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(Provisério)

TiTULO I
DA ORGANIZAGAO DO ESTADO

1. Relagao contextual. 2. Organizagao do Estado. 3. Reparticdo de competéncias: 3.1 O problema da reparticao de
competéncias federativas; 3.2 O principio da predominancia do interesse; 3.3 Técnicas de reparticdo de competéncias;
3.4 Sistema da Constituicdo de 1988; 3.5 Classificagdo das competéncias; 3.6 Sistema de execugdo de servigos.

1. RELAGAO CONTEXTUAL. Este titulo con-
textualiza o principio federativo do Estado Brasilei-
ro, que se acha inscrito no art. 12. Se neste se de-
clara que a Republica Federativa do Brasil é forma-
da pela unido indissoluvel dos Estados, Municipios
e Distrito Federal, aqui, a partir do art. 18, a Cons-
tituicdo estabelece os desdobramentos daquele
principio, por meio de um conjunto de expressdes
linguisticas (proposigdes linguisticas) que criam o
ambito Ontico-pratico — qual seja, o espago estatal
com suas entidades, autonomias, competéncias e
procedimentos. Essas proposig¢des linguisticas nao
se caracterizam como verdadeiras normas juridicas
(regras deonticas), por nao definirem um dever-ser.
Sao, antes, regras énticas e regras técnicas ou re-
gras de procedimento, porque nao sao regras dire-
tas da agao, nao prescrevem exigéncias de condu-
ta; assinalam apenas os elementos necessarios a
acao. Tem-se que organizar o Estado, estabelecer
seus orgaos, definir suas competéncias e os pro-
cedimentos da agéo estatal, de onde emanarao
as regras dednticas ou normas que determinam o
comportamento social (conduta) e, assim, orientam
diretamente a acdo humana. O Estado é, pois, um
ambito éntico-pratico, um espago e uma condigao
da formagao das normas de conduta.

2. ORGANIZAGCAO DO ESTADO. As regras de
organizagao estatal, embora comumente as chame-
mos de “normas”, sdo apenas regras onticas, por-
que nao constituem dever-ser, ndo regulam condu-
tas humanas, apenas estabelecem o ambito dntico
onde se desenrolam condutas. Mas também apare-
cem as regras técnicas ou regras de procedimento,
trazidas nas regras que definem a competéncia das
entidades estatais e dos 6rgéos governamentais.
Nesta oportunidade apenas discutiremos as primei-
ras, deixando as segundas para quando formos co-
mentar a organizacéo dos Poderes.

3. REPARTICAO DE COMPETENCIAS: 3.1
O problema da reparticao de competéncias fe-

derativas. A autonomia das entidades federativas
pressup0e reparticao de competéncias para o exer-
cicio e desenvolvimento de sua atividade normati-
va. Esta distribuicdo constitucional de poderes é o
ponto nuclear da nogéo de “Estado Federal”’. Sao
notdrias as dificuldades quanto a saber que maté-
rias devem ser entregues a competéncia da Uniao,
quais as que competirdo aos Estados e quais as
que se indicarao aos Municipios.

Os limites da reparticao regional e local de po-
deres dependem da natureza e do tipo histoérico de
Federagdo. Em umas a descentralizagdo € mais
acentuada, dando-se aos Estados Federados com-
peténcias mais amplas, como nos Estados Unidos.
Em outras a area de competéncia da Unido € mais
dilatada, restando limitado campo de atuacgao aos
Estados-membros, como tem sido no Brasil, onde a
existéncia de competéncias exclusivas dos Munici-
pios comprime ainda mais a area estadual. A Cons-
tituicdo de 1988 estruturou um sistema que combi-
na competéncias exclusivas, privativas e principio-
l6gicas com competéncias comuns e concorrentes,
buscando reconstruir o sistema federativo segundo
critérios de equilibrio ditados pela experiéncia his-
torica.

3.2 O principio da predominéancia do interes-
se. O principio geral que norteia a reparticdo de
competéncias entre as entidades componentes do
Estado Federal € o da predominancia do interesse,
segundo o qual a Unido caberdo aquelas matérias
e questdes de predominante interesse geral, nacio-
nal, ao passo que aos Estados tocardo as matérias
e assuntos de predominante interesse regional, e
aos Municipios concernem os assuntos de interes-
se local, tendo a Constituicao vigente desprezado
o velho conceito de “peculiar interesse local”, que
nao lograra conceituagao satisfatéria em um século
de vigéncia.

Acontece que no Estado moderno se torna cada
vez mais problematico discernir o que é “interesse
geral” ou “nacional” do que seja “interesse regional’
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ou “local”. Muitas vezes certos problemas ndo séo
de interesse rigorosamente nacional, por ndo afeta-
rem a Nagao como um todo, mas nao sao simples-
mente particulares de um Estado, por abrangerem
dois ou mais deles. Os problemas da Amazonia, os
do Poligono da Seca, os do Vale do Sao Francisco
e do Vale do Parana-Uruguai sdo exemplos a citar
na Federagéao Brasileira.

3.3 Técnicas de reparticao de competén-
cias. As Constituicdes solucionavam o problema
mediante a aplicagéo de trés técnicas, que conju-
gam poderes enumerados e poderes reservados
ou remanescentes, que consistem: (a) na enume-
ragao dos poderes da Unido, reservando-se aos
Estados os poderes remanescentes; € a técnica
predominante (Estados Unidos da América, Suiga,
Argentina, México e Australia sao Federagbes que
a adotam); (b) na atribuicdo dos poderes enumera-
dos aos Estados e dos remanescentes a Unido, ao
inverso, pois, do sistema anterior, e que é empre-
gado quase s6 pela Federagao do Canada; (c) na
enumeragdo das competéncias das entidades fe-
derativas (India e Venezuela podem ser indicadas
como exemplos, compreendendo ambas poderes
concorrentes e atribuicdo de poderes residuais a
Uni&o). Esse sistema de enumeracgéo exaustiva de
poderes para as entidades federativas vigora tam-
bém no Brasil para a reparticao de rendas tributa-
rias, com competéncia residual para a Unido (arts.
145-162).

A vista, porém, das dificuldades acima aponta-
das, da evolugdo do federalismo e da ampliagéo
das tarefas do Estado contemporaneo, outras téc-
nicas de reparticdo de competéncias foram surgin-
do, a par do abandono do dualismo que separa
as entidades federativas em campos exclusivos,
mutuamente limitativos, para acolher formas de
composi¢gao mais complexas, que procuram com-
patibilizar a autonomia de cada uma com a reserva
de campos especificos que designem areas exclu-
sivas ou simplesmente privativas com possibilidade
de delegagéo, areas comuns em que se preveem
atuacdes paralelas e setores concorrentes em que
a competéncia para estabelecer politicas gerais,
diretrizes gerais ou normas gerais cabe a Uniéo,
enquanto se defere aos Estados a competéncia
suplementar. E o sistema que se reconhece na Re-
publica Federal da Alemanha (Constituigéo, arts.
70-75) e agora no Brasil, em termos que seréo
anotados em seguida.

3.4 Sistema da Constituicdo de 1988. Nossa
Constituicdo adota esse sistema complexo que
busca realizar o equilibrio federativo, por meio de
uma reparticdo de competéncias que se funda-
menta na técnica da enumeragao dos poderes da
Uniéo (arts. 21 e 22), com poderes remanescentes
para os Estados (art. 25, § 19) e poderes definidos
indicativamente para os Municipios (art. 30). Mas

combina, com essa reserva de campos especificos
(nem sempre exclusivos, mas apenas privativos),
possibilidades de delegacdo (art. 22, paragrafo uni-
C0), areas comuns em que se preveem atuacgoes
paralelas da Unido, Estados, Distrito Federal e Mu-
nicipios (art. 23) e setores concorrentes entre Unido
e Estados em que a competéncia para estabelecer
politicas gerais, diretrizes gerais ou normas gerais
cabe a Unido, enquanto se defere aos Estados e
até aos Municipios a competéncia suplementar.

3.5 Classificagdo das competéncias. “Compe-
téncia” é a faculdade juridicamente atribuida a uma
entidade ou a um 6rgéo ou agente do Poder Pu-
blico para emitir decisées. “Competéncias” séo as
diversas modalidades de poder de que se servem
0s 6rgaos ou entidades estatais para realizar suas
fungbes.

Isso permite falar em “espécies de competén-
cias”, visto que as matérias que compdem seu con-
teudo podem ser agrupadas em classes, segundo
sua natureza, sua vinculagdo cumulativa a mais de
uma entidade e seu vinculo a fungéo de governo.
Sob esses varios critérios, podemos classificar as
competéncias primeiramente em dois grandes gru-
pos, com suas subclasses: (1) competéncia mate-
rial, que pode ser (a) exclusiva (art. 21) e (b) comum,
cumulativa ou paralela (art. 23); (2) competéncia le-
gislativa, que pode ser (a) exclusiva (art. 25, §§ 1%e
29); (b) privativa (art. 22);' (c) concorrente (art. 24);
e (d) suplementar (art. 24, § 2°).

Essas competéncias, sob outro prisma, podem
ser classificadas quanto a forma, contetido, exten-
séo e origem.

