mister se
faz que os intérpretes da Constituicdo criem instrumentos para a continua persecucdo da
atualizacdo constitucional. Os valores alteram-se com o passar dos tempos, inexistindo uma
imutabilidade axiologica. Cabe a Constituicdo acompanhar a alteracdo da sociedade, sob pena
de cair em desuso.®

Nesse contexto, a interpretacdo juridica como fator de atualizacdo da Constituicdo se
justifica na medida em que ela tem de acompanhar e captar todas as mudangas relevantes
ocorridas no seio da unidade politica, tornando-se a interpretacdo um mecanismo de mutacéo
constitucional.®

Nessa perspectiva, consiste na alteracdo, ndo da letra ou do texto expresso, mas do
significado, do sentido e do alcance das disposi¢des constitucionais, por meio da interpretagéo
judicial, dos costumes ou das leis. Tais alteracdes processam-se lentamente, e sua percepcao
ocorre quando se compara o entendimento atribuido as normas constitucionais em momentos
diversos de um sistema constitucional.®®

Por essa razdo, ndo se sujeita aos limites formais impostos ao poder reformador,
como o procedimental (CF, art. 60, § 2°), o temporal (CF, art. 60, § 5°) e o circunstancial (CF,
art. 60, 8 1°). E em relacdo aos limites materiais (CF, art. 60, § 4°), embora seja limitada pelos
mesmos, também consegue sobre eles atuar, diminuindo, de certa forma, suas proprias
limitages.®’

Nesse sentido, professa Cristiano Franco Martins:

O poder constituinte originario, por mais perfeita que fosse a sua obra, ndo
conseguiria estabelecer, minuciosamente, toda a organizacdo do poder
politico estatal. As normas constitucionais sdo — e assim devem ser —
clausulas abertas ao exercicio interpretativo. E se h& espago para
interpretacdo, por minimo que seja, ali encontraremos terreno fértil para a
mutacéo constitucional, em qualquer uma de suas modalidades.®®

Por ser flexivel e inevitavel, a mutacdo na Constituicdo pode contribuir para o
desenvolvimento do modelo federal sem grades traumas, por meio da absor¢do natural do
pensamento contemporaneo, desde que seu nucleo material seja respeitado. Todavia, devido a

% Apud LEITE, George Salomdo; LEITE, Glauco Salomdo. A abertura da Constituico em face dos principios
constitucionais. In: LEITE, George Salomao (org.). Dos Principios Constitucionais — consideragdes em torno
das normas principioldgicas da Constituicdo. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 156.

% LEITE, George Salomao; LEITE, Glauco Salom&o. Op. cit., 2003, p. 156.

% Ibidem, p. 157.

% FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Processos informais de mudanca da Constituicdo. MutacBes
constitucionais e mutagdes inconstitucionais. Sdo Paulo: Max Limonad, 1986, p. 09.

¢ MARTINS, Cristiano Franco. Principio Federativo e Mudanca Constitucional: limites e possibilidades na
Constituicdo de 1988. Rio de Janeiro, Lamen Juris, 2003, p. 55.

% Ibidem, p. 55.
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sua deturpacdo, pode conduzir a fraudes constitucionais, com o0 esvaziamento do modelo
federal e da propria Carta Magna.®

N&o obstante, é necessario ressaltar as limitagGes constitucionais a forga dos fatos.
Os 6rgdos do Estado (inclusive o Poder Judiciario) devem apoiar seus atos nos dispositivos
constitucionais. Além disso, as alteracfes da realidade provocam modificacdes no contetido
da Constituicdo, mas isso ndo significa que ela deva se curvar sempre a influéncia dos fatos,
exaltando disso a forga normativa do texto constitucional, sendo este capaz de transformar a
realidade em volta.”

Com efeito, uma mutacgdo constitucional torna-se aceitavel quando a decisdo que a
origina apoia-se, de maneira fundamentada, nos preceitos constitucionais interpretados.’*
Dessa forma, a presenga de normas principioldgicas na Lei Maior conduz a uma flexibilidade
na Constituicdo, ensejando sua alteracdo mediante a interpretacdo constitucional, podendo ser
compreendido como um processo informal de mudanca da Carta Politica.”* Contudo, os fatos
gue ndo se relacionam com esses preceitos ndo estdo aptos a provocar alteracdo na Lei
Magna, pois os 6rgdos do Estado submetem-se a normatividade do diploma fundamental, ndo
subvertendo o contetido das normas constitucionais.