Quanto a forma (ou o processo de sua distri-
buicdo), a competéncia sera (a) enumerada ou
expressa, quando estabelecida de modo explicito,
direto, pela Constituicdo para determinada entida-
de (arts. 21 e 22, por exemplo); (b) reservada ou
remanescente e residual, a que compreende toda
matéria ndo expressamente incluida numa enu-
meragao, reputando-se sindnimas as expressoes
“reservada” e “remanescente” com o significado
de competéncia que sobra a uma entidade apds a
enumeracao da competéncia de outra (art. 25, § 12
cabem aos Estados as competéncias ndo vedadas
pela Constituicdo), enquanto a competéncia resi-
dual consiste no eventual residuo que reste apoés
enumerar a competéncia de todas as entidades,
como na matéria tributaria, em que a competéncia
residual — a que eventualmente possa surgir ape-
sar da enumeracéo exaustiva — cabe a Uni&o (art.
154, 1); (c) implicita ou resultante (ou inerente ou
decorrente, porque decorre da natureza do ente),
quando se refere a pratica de atos ou atividades
razoavelmente considerados necessarios ao exer-
cicio de poderes expressos, ou reservados; por
exemplo, no siléncio da Constituicao de 1891, o
STF decidiu que a expulséo de estrangeiros era da

1. Adiferenca que se faz entre “competéncia exclusiva” e “competéncia privativa” € que aquela é indelegavel, e esta é delega-

vel (infra, comentario 2 ao art. 22).



COMENTARIO CONTEXTUAL A CONSTITUIGAO — TITULO III 229

competéncia da Unido, embora isso ndo estivesse
dito naquela Carta Magna.

Quanto ao conteudo, a competéncia distingue-
-se em econbmica, social, politico-administrativa,
financeira e tributéria. E cabivel falar-se, também,
numa area de competéncia internacional: direitos
de paz e guerra, de legagdo e de fazer tratados —
que, no Estado Federal, é, por principio, exclusi-
va da Uniao, se bem que se permita aos Estados
Federados, geralmente autorizados por 6rgéos
federais (Senado, no caso brasileiro — art. 52, V),
realizar certos negdcios externos.

Quanto a extensdo, ou seja, quanto a partici-
pagdo de uma ou mais entidades na esfera da
normatividade ou da realizagdo material, vimos
que a competéncia se distingue em (a) exclusiva,
quando é atribuida a uma entidade com exclusao
das demais (art. 21); (b) privativa, quando enume-
rada como propria de uma entidade, com possibi-
lidade, no entanto, de delegagdo e de competén-
cia suplementar (arts. 22 e seu paragrafo unico e
23 e seus §§); a diferenca entre a exclusiva e a
privativa esta nisto: aquela ndo admite suplemen-
tariedade nem delegacéo; (c) comum, cumulativa
ou paralela, reputadas expressdes sindnimas, que
significa a faculdade de legislar ou praticar certos
atos, em determinada esfera, juntamente e em pé
de igualdade, consistindo, pois, num campo de
atuacdo comum as varias entidades, sem que o
exercicio de uma venha a excluir a competéncia
de outra, que pode, assim, ser exercida cumula-
tivamente (art. 23); (d) concorrente, cujo conceito
compreende dois elementos: (d.1) possibilidade
de disposigao sobre 0 mesmo assunto ou matéria
por mais de uma entidade federativa; (d.2) prima-
zia da Unido no que tange a fixagdo de normas
gerais (art. 23 e seus §8§); (e) suplementar, que é
correlativa da competéncia concorrente e signifi-
ca o poder de formular normas que desdobrem o
conteudo de principios ou normas gerais ou que
supram a auséncia ou omissao destas (art. 23, §§
19-49),

Quanto a origem, a competéncia pode ser (a)
originaria, quando desde o inicio é estabelecida
em favor de uma entidade; (b) delegada, quando
a entidade recebe sua competéncia por delegagéo

daquela que a tem originariamente; sua possibi-
lidade consta do paragrafo Unico do art. 22, que
comete a lei complementar autorizar os Estados
a legislar sobre questdes especificas das matérias
relacionadas nesse artigo, e também do paragrafo
Unico do art. 23, que determina a lei complementar
fixar normas para a cooperagao entre a Unido e os
Estados, Distrito Federal e os Municipios, tendo em
vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-es-
tar em ambito nacional.

3.6 Sistema de execucgao de servigos. Outro
problema que integra a estrutura do federalismo &
o da execugdo dos servigcos de competéncia das
entidades que compdem o Estado Federal. E que
neste, como se sabe, as entidades autbnomas
tém organizagado administrativa e servigos que se
incluem nas respectivas competéncias. Mas sua
execugao nem sempre sera feita por funcionarios
proprios. A indagagao a ser respondida consiste,
pois, em saber quem executa tais servigos: funcio-
narios proprios ou de outra entidade federativa?

Sobre o assunto distinguem-se trés sistemas:
(a) sistema imediato, segundo o qual a Uniao e os
Estados mantém, cada qual, sua propria Adminis-
tragdo, com funcionarios préprios, independentes
uns dos outros e subordinados aos respectivos go-
vernos, como € nos Estados Unidos da América, na
Argentina, na Venezuela e no México; (b) sistema
mediato, pelo qual os servigos federais, em cada
Estado, sdo executados por funcionarios deste,
mantendo a Unido pequeno corpo de servidores
incumbidos da vigilancia e fiscalizagéo desses ser-
vigos; assim ocorre predominantemente na Repu-
blica Federal da Alemanha e na India; (c) sistema
misto, que, combinando os dois anteriores, permite
que certos servigos federais sejam executados por
funcionarios estaduais e outros por funcionarios fe-
derais e, vice-versa, certos servigos estaduais séo
executados por funcionarios federais; é o que se da
na Suiga e na Austria.

O sistema brasileiro é o de execugdo imediata.
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios man-
tém, cada qual, seu corpo de servidores publicos,
destinados a executar os servi¢os das respectivas
administracdes (arts. 37 e 39).



CAPITULO | — DA ORGANIZAGAO POLITICO-ADMINISTRATIVA

1. Organizacao politico-administrativa. 2. Contetido organizatério.

1. ORGANIZAGAO POLITICO-ADMINIS-
TRATIVA. A expressdo composta significa pouco,
porque o contetudo efetivamente politico e princi-
pioldgico se encontra no art. 12. Os arts. 18 e 19,
compreendidos neste capitulo, ndo tém aquela
eminéncia do art. 12. “Organizagdo politico-admi-
nistrativa”, em sentido préprio, significa, por um
lado, a organizagéo horizontal e vertical do poder
estatal e, por outro lado, a estruturagao das res-
pectivas Administragdes. Mas, nessa acepgao, a
expressdo composta abrange muito mais do que
o conteudo do capitulo em exame, porque envolve
toda a matéria dos Titulos Ill e IV. De fato, por “or-
ganizagao horizontal do poder estatal” entende-se
a distribuicdo autbnoma do poder politico no terri-

tério nacional, o que da origem a forma de Esta-
do Federal (matéria do Titulo Ill), como vimos nos
comentarios ao art. 12. Enquanto por “organizagao
vertical do poder” entende-se a técnica de divisao
funcional do poder politico em Legislativo, Executi-
vo e Judiciario (assunto do Titulo V).

2. CONTEUDO ORGANIZATORIO. Ora, néo
€ esse o conteudo deste capitulo, que se preocupa,
em verdade, com a divisao politica da Republica
Federativa, como consta do art. 18, destacando
os componentes do Estado Federal Brasileiro. A
verdade é que o constituinte arranjou essa formula
apenas para nao repetir, pura e simplesmente, o
art. 1°.

ART. 18

Art. 18. A organizagao politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a
Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos auténomos, nos termos desta Consti-
tuicao.

§ 12. Brasilia é a Capital Federal.

§ 22, Os Territorios Federais integram a Unido, e sua criagao, transformagao em Estado ou reinte-
gracao ao Estado de origem serao reguladas em lei complementar.

§ 32. Os Estados podem incorporar-se entre si, subdividir-se ou desmembrar-se para se anexa-
rem a outros, ou formarem novos Estados ou Territérios Federais, mediante aprovagao da popula-
cao diretamente interessada, através de plebiscito, e do Congresso Nacional, por lei complementar.

§ 4°. A criagao, a incorporacgao, a fusdao e o desmembramento de Municipios far-se-ao por lei esta-
dual, dentro do periodo determinado por lei complementar federal, e dependerao de consulta prévia,
mediante plebiscito, as populagdes dos Municipios envolvidos, apds divulgagdo dos Estudos de
Viabilidade Municipal, apresentados e publicados na forma da lei.

1. Questéo de ordem. 2. Componentes do Estado Federal. 3. Brasilia. 4. A posi¢ao dos Territérios. 5. Formagao

dos Estados. 6. Os Municipios na Federagao.

1. QUESTAO DE ORDEM. Ja estudamos os
principios do Estado Federal e sua aplicacdo a Re-
publica Federativa do Brasil, de sorte que ndo ha
mais por que regressar a eles, aqui. Agora, nosso
tema diz respeito a estrutura do Estado Federal
Brasileiro: sua organizagao concreta, seus compo-
nentes, a técnica de reparticdo do poder autbnomo
entre as entidades federativas.

2. COMPONENTES DO ESTADO FEDERAL.
A organizagao politico-administrativa da Republica
Federativa do Brasil compreende, como se vé do
art. 18, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e
os Municipios. A Constituicao, ai, quis destacar as
entidades que integram a estrutura federativa bra-
sileira: os componentes do nosso Estado Federal.
Merece reparo dizer que é a organizagao politico-
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-administrativa que compreende tais entidades,
como se houvesse alguma diferenga entre o que
aqui se estabelece e o que se declarou no art. 1°.
Dizer que a Republica Federativa do Brasil & for-
mada pela unido indissoluvel dos Estados e Muni-
cipios e do Distrito Federal ndo é diverso de dizer
que ela compreende Uni&o, Estados, Distrito Fede-
ral e Municipios, porque unido indissoluvel (embora
com inicial minuscula), do art. 12, € a mesma Unido
(com inicial maiuscula) do art. 18.

Enfim, temos, ai, destacados os componentes
da nossa Republica Federativa: (a) Uniao; (b) Es-
tados; (c) Distrito Federal; e (d) Municipios. Resta
saber se todos tém natureza de entidades federa-
tivas.

3. BRASILIA. Esta é a Capital Federal (art.
18, § 12). Com sua caracteristica de cidade inven-
tada, realiza o simbolismo da civitas civitatum, na
magnifica visdo da Esplanada dos Ministérios, que
culmina na Praga dos Trés Poderes, com destaque
para o poder de representagao popular, o Congres-
so Nacional, com suas duas torres e as abébadas
invertidas dos Plenarios da Camara dos Deputa-
dos e do Senado Federal. Sublima o simbolismo
a posigao dos Ministérios do Exterior e da Justica
ocupando os cantos inferiores da Praca dos Trés
Poderes, a indicar as duas vertentes de irradiagao
do poder politico: de um lado, seu relacionamento
com outros povos, que se canaliza mediante o pri-
meiro daqueles Ministérios; e, de outro lado, sua
primazia interna, que se manifesta na manutengao
da ordem juridica sob o segundo.

Brasilia, assim, assume uma posi¢ao juridica
especifica no conceito brasileiro de “cidade”. Bra-
silia é civitas civitatum, na medida em que é ci-
dade-centro, polo irradiante, de onde partem, aos
governados, as decisbes mais graves e onde acon-
tecem os fatos decisivos para os destinos do pais.
Mas nédo se encaixa no conceito geral de “cidade”,
porque nao é sede de Municipio. E civitas e polis,
enquanto modo de habitar e sede do governo fe-
deral. Antes de 1988 nao era forma de participar,
porque seu povo nao dispunha do direito de ele-
ger seus governantes nem seus representantes na
Camara dos Deputados e no Senado Federal, mas
agora se integra na cidadania com a autonomia do
Distrito Federal (art. 32). Brasilia tem como fungdo
servir de Capital da Unido, Capital Federal, e, pois,
Capital da Republica Federativa do Brasil, e tam-
bém sede do governo do Distrito Federal, conforme
dispde o art. 62 da respectiva Lei Organica.

4. A POSICAO DOS TERRITORIOS. Os Ter-
ritérios Federais ndo sao mais considerados como
componentes da Federagdo, como equivocada-
mente o eram nas Constituicdes precedentes. A
Constituicdo Ihes da posi¢ao correta, de acordo
com sua natureza de meras autarquias, simples
descentralizagdo administrativo-territorial da Unio,
quando os declara integrantes desta (art. 18, § 29).

Nao ha mais Territorios Federais, porque a pro-
pria Constituicdo transformou em Estados os de

Roraima e Amapa, Unicos que ainda existiam. Mas
reconhece a possibilidade de sua criagao, sua ulte-
rior transformagéo em Estado ou sua reintegracéo
no Estado de origem, consoante regulamentagao
por lei complementar (art. 18, § 22), e sua organi-
zagao administrativa e judiciaria por lei ordinaria,
conforme disciplina o art. 33.

5. FORMAGAO DOS ESTADOS. Os Estados
constituem instituicdes tipicas do Estado Federal.
Sao eles as entidades-componentes que dao a
estrutura conceitual dessa forma de Estado. Sem
Estados Federados nédo se conhece Federagéo,
chamem-se “Estados” (Estados Unidos da Amé-
rica, Venezuela, Brasil), “Provincias” (Argentina),
“Cantbes” (Suiga), Ldnder (Alemanha). Nao é o
nome que lhes da a natureza, mas o regime de au-
tonomia.

Nao ha mais como formar novos Estados se-
ndo por divisdo de outro ou outros. A Constituicdo
prevé a possibilidade de transformagéo deles por
incorporacao entre si, por subdivisdo ou desmem-
bramento quer para se anexarem a outros, quer
para formarem novos Estados, quer, ainda, para
formarem Territorios Federais, mediante aprova-
¢ao da populacao diretamente interessada, atra-
vés de plebiscito, e do Congresso Nacional, por
lei complementar, ouvidas as respectivas Assem-
bleias Legislativas (art. 18, § 3¢, c/c o art. 48, VI).
“Incorporagao entre si”, ai, significa fusdo, porque
“incorporagao”, so, consiste na reuniao de um Es-
tado a outro, perdendo o Estado incorporado sua
personalidade, que se integra no incorporador. Nao
ha propriamente incorporagao entre si, incorpora-
Gao entre dois; ha incorporagdo de um a outro. A
fusao pode ser entre si, entre dois ou trés, ou mais,
com a consequéncia de todos perderem a primiti-
va personalidade, surgindo um novo Estado. Logo,
tratando-se de “incorporagéo entre si”, a populagéo
diretamente interessada é a de cada um dos Esta-
dos que desejam fundir-se. “Subdivisdo” significa
separar um todo em varias partes, formando cada
qual uma unidade independente das demais. “Os
Estados podem subdividir-se” é o inverso de “os
Estados podem incorporar-se entre si”. Quer dizer
que um Estado pode dividir-se em dois ou mais
Estados diferentes. Subdividem-se para formarem
outros. Logo, populacédo diretamente interessada,
tratando-se de subdivisdo de Estado, é a do Esta-
do todo. “Desmembramento” é processo diverso da
subdivisdo. “Desmembrar” é separar uma ou mais
partes de um todo, sem perda da identidade do
ente primitivo. “Desmembramento de Estado”, por-
tanto, quer dizer separagéo de parte dele, sem que
ele deixe de ser o mesmo Estado. Continua com
sua personalidade primitiva, apenas desfalcado do
pedaco de seu territorio e populagao separados. A
parte desmembrada podera constituir novo Estado,
ou se anexar a outro, ou formar Territorio Federal.
Populagao diretamente interessada, no caso de
anexagao da parte desmembrada a outro Estado, é
tanto a da area que se quer anexar quanto a da que
recebera o acréscimo (Lei 9.709/1998).
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O plebiscito deve ser organizado pelos TREs, na
forma prevista no art. 82 da Lei 9.709, de 1998. Ve-
rificado o pronunciamento plebiscitario favoravel a
qualquer das alteragdes mencionadas, 0 processo
sera remetido ao Congresso Nacional a que cabe
a aprovagao das alteragdes mediante lei comple-
mentar. Nao esta indicado a quem cabe a iniciativa
nem a lei que regula a matéria o fez. Diz ela que,
proclamado o resultado da consulta plebiscitaria,
sendo favoravel a alteragéo territorial pretendida,
o projeto de lei complementar sera proposto pe-
rante qualquer das Casas do Congresso Nacional.
Como a matéria sera encaminhada ao Presidente
do Congresso Nacional, a Mesa deste € que cabera
a tarefa de elaborar o projeto de lei complementar
e sua apresentagdo a uma das Casas. E aquela a
que tenha sido apresentado o projeto, compete pro-
ceder a audiéncia da Assembleia ou Assembleias
Legislativas competentes, ou seja: a) no caso de in-
corporagao de Estados entre si, devem ser ouvidas
todas as Assembleias dos Estados que desejam in-
corporar-se; b) no de subdivisao, para formagéo de
novos Estados, s ha uma Assembleia a ser ouvida;
c) se a subdivisdo destinar-se a anexar-se a outro
ou outros Estados, as Assembleias destes também
precisam ser ouvidas, para dizerem se aceitam ou
ndo a anexacéo; d) no caso de desmembramento
ouve-se s6 a Assembleia do Estado desmembran-
do, se o desmembramento visar a formar novo Es-
tado; e) mas se este se destina a anexar-se a outro
ou outros, as Assembleias destes também devem
ser auscultadas. Em qualquer caso, as Assembleias
opinarao sobre a matéria sem carater vinculativo, e
fornecerao ao Congresso Nacional os pormenores
técnicos concernentes aos aspectos administrati-
vos, financeiros, sociais e econdmicos da area geo-
politica atingida (Lei 9.709/1998).

O Congresso ndo esta vinculado nem ao pro-
nunciamento plebiscitario, nem ao das Assem-
bleias, notando-se que estas nao decidem, apenas
opinam pela aprovacgéao, pela rejeigéo, ou simples-
mente se abstém de tomar partido.

6. OS MUNICIPIOS NA FEDERAGCAO. A
Constituicdo consagrou a tese daqueles que sus-
tentavam que o Municipio Brasileiro é entidade de
terceiro grau, integrante e necessaria ao nosso sis-
tema federativo.?2 Data venia, essa € uma tese equi-
vocada, que parte de premissas que ndo podem
levar a conclusao pretendida. Nao é porque uma
entidade territorial tenha autonomia politico-consti-
tucional que necessariamente integre o conceito de
“entidade federativa”. Nem o Municipio é essencial

ao conceito de Federagao Brasileira. Nao existe
Federagao de Municipios. Existe Federagéo de Es-
tados. Estes é que sao essenciais ao conceito de
qualquer Federagao. Nao se va, depois, querer criar
uma Camara de representantes dos Municipios. Em
que muda a Federagéo Brasileira com o incluir os
Municipios como um de seus componentes? Nada
muda. Passaram os Municipios a ser entidades
federativas? Certamente que nao, pois nao temos
uma Federacao de Municipios. Nao é uma unido de
Municipios que forma a Federagdo. Se houvesse
uma Federagao de Municipios, estes assumiriam a
natureza de Estados-membros, mas poderiam ser
Estados-membros (de segunda classe?) dentro dos
Estados Federados? Onde estaria a autonomia fe-
derativa de uns ou de outros, pois esta pressupoe
territorio proprio, ndo compartilhado? Dizer que a
Republica Federativa do Brasil é formada da uniéo
indissoluvel dos Municipios € algo sem sentido,
porque, se assim fora, ter-se-ia que admitir que a
Constituicdo esta provendo contra uma hipotética
secessao municipal. Acontece que a sanc¢ao cor-
respondente a tal hipotese é a intervencao federal,
que nao existe em relagdo aos Municipios. A inter-
vengao neles é da competéncia dos Estados — o
que mostra serem ainda vinculados a estes. Prova
de que continuam a ser divisdes politico-adminis-
trativas dos Estados, ndo da Unido. Se fossem divi-
sbes politicas do territério da Unido, como ficariam
os Estados, cujo territdrio € integralmente repartido
entre os seus Municipios? Ficariam sem territorio
proprio? Entédo, que entidades seriam os Estados?
Nao resta duvida de que ficamos com uma Fede-
ragao muito complexa, com entidades superpostas.