4. A possibilidade de aplicacdo das normas estaduais na omisséao legislativa da

Uniao

4.1. Papel da semiologia na construcdo cientifica da eficacia da reparticdo de

competéncias

Por prescrever condutas, a norma constitucional, elaborada pelo Constituinte e
aplicada pelos oOrgdos estatais, é considerada um fator de controle social. Com efeito, a
linguagem utilizada em sua criacdo ndo é precisa, devido a presenca de tracos da linguagem
natural, contendo expressées ambiguas, termos vagos e palavras com significativo emotivo,
fazendo com que o jurista, mediante uma leitura significativa, consiga redefinir o sentido
normativo e a delimitacdo conceitual da eficacia constitucional, apresentando solucdes viaveis
a determinado caso concreto, por se ater a fundamentos juridicos originarios de valora¢Ges
reais, vigentes em certo momento de uma sociedade. ”*

A linguagem do Constituinte deve ser reduzida a um sistema’, pois é necessario
controlar os termos empregados de forma rigida, a fim de compreender os elementos
lingtisticos e possibilitar a construcdo de uma linguagem cientifica, transformando o discurso

% MARTINS, Cristiano Franco. Principio Federativo e Mudanca Constitucional: limites e possibilidades na
Constituicdo de 1988. Rio de Janeiro, Lamen Juris, 2003, p. 55.

" MEDINA, Marcelo Borges de Mattos. O fendmeno das mutacdes constitucionais. Cadernos de Pos-
Graduagdo — Faculdade de Direito da Universidade do Estado do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro, ano VIII, n.
06, p. 88-114, 2002, p. 103.

™! Ibidem, p. 105.

> LEITE, George Salomdo; LEITE, Glauco Salom&o. A abertura da Constituicdo em face dos principios
constitucionais. In: LEITE, George Salomdo (org.). Dos Principios Constitucionais — considerages em torno
das normas principioldgicas da Constituicdo. S&o Paulo: Malheiros, 2003, p. 156.

® MEDINA, Marcelo Borges de Mattos. Op. cit., 2002, p. 105.

* DIN1Z, Maria Helena. Norma Constitucional e seus efeitos. S&o Paulo: Saraiva, 1992, p. 17.

> Segundo Maria Helena Diniz, “sistema é o modo analitico de ordenar a realidade logicamente”. Para a autora,
“o direito ndo é um sistema, mas uma realidade que pode ser analisada sistematicamente pela ciéncia juridica,
para facilitar seu conhecimento e sua aplicacdo” (DINIZ, Maria Helena. Op. cit., 1992, p. 18).
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constitucional em um discurso capaz de penetrar no universo cognitivo dos cidaddos. Nesse
sentido, o jurista tem o dever de descrever e interpretar as normas, determinando seus efeitos,
estabelecendo um nexo l6gico com os demais elementos juridicos, conferindo-lhes uma certa
unidade de sentido.”®

O direito acompanha as relacbes humanas, adaptando-se as novas exigéncias, como
uma realidade em movimento, em virtude de novos fatos produzidos pela evolugéo social que,
por conseqliéncia, exigem a elaboracdo de novas normas pelos Orgdos competentes, a
confeccdo de novos precedentes pelos magistrados, pois o dinamismo da vida provoca
mutacdes nos valores sociais.

Com efeito, o direito abrange experiéncias de sistemas (histérico, socioldgico,
axioldgico, dentre outros) que se completam. Logo, a experiéncia juridica ndo se reduz ao
elemento normativo, pois ante a sua grande complexidade juridica, pertence a um ambito
maior, ordenando as relacdes sociais com fundamento numa integracdo normativa de fatos e
valores.®

O sistema juridico, pelo seu carater progressivo e variedade de formas, é composto
por varios subsistemas.’® Logo, seus elementos sio interdependentes, vinculados entre si por
meio de uma relacdo que, se incongruente, pode acarretar quebra de isomorfia e 0 surgimento
de lacunas. Com efeito, o sistema normativo é aberto e incompleto®®, estando, a todo
momento, trocando informac&es com outros subsistemas.®*