Outro aspecto que mostra que os Municipios
continuam a ser divisbes dos Estados acha-se no
fato de sua criagdo, incorporagdo, fusdo e des-
membramento serem feitos por lei estadual, den-
tro de periodo determinado por lei complementar
federal (art. 18, § 4°), e dependerdo de plebiscito
das populagbes diretamente interessadas. O ple-
biscito sera convocado pela Assembleia Legislativa
do Estado, apds a divulgagao dos Estudos de Via-
bilidade Municipal, apresentados e publicados na
forma da lei.

A Constituigao, aqui, diferentemente do que fez
em relagdo aos Estados, usou “populagdes”, no
plural, a querer dizer que sera consultada a popu-
lagdo da area a ser desmembrada e da area de
que se desmembra — ao contrario do que ocorreu
sempre, quando o plebiscito importava apenas a
consulta da populagéo da area cuja emancipagao
se pleiteava (Lei 9.709/1998).

ART. 19

Art. 19. E vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: | — estabelecer cul-
tos religiosos ou igrejas, subvenciona-los, embaracgar-lhes o funcionamento ou manter com eles ou
seus representantes relagées de dependéncia ou alianga, ressalvada, na forma da lei, a colaboragao

2. Cf. Hely Lopes Meirelles, Direito Municipal Brasileiro, 152 ed., 22 tir., p. 44.
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de interesse publico; Il — recusar fé aos documentos publicos; lll — criar distingées entre brasileiros

ou preferéncias entre si.

1. Vedagbes constitucionais de natureza federativa. 2. Relagdes Estadol/lgreja. 3. Separagao e colaboragao. 4.
Vedacao de recusar fé aos documentos publicos. 5. Vedagao de distingdes entre brasileiros. 6. O principio da

paridade federativa.

1. VEDAGOES CONSTITUCIONAIS DE NA-
TUREZA FEDERATIVA. O art. 19 contém ve-
dagdes gerais dirigidas a Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios. Visam ao equilibrio federa-
tivo. Umas em fungado da natureza laica do Estado
Brasileiro, que nao podera admitir que qualquer
das entidades autdbnomas da Federagao estabele-
¢a cultos religiosos ou igrejas ou os subvencione
(inciso 1); outras em funcdo da liberdade religiosa
e de culto, que proibe embaragar o funcionamento
de cultos ou igrejas ou com eles ou seus represen-
tantes manter relagcdes de dependéncia ou alianga,
possibilitada a colaboragao de interesse publico, na
forma da lei (inciso ). Que lei? A da entidade fede-
rativa envolvida. Outras, ainda, em fungado da cre-
dibilidade dos documentos publicos, que, por isso,
sejam de que entidades publicas forem, fazem pro-
va, valem formal e materialmente perante outra (in-
ciso Il). Finalmente, outro grupo de vedagdes pren-
de-se mais estritamente ao principio federativo da
unidade de nacionalidade de todos os brasileiros,
qualquer que seja o Estado ou Municipio de seu
nascimento, bem como ao principio da paridade
entre as entidades da Federacéo (inciso lll).

2. RELAGOES ESTADO/IGREJA. Quanto
a relagaéo Estado/Igreja, trés sistemas sao obser-
vados: a confusdo, a uniao e a separagdo, cada
qual com gradagdes e cooperacdo. Mal nos cabe
dar noticias desses sistemas, aqui. Na confusdo o
Estado se confunde com determinada religido; é o
Estado teocratico, como o Vaticano e os Estados
Islamicos. Na hipotese da unido verificam-se rela-
¢Oes juridicas entre o Estado e determinada Igreja
no concernente a sua organizagao e funcionamen-
to, como, por exemplo, a participagao daquele na
designagéo dos ministros religiosos e sua remune-
racéo. Foi o sistema do Brasil Império.

Realmente, a Constituicdo Politica do Império
estabelecia que a Religido Catodlica Apostolica Ro-
mana era a Religido do Império (art. 52), com todas
as consequéncias derivantes dessa qualidade de
Estado confessional, tais como a de que as demais
religides seriam simplesmente toleradas, a de que
o Imperador, antes de ser aclamado, teria que jurar
manter aquela religido (art. 103), a de que compe-
tia ao Poder Executivo nomear os bispos e prover
os beneficios eclesiasticos (art. 102, 1l), bem como
conceder ou negar o beneplacito a atos da Santa
Sé (art. 102, XIV) — quer dizer, tais atos so teriam
vigor e eficacia no Brasil se obtivessem aprovagao
do governo brasileiro. Em verdade, ndo houve no

Império liberdade religiosa, pois, se o culto catdlico
gozava de certo privilégio e podia realizar-se livre-
mente, muitas restricdes existiam quanto a organi-
zagao e funcionamento da religido oficial, a ponto
de se reconhecer, hoje, que ela era uma religido
“manietada e escravizada pelo Estado, através da
sua intervengdo abusiva na esfera da Igreja”.?

A Republica principiou estabelecendo a liberda-
de religiosa, com a separagéo da Igreja e do Esta-
do. Isso se deu antes da constitucionalizagdo do
novo regime, com o Decreto 119-A, de 7.1.1890,
da lavra de Ruy Barbosa, expedido pelo Governo
Provisério.

A Constituicao de 1891 (arts. 11, § 2%; 72, §§ 3
79; 28 e 29) consolidou essa separagao e os prin-
cipios basicos da liberdade religiosa. Assim, o
Estado Brasileiro se tornou /aico, admitindo e res-
peitando todas as vocacgdes religiosas. O Decreto
119-A/1890 reconheceu personalidade juridica a
todas as Igrejas e confissdes religiosas. O art. 113,
item 5°, da Constituicdo de 1934 estatuiu que as
associagdes religiosas adquiriiam personalidade
juridica nos termos da lei civil. Os principios basi-
cos continuaram nas Constituicdes posteriores até
a vigente. Quanto ao tema deste topico — liberdade
de organizagéao religiosa — houve pequenos ajustes
quanto as relagdes Estado/Igreja, passando de uma
separagao mais rigida para um sistema que admite
certos contatos, que analisaremos rapidamente.

3. SEPARAGAO E COLABORAGAO. De acor-
docomoart. 19, I, “é vedado a Uniéo, aos Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios: | — estabele-
cer cultos religiosos ou igrejas, subvenciona-los,
embaracar-lhes o exercicio ou manter com eles ou
seus representantes relagdes de dependéncia ou
alianga, ressalvada, na forma da lei, a colaboragéo
de interesse publico”. Pontes de Miranda esclare-
ceu bem o sentido das varias prescrigées nuclea-
das nos verbos do dispositivo: “estabelecer cultos
religiosos esta em sentido amplo: criar religides ou
seitas, ou fazer igrejas ou quaisquer postos de pra-
tica religiosa, ou propaganda. Subvencionar cultos
religiosos esta no sentido de concorrer, com dinhei-
ro ou outros bens da entidade estatal, para que se
exerca a atividade religiosa. Embaragar o exercicio
dos cultos religiosos significa vedar, ou dificultar,
limitar ou restringir a pratica, psiquica ou mate-
rial, de atos religiosos ou manifestacoes de pen-
samento religioso”.* Para evitar qualquer forma de

3. Cf. Pe. José Scambini, Liberdade Religiosa nas Constituicbes Brasileiras, p. 57.
4. Pontes de Miranda, Comentarios a Constituicdo de 1967 com a Emenda n. 1 de 1969, t. II, p. 185.
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embaragos por via tributaria, a Constituicéo estatui
imunidade dos templos de qualquer culto (art. 150,
VI, “b”). Nao se admitem também relacdes de de-
pendéncia ou de alianga com qualquer culto, igreja
ou seus representantes; mas isso néo impede as
relagbes diplomaticas com o Estado do Vaticano,
porque ai ocorre relagao de Direito Internacional
entre dois Estados soberanos, ndo de dependéncia
ou de alianga, que nao pode ser feita. Mais dificil &
definir o nivel de colaboragdo de interesse publico
possibilitada na ressalva do dispositivo, “na forma
dalei”. Alei, pois, € que vai dar a forma dessa cola-
boragao. E certo que ndo podera ocorrer no campo
religioso. Demais, a colaboragéo estatal tem que
ser geral, a fim de ndo discriminar entre as varias
religides. A lei ndo precisa ser federal, mas da en-
tidade que deve colaborar. Se existe lei municipal,
por exemplo, que prevé cessao de terreno para en-
tidades educacionais, assistenciais e hospitalares,
tal cessdo pode ser dada em favor de entidades
confessionais de igual natureza. A Constituicéo
mesma ja faculta que recursos publicos sejam, ex-
cepcionalmente, dirigidos a escolas confessionais,
como definido em lei, desde que “comprovem fina-
lidade nao lucrativa e apliquem seus excedentes
financeiros em educagéo” e “assegurem a destina-
¢ao de seu patriménio a outra escola comunitaria,
filantrépica ou confessional, ou ao Poder Publico,
no caso de encerramento de suas atividades” (art.
213, I e ll). E mera faculdade, que, por conseguinte,
nao da direito subjetivo algum a essas escolas de
receber recursos do Poder Publico.