Nesse contexto, a lacuna, por ser um estado incompleto do sistema, deve ser
preenchida com o principio da plenitude do sistema juridico, em colaboragdo com o principio
da unidade do sistema juridico, chegando-se a solucdo de conflitos entre normas, pois 0
sistema deve formar um todo coerente, dele se excluindo contradi¢bes I6gicas, além do fato
de as lacunas e de os conflitos poderem ser resolvidos pela dire¢do indicada pelo operador do
direito, assegurando, dessa forma, a homogeneidade e a aplicacdo segura.®

Para tanto, o operador do direito deve ter em mente o estudo da semibtica®,
responsavel pela ponte entre a teoria e a pratica, em suas trés dimensdes: (a) a sintatica, texto
puro a ser declarado, sem interpretacGes, preocupando-se com 0s elementos textuais,
analisando-os pela gramatica; (b) a semantica, que se preocupa com o texto, seu significado e
seu sentido, enfatizando sua estrutura Idgica, seja a histdrica (I6gica passada, datada), a
teleoldgica (l6gica contida na vontade historica, no voluntarismo presente), ou a sistémica
(busca a ldgica de um sistema); e (c) a dimensdo pragmatica, preocupando-se com o texto
normativo, seu significado e seu contexto, dentro do qual estad inserido o sujeito coletivo,
influenciado por um momento histdrico, tornando-se sujeito ativo da interpretacdo
constitucional.®*

"® DIN1Z, Maria Helena. Norma Constitucional e seus efeitos. S&o Paulo: Saraiva, 1992, p. 18-19.

7 Ibidem, p. 19.

"8 Ibidem, p. 19.

”® Miguel Reale entende que a nocdo de sistema juridico se compde de trés subsistemas similares entre si:
normas, fatose valores (DINIZ, Maria Helena. Op. cit., 1992, p. 20).

% para Maria Helena Diniz, o sistema é aberto quando se pode encaixar um elemento estranho, sem necessidade
de modificar sua estrutura. Por sua vez, é considerado incompleto e prospectivo devido a sua abertura, sem
alterar as suas regras (DINIZ, Maria Helena. Op. cit., 1992, p. 19).

81 DINIZ, Maria Helena. Op. cit., 1992, p. 20.

% |bidem, p. 20-21.

8 Semidtica, na acepcéo juridica desenvolvida por Christine Peter, é a parte da lingiiistica que estuda o texto, o
significado e o contexto da norma juridica (Cf. SILVA, Christine Oliveira Peter da. Interpretagcdo
Constitucional no Século XXI: o Caminhar Metodoldgico para o Concretismo Constitucional sob a Influéncia
da Doutrina de Peter Haberle. Direito Pablico. Porto Alegre: Sintese; Brasilia: Instituto Brasiliense de Direito
Publico, ano 2., n. 8, p. 05-39, abr./jun. 2005).

8 Cf. SILVA, Christine Oliveira Peter da. Op. cit., abr./jun. 2005.
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4.2. A interpretacdo do artigo 24, 8 3°, da Carta Politica

No ambiente da Federacdo, € necessario atualizar a interpretacdo do sistema
federativo brasileiro, a fim de Ihe conferir maior eficacia. Nesse sentido, prevé o § 3° do art.
24 da Lei Magna a possibilidade do exercicio, pelos Estados (e pelo Distrito Federal) da
competéncia legislativa plena, para atender as suas peculiaridades, quando inexistir lei federal
tratando a respeito de normas gerais.