4. VEDAQAO DE RECUSAR FE AOS DOCU-
MENTOS PUBLICOS. Esta clausula contém dois
principios importantes. Um é o de que deve haver
harmonia e respeito matuo entre os componentes
da Federagao, pois, como entidades publicas, seus
atos e documentos se revestem também dessa
mesma natureza publica e, como tal, sao dotados
de plena fé tanto para os particulares como para
cada uma delas. Se umas negassem fé a docu-
mentos de outras, a consequéncia seria o despres-
tigio dos documentos publicos em geral e o estabe-
lecimento da inseguranga juridica.

O outro é exatamente o de que os documen-
tos publicos fazem fé. Aqui a Constituicdo alberga
velho principio juridico: a fé publica de que eram
munidos os notarios. “Fé publica” € uma atesta-
¢do qualificada. O funcionario, cujos documentos
fazem fé, assevera o que ocorreu ante ele, re-
presenta-o no documento e essa representagcao

5. Cf. José Afonso da Silva, “Oficiais de Justica”, RT 341/48-87.

é tida por certa dentro dos limites que determina
o direito positivo. Os documentos produzidos por
notarios e registrarios sdo qualificados de fé publi-
ca, por serem, historicamente, érgaos privados no
exercicio de uma fungao publica. Ja4 os documen-
tos expedidos por funcionario publico fazem plena
fé, embora nao qualificados por uma clausula de
fé publica nele expressa, porque sdo carregados
da presuncao de verdade, por serem emanados de
agentes do Poder Publico, fato que os dispensa da
clausula “fé publica” dos notarios, porque esta ja
¢é insita em todo documento produzido por agente
publico competente. “Plena fé” € uma medida de
eficacia probatoria: a eficacia probatéria plena. O
que esta provado mediante documento publico
merece plena fé, ndo necessita outra prova. Essa
qualidade dos documentos publicos, assim enten-
didos os produzidos por todas as entidades federa-
tivas, € que a Constituicao consagra no dispositivo
ora comentado: a fé que ha de ser o signo de tudo
que provém da atuagéo do Poder Publico.5 Enfim,
o que a Constituicdo assegura, por via desta veda-
¢ao é a credibilidade dos documentos publico que,
por isso, sejam de que entidade publica forem, fa-
zem prova, valem formal e materialmente perante
a outra e, assim, igualmente perante a justica e os
particulares. A Constituicdo de EUA também acolhe
igual principio: “Dar-se-a plena fé e crédito em cada
Estado aos atos publicos, registros e processos ju-
diciais dos demais Estados” (Art. IV, Sec. 1).

5. VEDAGCAO DE DISTINGOES ENTRE BRA-
SILEIROS. A vedagao de criar distingbes entre
brasileiros coliga-se com o principio da igualdade.
Significa que um Estado ndo podera criar vantagem
a favor de seus filhos em detrimento de originarios
de outros, como nao podera prejudicar filhos de
qualquer Estado em relagao a filhos de outros, nem
filhos de um Municipio em relagéo a filhos de ou-
tros. A Unido nao podera beneficiar nem prejudicar
filhos de uns Estados ou Municipios ou do Distrito
Federal mais do que filhos de outros. Tampouco os
Municipios poderdo fazé-lo. O ato discriminatério
sera nulo e a autoridade responsabilizada na forma
da lei.

6. O PRINCIPIO DA PARIDADE FEDERATI-
VA. A paridade federativa encontra apoio na veda-
¢ao de criar preferéncias entre um Estado Fede-
rado e outro ou outros, ou entre os Municipios de
um Estado e os de outro ou do mesmo Estado, ou
entre Estado e Distrito Federal.



CapiTuLO Il — DA UNIAO

1. Natureza da Uniao: 1.1 Significado e conceito de “Uni&o”; 1.2 Uniéo Federal e Estado Federal; 1.3 Posicédo da Unido
no Estado Federal; 1.4 Unido e relagdes internacionais; 1.5 Unido como pessoa juridica de Direito Interno.

1. NATUREZA DA UNIAO: 1.1 Significado
e conceito de “Unido”. A Unido surge, no direi-
to constitucional, ao lado dos Estados Federados,
como entidade essencialmente federativa. O desig-
nativo “Unido” bem poderia levar a pensar nela como
uma associagao das demais entidades autbnomas;
mas a leitura do art. 12 da CF dissuade desse en-
tendimento, ao declarar que a Republica Federati-
va do Brasil é que se forma da unido dos Estados,
Municipios e Distrito Federal. Sucede que ai fica
parecendo que a Unido se confunde com a Repu-
blica Federativa do Brasil, ja que ndo é mencionada
no dispositivo. Desfaz-se tal impresséo ao exame
do art. 18, que estabelece que a organizacéo poli-
tico-administrativa da Republica Federativa do Brasil
compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal
e os Municipios, todos autbnomos, nos termos da
Constituicdo. Ai ela é considerada como uma das
entidades que compdem a Republica Federativa.

Ha uma tendéncia a identificar Unido e Federa-
¢ao. A Uniao é que se constitui pela congregagéo
das comunidades regionais auténomas, que vém
a ser os Estados-membros. Entdo, quando se fala
em “Federagéo” se refere a unido dos Estados. No
caso brasileiro seria a unido dos Estados, Distrito
Federal e Municipios. Por isso se diz “Unido Fe-
deral’, que, assim, seria a Federagdo de Estados,
Distrito Federal e Municipios, ndo como associagao
de Direito Internacional, porque néo se constituira
com base num pacto de Estados soberanos, mas
de direito constitucional, visto que nosso sistema
federal se organizou como técnica constitucional
de descentralizagéo do Estado Unitario.

A Unido é a entidade federal formada pela reu-
nido das partes componentes, constituindo pessoa
juridica de direito publico interno, autdnoma em re-
lagdo as unidades federadas (ela € unidade fede-
rativa, mas ndo € unidade federada) e a que cabe
exercer as prerrogativas da soberania do Estado
Brasileiro. Estado Federal, com o nome de “Repu-
blica Federativa do Brasil”’, € o todo — ou seja, o
complexo constituido da Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios —, dotado de personalidade
juridica de direito publico internacional.

1.2 Unido Federal e Estado Federal. O terri-
tério da Unido abrange todo o territorio fisico esta-
tal. O Estado chamado “Republica Federativa do
Brasil”, entidade de direito das gentes, e a Uniéo,
entidade de direito constitucional, ttm o mesmo do-
minio territorial fisico. Mas, em sentido juridico, o
territorio estatal brasileiro, o territério como ambito
de validade da ordem juridica do Estado Federal, &
mais amplo que o territério da Unido. Quer dizer, a
ordem juridica do Estado Federal — da Republica
Federativa do Brasil — € mais do que a ordem juri-
dica da Unido, porquanto abrange também as or-
dens juridicas particulares das unidades regionais
e locais auténomas. Ora, a ordem juridica da Uniéo
difere das ordens juridicas dos Estados Federados
e dos Municipios.

A populagao constitutiva do Estado Brasileiro
€ a mesma sobre que domina a ordem juridica da
Unido. Mas, porque a ordem juridica daquele se
forma de todas as ordens juridicas particulares vi-
gentes no interior do pais, sua eficacia € mais do
que a eficacia da ordem juridica da Unido. A efica-
cia e a validade vertical, por assim dizer, da ordem
juridica da Unido s6 presidem os fatos sobre os
quais incide sua competéncia. A eficacia e a vali-
dade vertical da ordem juridica do Estado Federal,
ao contrario, regem toda a vida no interior do pais,
porque abrangem a competéncia da Unido e a das
demais unidades auténomas referidas no art. 18.

1.3 Posigdo da Unidao no Estado Federal. A
esta altura ja podemos delinear a posicédo da Uniao
no Estado Federal. Constitui ela aquele aspecto
unitario que existe em toda organizagdo federal.
Com efeito, todo Estado Federal se forma de ele-
mentos unitarios e de elementos federativos (dis-
juntivos). Se ndo houver elementos unitarios, ndo
sera um so6 Estado, serao varios; nao teremos uma
forma de Estado, mas um conjunto de Estados,
como entidades soberanas. S&o, consequente-
mente, esses elementos unitarios que dao a Fede-
ragao sua esséncia de Estado, como instituicao de
Direito Internacional.

Todo Estado Federal compreende, outrossim,
elementos disjuntivos, que importam certos aspec-
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tos separativos do conjunto. Tais elementos sdo os
federativos, porque se congregam, separadamen-
te, numa Unido, e ddo esséncia federal a forma de
Estado. Se ndo existirem tais elementos, ndo sera
Estado Federal.

O Estado Federal é, assim, caracterizado por
essas duas tendéncias: a unitaria, representada
pela Unido, e a disjuntiva (federativa), represen-
tada pelos Estados Federados. O Estado Federal
significa a sintese juridica de um processo politi-
co-social caracterizado, pois, pela antitese disjun-
¢éolintegracao. A tensao entre esses dois aspectos
contraditérios tem proporcionado, ao longo de nos-
sa histdria, as variagdes do federalismo brasileiro.
Ora predominando a disjuncdo do estadualismo
da Primeira Republica, ora a integragao no centra-
lismo do regime de 1964-1988. A Constituicdo de
1988 busca o equilibrio.

1.4 Uniao e relagées internacionais. A Uniao,
como mencionamos, € entidade de direito constitu-
cional, ndo sendo certo que se caracterize também
como pessoa juridica de Direito Internacional. Isso
as vezes se diz tendo em vista que é pela Unidao
que a Republica Federativa do Brasil se represen-
ta nas relagdes internacionais. Quer apenas dizer
que as relagdes internacionais do Estado Brasileiro
constituem matéria de competéncia exclusiva da
Unido. Os Estados Federados néo dispdem dessa
faculdade. Sao os érgdos da Unido que represen-
tam o Estado Federal nos atos de Direito Interna-
cional, porque o presidente da Republica (Fede-
rativa do Brasil) é, a um tempo, chefe do Estado
Brasileiro e chefe do governo federal (governo da
Unido) — chefe do Poder Executivo da Unido (art.

29). Nao é realmente a Unido que aparece nos atos
internacionais, mas a Republica Federativa do Bra-
sil, de que ela é apenas uma das entidades compo-
nentes (art. 18).

O Estado Federal — a Republica Federativa do
Brasil — é que é a pessoa juridica de Direito Inter-
nacional. Na verdade, quando se diz que a Uni&o é
pessoa juridica de Direito Internacional ndo se esta
dizendo bem, mas se quer referir duas coisas: (a)
as relagbes internacionais da Republica Federati-
va do Brasil realizam-se por intermédio de 6rgaos
da Unido, integram a competéncia desta, conforme
dispde o art. 21, | a IV; (b) os Estados Federados
nao tém representagdo nem competéncia em ma-
téria internacional, nem s&o entidades reconheci-
das pelo Direito Internacional; sdo simplesmente
de Direito Interno.

1.5 Unido como pessoa juridica de Direito
Interno. Diversa é a situagdo quando encaramos
a Unido sob o prisma do Direito Interno. E uma en-
tidade de direito constitucional, porque criagéo des-
te; mas é também pessoa juridica de direito publico
interno (CC, art. 41, 1).

Nessa qualidade, é titular de direitos e sujeito de
obrigagoes. Esta sujeita, como qualquer pessoa, a
responsabilidade pelos atos que pratica por seus
6rgaos e agentes, e pode ser submetida aos tribu-
nais, como 6rgéaos jurisdicionais do Estado. Como
tal, tem seu domicilio na Capital Federal (art. 18,
§ 19). Todavia, para fins processuais, a Constituicdo
estabelece regras de foro especiais conforme seja
autora ou ré (art. 109, §§ 1°-49).

ART. 20

Art. 20. Sao bens da Uniao: | — os que atualmente lhe pertencem e os que lhe vierem a ser atribui-
dos; Il — as terras devolutas indispensaveis a defesa das fronteiras, das fortificagées e construgoes
militares, das vias federais de comunicagido e a preservagdo ambiental, definidas em lei; lll — os
lagos, rios e quaisquer correntes de agua em terrenos de seu dominio, ou que banhem mais de um
Estado, sirvam de limites com outros paises, ou se estendam a territério estrangeiro ou dele prove-
nham, bem como os terrenos marginais e as praias fluviais; IV — as ilhas fluviais e lacustres nas zo-
nas limitrofes com outros paises; as praias maritimas; as ilhas oceanicas e as costeiras, excluidas,
destas, as que contenham a sede de Municipios, exceto aquelas areas afetadas ao servigo publico e
a unidade ambiental federal, e as referidas no art. 26, Il; V — os recursos naturais da plataforma
continental e da zona econémica exclusiva; VI — o mar territorial; VIl — os terrenos de marinha e seus
acrescidos; VIl — os potenciais de energia hidraulica; IX — os recursos minerais, inclusive os do
subsolo; X — as cavidades naturais subterraneas e os sitios arqueolégicos e pré-historicos; Xl — as
terras tradicionalmente ocupadas pelos indios.

§ 12 E assegurada, nos termos da lei, a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios a
participagdo no resultado da exploragdo de petréleo ou gas natural, de recursos hidricos para fins
de geragdo de energia elétrica e de outros recursos minerais no respectivo territorio, platafor-ma
continental, mar territorial ou zona econémica exclusiva, ou compensagao financeira por essa
exploragao.

§ 20, A faixa de até cento e cinquenta quilometros de largura, ao longo das fronteiras terrestres,
designada como faixa de fronteira, &€ considerada fundamental para defesa do territério nacional, e
sua ocupacao e utilizagao serao reguladas em lei.

1. Bens da Unido. 2. Bens pertencentes e os que lhe vierem a ser atribuidos. 3. Terras devolutas indispensaveis
a defesa das fronteiras, das fortificagoes e construgdes militares, das vias federais de comunicacéo e a
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preservacao ambiental, definidas em lei. 4. Os lagos, rios e quaisquer correntes de agua em terrenos de seu
dominio, ou que banhem mais de um Estado, sirvam de limites com outros paises, ou se estendam a territério
estrangeiro ou dele provenham, bem como os terrenos marginais e as praias fluviais. 5. As ilhas fluviais e
lacustres nas zonas limitrofes com outros paises, as praias maritimas, as ilhas oceanicas e as costeiras,
excluidas, destas, as areas referidas no art. 26, Il. 6. Os recursos naturais da plataforma continental. 7. Zona
econdmica exclusiva. 8. O mar territorial. 9. Os terrenos de marinha e seus acrescidos. 10. Os potenciais de
energia hidraulica. 11. Os recursos minerais, inclusive os do subsolo. 12. As cavidades naturais subterraneas e
os sitios arqueoldgicos e pré-historicos. 13. As terras tradicionalmente ocupadas pelos indios. 14. Participagao
no resultado de exploragao de recursos minerais ou compensacgao financeira. 15. Faixa de fronteira.

1. BENS DA UNIAO. Como pessoa juridica de
direito publico interno, a Unido é titular de direito
real, e pode ser titular de direitos pessoais. O art.
99, lll, do CC declara que os bens publicos domi-
niais sdo os que “constituem o patriménio das pes-
soas juridicas de direito publico, [ou seja: Unido,
Estados e Municipios] como objeto de direito pes-
soal, ou real, de cada uma dessas entidades”. O
art. 20, em comentario, indica os bens da Uni&o.

2. BENS PERTENCENTES E OS QUE LHE
VIEREM A SER ATRIBUIDOS. A forma genérica
ai utilizada faz com que a norma seja abrangente
de todos os bens que, no momento de sua promul-
gacao, ja integravam o patriménio da Unido bem
como os que, no futuro, lhe vierem a ser atribui-
dos a qualquer titulo, seja por aquisicdo onerosa
(compra, doagdo com encargo), seja por aquisigdo
ndo onerosa (doagdo sem encargo), seja por de-
sapropriagédo. Com essa generalidade evitou-se a
necessidade de descer a casuismos minuciosos.
Incluem-se ai quaisquer bens: moéveis, imoveis e
semoventes. Nao obstante isso, a Constituigao ain-
da indica expressamente determinados bens, que
os comentarios seguintes mencionaréo.

. 3. TERRAS DEVOLUTAS INDISPENSAVEIS
A DEFESA DAS FRONTEIRAS, DAS FORTI-
FICACOES E CONSTRUGOES MILITARES,
DAS VIAS FEDERAIS DE COMUNICAGCAOE A
PRESERVAGCAO AMBIENTAL, DEFINIDAS EM
LEI. “Terras devolutas” séo aquelas que, nao sen-
do proprias nem aplicadas a algum uso publico fe-
deral, estadual ou municipal, ndo se incorporaram
ao dominio privado por qualquer titulo (Decreto-lei
9.760/1946, art. 59). “Terras devolutas” significa
terras devolvidas, terras publicas que nunca tive-
ram dono ou, se o tiveram, ndo o tém mais, nem
sejam destinadas ao uso comum do povo ou es-
pecial, nem sujeitas ao uso ou posse legitimada
de alguém. No Império essas terras pertenciam ao
governo central. Proclamada a Republica e instau-
rada a Federagao, a Constituicdo de 1891 (art. 64)
passou para os Estados aquelas situadas nos seus
respectivos territorios, cabendo a Unido somente a
porcao de territério que fosse indispensavel para a
defesa das fronteiras, fortificages, construgdes mi-
litares e estradas de ferro federais. A Constituicao
de 1988, como se vé, pouco modificou nessa mateé-
ria, mas acrescentou como bens da Unido também
as terras devolutas indispensaveis a preservagdo
ambiental. As terras devolutas que estiverem nessa
situagdo voltam ao dominio da Uni&o, e assim séo
retiradas dos Estados. E licito retoma-las depois

que a Constituicdo de 1891 as incorporou ao seu
dominio? E, pois foi o constituinte originario que as
transferiu a eles, e € o mesmo constituinte origina-
rio que as esta retomando para a Unido, para fins
de interesse coletivo.

4. OS LAGOS, RIOS E QUAISQUER COR-
RENTES DE AGUA EM TERRENOS DE SEU
DOMINIO, OU QUE BANHEM MAIS DE UM
ESTADO, SIRVAM DE LIMITES COM OUTROS
PAISES, OU SE ESTENDAM A TERRITORIO
ESTRANGEIRO OU DELE PROVENHAM,
BEM COMO OS TERRENOS MARGINAIS E
AS PRAIAS FLUVIAIS. Nao ha muito a comentar
apos essa ampla indicagao do inciso. “Terrenos de
dominio da Unido” séo aqueles que integram seu
patrimoénio, incluindo as terras devolutas. “Rios que
banhem mais de um Estado”, tal o S&o Francisco,
o Paraiba, o Parnaiba, o rio Grande, o Amazonas,
o Tocantins, o Araguaia etc. Cremos que nao ha
lago algum que banhe mais de um Estado e, salvo
a Lagoa Mirim (RS/Uruguai), nem sirvam de limites
com outros paises, até porque o Brasil ndo ¢ fértil
em lagos. “Rios que sirvam de limites com outros
paises” sdo, por exemplo, o rio Uruguai, o Para-
guai, o lguagu, o Quarai, o Guaporé, o Oiapoque.
“Que se estendam a territorio estrangeiro ou dele
provenham”: rios Japura, Negro, Solimdes, Madei-
ra, Parana, Paraguai. Logo, as aguas (lagos, rios)
situadas exclusivamente no territério de Estado
a este pertencem, como o Tieté, o Piracicaba, no
Estado de Sao Paulo; o Paraopeba, o Para, o das
Velhas, em Minas.