Com efeito, mesmo que a matéria, objeto de lei estadual, ndo se encontre no rol das
competéncias concorrentes, é direito dos Estados-membros legislar acerca do assunto, pois a
competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais ndo exclui a competéncia
suplementar dos Estados (CF, art. 24, § 2°). Logo, isso ndo apenas abrange as normas gerais
referidas no art. 24, § 1° da CF, mas todas as normas gerais contidas em outros dispositivos
constitucionais, pois a natureza da legislacdo principioldgica na reparticdo de competéncias
consiste na fntima relacdo com a competéncia suplementar dos Estados-membros.®

Nesse sentido, maneja-se a ponderacdo da doutrina constitucional comparada.
Bernard Schwartz assevera que ndo se considerar a transferéncia de poderes a um ente como
uma soberania exclusiva. Pelo contrario,

uma interpretacdo racional désse instrumento nos leva evidentemente a
conclusdo de que os podéres assim concedidos jamais excluem os podéres
semelhantes existentes nos estados, a ndo ser que a Constituicdo outorgue
expressamente, e em termos claros, o poder exclusivo ao Congresso, ou 0
exercicio de um poder semelhante aos estados, ou haja um repudio direto ou
incompatibilidade no exercicio désse poder pelos estados.®

A resolucdo dos conflitos entre as autoridades locais e a federal é uma questdo
judicial, pois € uma funcédo da Corte Suprema tracar uma linha definindo as areas em que as
unidades da Federagdo podem exercer as competéncias elencadas no texto constitucional, pois
como vislumbra o autor supra citado,

A propria Constituicdo ndo procura definir ésses limites. Eles nio podem ser
determinados pelas leis do Congresso ou dos estados, nem tampouco
nenhum déles pode ampliar seus podéres, por uma legislacdo de sua prépria
iniciativa, ou restringir os do outro. E como a propria Constitui¢cdo ndo traca
a linha diviséria, a questdo evidentemente tem de ser decidida pelo
Judiciario.?”

Ademais, a superveniéncia de lei federal sobre normas gerais ndo revoga a lei
estadual, nem a derroga no aspecto contraditério, apenas suspende a eficacia da norma
estadual, perdendo a aplicabilidade, nos dispositivos que Ihe forem em contrario. Por essa
razdo, caso a lei federal seja revogada, a lei estadual recobra a sua eficacia e passa outra vez a
incidir.®

Nesse sentido, ao utilizar a semiotica na analise das normas de Organizacdo do
Estado, o intérprete deve refletir acerca da manutencdo da tradicdo constitucional, da

8 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 22. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 501-
502.

8% SCHWARTZ, Bernard. Direito Constitucional Americano. Trad. Carlos Nayfeld. Rio de Janeiro: Forense, s/a,
p. 64.

8 Ibidem, p. 64.

88 SILVA, José Afonso da. Op. cit., p. 502.
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necessidade de reformas e, caso estas ndao ocorram, da plausibilidade da existéncia de
mutacdes constitucionais, pois a Constituicdo Federal deve ser lida no seu contexto e,
atualmente, em relacdo ao pacto federativo, este pede uma maior cooperacao entre os entes da
federacdo, como a transferéncia de competéncias e responsabilidades da Unido para os
Estados e Municipios.®

5. Consideracgdes finais

Ao longo das ordens constitucionais brasileiras, novas estruturas incorporavam-se ao
principio federativo, ndo sendo diferente nos dias atuais. Nesse sentido, a realidade social
modifica-se dia-a-dia, necessitando de novos parametros constitucionais, dentre eles a
atualizacdo da relacdo entre os cidad&os e 0s 6rgdos politicos dessa Republica Federativa.

A necessidade de uma ordem constitucional implica na interpretacéo e na aplicacao
de leis condizentes com a realidade social que o cidaddo circunda. Assim, a necessidade
eminente de legislacdo, no caso de omissdo da Unido, deve ser concretizada, mesmo em se
tratando de aplicacdo de normas estaduais, pois deve-se aproveitar o preceito constitucional
de natureza principioldgica, insculpido no 8§ 3° do artigo 24 da Carta Constitucional.

Assim, sob a perspectiva da semiotica, tem-se 0 texto (norma da reparticdo de
competéncias), o significado e o sentido conferido a esse texto (a funcéo social da norma),
além do contexto (a importancia do sujeito, como cidaddo intérprete, no &mbito de aplicacao
da norma).

Vislumbra-se, portanto, das novas perspectivas impostas pelo século XXI, a
necessidade de se rediscutir o pacto federativo, em especial pela sua reinterpretacdo de
maneira evolutiva, conscientizando-se do papel da Federacdo, em suas repartiches de
competéncias, para a concretizacao dos direitos fundamentais e o fomento da democracia.
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