“Terrenos marginais” sdo os que, banhados
pelas correntes navegaveis, fora do alcance das
marés, vao até a distancia de 15m medidos hori-
zontalmente para a parte da terra, contados desde
a linha média das enchentes ordinarias (Decreto-lei
9.760/1946, art. 42), e que o art. 14 do Codigo de
Aguas conceitua, do mesmo modo, como terrenos
reservados. Discute-se sobre a natureza juridica
desses terrenos reservados. Parte da doutrina os
considera como simples servidao publica nas mar-
gens dos rios navegaveis: uma servidao de transito
para os agentes da Administragdo Publica, quando
em execugdo de servigo — diz o art. 12 daquele Co-
digo, referindo-se ao item 22 do art. 11. Contudo,
este mesmo art. 11 declara-os publicos dominicais
se nao estiverem destinados ao uso comum, ou por
algum titulo legitimo n&o pertencerem ao dominio
particular. Houve quem quisesse ver contradigao
entre os dois dispositivos. Nao ha, porém, tal con-
tradigdo, porque o art. 12 s6 fala em serviddo em
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relagéo aos terrenos reservados nas margens das
correntes publicas de uso comum, bem como dos
canais, lagos e lagoas da mesma espécie — maté-
ria ressalvada no caput do art. 11. Hoje isso esta
modificado, por forga do dispositivo constitucional
que estamos comentando e mais o art. 26, a ser co-
mentado, os quais atribuem o dominio das corren-
tes de agua a Uniédo e aos Estados, nos termos ja
especificados. Entao, ndo ha mais falar em “corren-
tes publicas de uso comum”, como diz o item 22 do
art. 11. Isso quer dizer, pois, que todas as correntes
de agua séao publicas, de sorte que a Constituicao
reparte o dominio das aguas entre a Unido e os
Estados, modificando profundamente o Cdédigo de
Aguas, eliminando as antigas 4guas municipais, as
comuns e as particulares. Logo, os terrenos reser-
vados, que sao sempre os banhados por correntes
navegaveis, serao de dominio publico da Uniao se
a corrente navegéavel a ela pertencer, ou de domi-
nio publico do Estado a que pertencer a corrente
navegavel.

“Praias fluviais” sdo — como o nome indica — as
formadas nas margens dos rios. A Constituicao
as inclui entre os bens da Unido, sem restrigdes.
Parece, no entanto, que é licito reconhecer que s6
as dos rios de seu dominio (inciso Il do art. 20)
Ihe pertencem, enquanto as dos rios de dominio
dos Estados a estes cabem. Seria ilogico atribuir
a Unido as praias dos rios estaduais. O inciso em
comentario so se refere as praias fluviais, porque
as maritimas séo mencionadas no inciso seguinte
também como bens da Unido.

5. AS ILHAS FLUVIAIS E LACUSTRES NAS
ZONAS LIMiTROEES COM OUTROS PAI'SAES,
AS PRAIAS MARITIMAS, AS ILHAS OCEANI-
CAS E AS COSTEIRAS, EXCLUIDAS, DES-
TAS, AS AREAS REFERIDAS NO ART. 26, II.
Aqui também o texto, que agora tem redagao dada
pela EC 46/2005, se explica por si. Apenas deman-
da um confronto com o art. 26, Il, a fim de distinguir
0 que é da Unido e o que é dos Estados. Nao res-
ta duvida de que as ilhas fluviais e lacustres nas
zonas limitrofes com outros paises assim como as
praias maritimas pertencem a Unido, sem ressal-
vas. Assim ja ndo € quanto as ilhas oceénicas e
as ilhas costeiras. E certo que o texto s6 exclui as
areas referidas no art. 26, Il, das ilhas costeiras,
ndo das ilhas oceénicas. Ai, o demonstrativo “des-
tas” € um signo de especificagao precisa, porque se
refere ao elemento mais préximo da enumeragéo,
ao ultimo elemento, que é “ilhas costeiras”. Mas —
e ai entra um problema de compreensao — o art.
26, 1l, como veremos, declara que pertencem aos
Estados “as areas, nas ilhas oceénicas e costeiras,
que estiverem no seu dominio, excluidas aquelas
sob o dominio da Unido, Municipios ou terceiros”.
Com isso, a regra fica confusa (v. comentarios ao
art. 26), porque ha uma dupla remissdo acompa-
nhada de dupla excluséo.

6. OS RECURSOS NATURAIS DA PLATA-
FORMA CONTINENTAL. “Recursos naturais”

sdo produtos que a natureza cria e 0 homem utiliza
ou explora. A plataforma continental de um Esta-
do costeiro, como o Brasil, compreende o leito e
o subsolo das areas submarinas que se estendem
além do seu mar territorial, em toda a extensao do
prolongamento natural do seu territério terrestre até
o bordo exterior da margem continental ou até uma
distancia de 200 milhas maritimas das linhas de
base do mar territorial (Lei 8.617/1993). Sobre ela
o Estado costeiro (o Brasil, no caso) exerce direitos
de soberania para efeitos de exploragéo e apro-
veitamento de seus recursos naturais (Convengao
sobre o Direito do Mar, arts. 76 e 77) — recursos,
esses, declarados do dominio da Uniao pelo art.
20, V, da CF.

7. ZONA ECONOMICA EXCLUSIVA. E a
zona situada além do mar territorial e a este adja-
cente, sujeita a regime juridico especifico, segundo
o qual os direitos e a jurisdigao do Estado costeiro e
os direitos e liberdades dos demais Estados sé&o re-
gidos pelas disposigdes pertinentes da Convengéo
sobre o Direito do Mar (art. 55). A Lei 8.617/1993,
arts. 62 a 10, a vista do disposto na citada Con-
vengao, determina que a zona econémica exclusi-
va brasileira se estende das 12 (limite externo do
mar territorial) as 200 milhas maritimas, contadas a
partir das linhas de base que servem para medir a
largura do mar territorial. Nela o Brasil tem direitos
de soberania para fins de exploragdo e aproveita-
mento, conservagao e gestdo dos recursos natu-
rais, vivos ou nao vivos, das aguas sobrejacentes
ao leito do mar (ou seja, aguas acima do leito do
mar) e seu subsolo, e no que se refere a outras
atividades com vistas a exploragdo e aproveita-
mento para fins econdmicos. O Brasil, no exercicio
de sua jurisdicdo na zona, tem direito exclusivo de
regulamentar a investigagéo cientifica maritima,
a protecédo e preservagédo do meio marinho, bem
como a construgdo, operacao e uso de todos os
tipos de ilhas artificiais, instalagbes e estruturas,
sendo que a investigagdo cientifica nela s6 podera
ser conduzida por outros Estados com o consen-
timento prévio do governo brasileiro. Do mesmo
modo, a realizagdo por outros Estados de exerci-
cios ou manobras militares, em particular os que
impliguem o uso de armas ou explosivos, somente
podera ocorrer com o consentimento do governo
brasileiro. Contudo, reconhece-se a todos os Es-
tados, na referida zona, o gozo das liberdades de
navegacao e sobrevoo, bem como outros usos do
mar internacionalmente licitos, tais como os ligados
a operagao de navios e aeronaves. Finalmente, a
Constituicdo de 1988 inclui seus recursos naturais
entre os bens da Unido (art. 20, V).

8. O MAR TERRITORIAL. A soberania do Es-
tado Brasileiro, por forga do art. 20, VI, da CF, se
estende a uma zona adjacente a seu territorio, cha-
mada “mar territorial”, fixada em 12 milhas mariti-
mas pela Lei 8.617, de 4.1.1993 (revogado, assim,
o Decreto-lei 1.098/1970, que a fixava em 200 mi-
Ihas), ajustando-se, com isso, ao art. 32 da Conven-
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¢ao da ONU, de 1982 (Montego Bay/Jamaica), so-
bre o Direito do Mar, subscrita pelo Brasil. As aguas
situadas no mar territorial fazem parte das aguas
interiores, publicas e de uso comum, inclusive para
passagem inocente de navios estrangeiros (Con-
vengao citada, art. 82, ns. 1 e 17; Cédigo de Aguas,
art. 22, “a”; e Lei 8.617/1993, art. 32, § 29); as que
se acham além da linha de base do mar territorial
(zonas contiguas e alto-mar) sdo externas.

9. OS TERRENOS DE MARINHA E SEUS
ACRESCIDOS. “Terrenos de marinha” séo os si-
tuados no continente, na costa maritima e nas mar-
gens dos rios e lagoas, no contorno das ilhas até
onde se faga sentir a influéncia das marés, numa
largura de 33m, medidos horizontalmente, para a
parte da terra, da posigéo da linha do preamar mé-
dio de 1831. A influéncia das marés, para tal efeito,
€ caracterizada pela oscilagao periodica de 5cm,
pelo menos, do nivel das aguas, que ocorra em
qualquer época do ano (Decreto-lei 9.760/1946,
art. 29). O que caracteriza os terrenos de mari-
nha é que sejam banhados pelas aguas do mar
ou estejam encravados em ponto onde chegue o
preamar médio; margens de rios, além do alcance
das marés, nao entram nesse conceito. “Terrenos
acrescidos” de marinha sao os que se tiverem for-
mado, natural ou artificialmente, para o lado do mar
ou dos rios e lagoas em seguimento ao terreno de
marinha (idem, art. 32).

10. 0S POTENCIAIS DE ENERGIA HIDRAU-
LICA. Foi a Constituicdo de 1946 (art. 52, XV, ")
que comegou o processo de nacionalizagdo dos
potenciais de energia hidraulica, conferindo a
Unido competéncia para legislar, com exclusivida-
de, sobre aguas e energia elétrica. Antes, segundo
as Constituicdes de 1934 e 1937, os Estados tam-
bém podiam legislar supletivamente sobre a maté-
ria. Mas aquela Constituicdo ndo incluiu o poten-
cial de energia hidraulica entre os bens da Unigo.
Contudo, determinou que o aproveitamento dos
recursos de energia hidraulica ficasse dependendo
de autorizagdo ou concessao federal, na forma da
lei. Mas nédo dependia de autorizagao ou conces-
s&o o aproveitamento de energia hidraulica de po-
téncia reduzida. A lei que entdo vigorava — e ainda
vigora — é o Codigo de Aguas (Decreto 24.643, de
10.7.1934), cujos arts. 139 e ss. disciplinam as for-
¢as hidraulicas e regulamentam a industria hidrelé-
trica. O inciso em comentario nacionaliza de vez os
potenciais de energia hidraulica, incluindo-os entre
os bens da Uni&o, e, no art. 176, se reafirma a re-
gra que vem do art. 153 da Constituicdo de 1946,
segundo a qual esses potenciais constituem pro-
priedade distinta da do solo, mas acrescenta que
“pertencem a Unido”. Mantém também a regra de
que o aproveitamento do potencial de energia re-

novavel (a hidraulica) de capacidade reduzida nao
depende de autorizagao ou concessao. “Potencial
de capacidade reduzida”, segundo o Coddigo de
Aguas, é o inferior a 50kw para uso exclusivo do
proprietario.

11. OS RECURSOS MINERAIS, INCLUSIVE
OS DO SUBSOLO. Aqui também se tem a nacio-
nalizagdo dos recursos minerais, inclusive os do
subsolo. Isso também esta no art. 176, onde se diz
que as jazidas, em lavra ou ndo, e demais recursos
minerais pertencem a Unido.

12. AS CAVIDADES NATURAIS SUBTER-
RANEAS E 0S SITIOS ARQUEOLOGICOS E
PRE-HISTORICOS. A Lei 3.924, de 26.7.1961, ja
havia estabelecido o regime peculiar de protecao
dos monumentos arqueoldgicos e pré-historicos,
segundo o qual tais monumentos ficariam sob a
guarda e protecao do Poder Publico nos termos
do entdo art. 175 da Constituigdo de 1946, a que,
no assunto, correspondem os arts. 23, Ill, e 216,
V, da CF de 1988. Dispbs que a propriedade da
superficie, regida pelo direito comum, ndo inclui a
das jazidas arqueoldgicas ou pré-historicas, nem a
dos objetos nelas incorporados na forma do entdo
art. 152 da Constituicdo de 1946, corresponden-
te ao caput do art. 176 da CF vigente, segundo o
qual “as jazidas, em lavra ou ndo, e demais recur-
sos minerais (...) constituem propriedade distinta
da do solo, para efeito de exploragao ou aprovei-
tamento, e pertencem a Uniao (...)". Agora, como
se nota do inciso em comentario, a matéria conta
com um suporte constitucional mais afirmativo e in-
cisivo: declara como bens da Uni&o “as cavidades
naturais subterraneas e os sitios arqueologicos e
pré-histéricos”. “Cavidades naturais subterraneas”
sdo as grutas espeleoldgicas, como a Gruta do
Maquiné (MG) e a Caverna do Diabo (SP). Quanto
aos “bens arqueoldgicos e pré-historicos”, a Cons-
tituicdo fala sempre em “sitios”. A lei fala em “mo-
numentos”, considerando como tais (art. 22) (a) as
jazidas de qualquer natureza, origem ou finalida-
de, que representem testemunhos da cultura dos
paleoamerindios do Brasil, tais como sambaquis,®
montes artificiais, pousos sepulcrais, jazigos, ater-
rados e quaisquer outras néo especificadas aqui,
mas de significado idéntico, a juizo da autoridade
competente; (b) os sitios nos quais se encontrem
vestigios positivos de ocupagao pelos paleoame-
rindios, tais como grutas, lapas e abrigos sob ro-
chas; (c) os sitios identificados como cemitérios,
sepulturas ou locais de pouso prolongado ou de
aldeamento, “estagdes” e “ceramios” nos quais
se encontrem vestigios humanos de interesse ar-
queoldgico ou paleoetnografico; (d) as inscricoes
rupestres ou locais, como sulcos de polimentos de
paleocamerindios.

6. Novo Dicionario Aurélio: “Sambaqui (do Tupi taba’ki). S.m. Bras. Designacéo dada a antiquissimos depdsitos, situados ora
na costa, ora em lagoas ou rios do litoral, e formados de montdes de conchas, restos de cozinha e de esqueletos amontoados por
tribos selvagens que habitaram o litoral americano em épocas pré-histéricas”.
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Com base nesses elementos, podemos fazer
uma melhor sistematizagao conceitual das catego-
rias de bens e objetos arqueoldgicos, porém com a
observagao de que a Constituicdo prefere sempre
falar em “sitios arqueoldgicos”, nunca em “monu-
mentos arqueoldgicos” (arts. 20, X, 23, Ill, e 216,
V). “Monumentos arqueoldgicos” sdo as jazidas,
como depositos de objetos construidos ou orga-
nizados pelos paleoamerindios do Brasil: samba-
quis, montes artificiais ou tesos, jazigos, pogos se-
pulcrais etc. “Sitios arqueoldgicos” sao locais que
foram ocupados pelos paleoamerindios (grutas,
lapas etc.) ou areas por eles utilizadas para algu-
ma finalidade (cemitérios, pouso, aldeamento etc.).
“Inscrigbes rupestres” sdo objetos (desenhos etc.)
que assinalam atividades dos paleoamerindios. As-
sim, distinguimos os trés tipos de objetos culturais
arqueoldgicos: monumentos, sitios e inscrigbes ru-
pestres, cada qual com sua natureza propria.

13. AS TERRAS TRADICIONALMENTE
OCUPADAS PELOS INDIOS. Além dessa refe-
réncia aqui, a Constituigao reitera o conceito no art.
231, onde sao reconhecidos aos indios os direitos
originarios sobre as terras que tradicionalmente
ocupam. A base do conceito de “terras tradicio-
nalmente ocupadas pelos indios” acha-se no art.
231, § 19, a que nos permitimos remeter o leitor.
A pertinéncia dessas terras ao dominio da Unido
ja era pelo menos implicitamente reconhecida nas
Constituicbes de 1967/1969, respectivamente arts.
184 e 198 (v. comentarios ao art. 231).

14. PARTICIPACAO NO RESULTADO DE
EXPLORAGAO DE RECURSOS MINERAIS OU
COMPENSAGAO FINANCEIRA. O § 12 do art.
20 assegura direito de participagao ou de compen-
sagao as entidades ali enumeradas, nos termos da
lei (cf. Lei 12.734, de 30.11.2012). Regra, pois, de
eficacia limitada e aplicabilidade dependente de
lei — lei federal, por certo. Trata-se de lei ordinaria,
nao de lei complementar. A analise do texto mostra
(a) o direito previsto: participagdo ou compensa-
¢do; a alternativa “ou” é signo normativo, porque
define o objeto do direito alternativamente: uma ou
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outra; ndo se dao participagdo “e” compensagao
conjuntivamente; a compensacao so cabe se néao
for possivel a participagao; a participagdo no resul-
tado da exploragdo mineral tem ja por si sentido
compensador; é prevista exatamente porque a ex-
ploracdo no territério traz 6nus, encargos, exigén-
cias de servigos por parte da entidade beneficiada;
(b) pressuposto e causa do direito: o pressuposto
€ que a exploracao tenha tido resultado positivo;
mais do que isso, pois, embora o texto ndo diga, a
participacéo so cabe no resultado liquido, pois uma
exploragao no nivel dos custos e despesas ndo tem
resultado; o direito nasce (é causado) pela explo-
ragao dos minerais, indicados no dispositivo, no
territério da entidade, notando-se que a exploragao
de recursos hidricos s6 da lugar a participagao se
for para fins de geragdo de energia elétrica; mas o
texto em comentario estende o direito a exploragéo
também na plataforma continental, mar territorial
ou zona econdmica exclusiva; (c) beneficiarios do
direito outorgado: Estados, Distrito Federal, Munici-
pios; (ndo mais 6rgaos da Administragcéo direta da
Unido, excluidos da participagdo pela EC-102, de
26.9.2019); a questao basica que a lei (Lei 9.478,
de 6.8.1997) teve que resolver foi precisamente a
forma de cada qual dessas entidades participar do
produto da exploragéo; a solugéo consta dos arts.
45 a 52 da lei.

15. FAIXA DE FRONTEIRA. O § 2° do artigo
em comentario reserva como bem da Uni&do uma
faixa de fronteira de 150km de largura, ao longo da
fronteira terrestre, como de interesse fundamental
para a defesa nacional, cujo ocupagéo e utilizagéo
héo de ser reguladas por lei. As terras devolutas
constantes dessa faixa pertencem a Unido, con-
forme dispbe o inciso | do artigo, e ficam sujeitas
ao regime de aforamento, pela forma e nas con-
dicbes prescritas no Decreto-lei 9 760/1946. Fora
disso, a Constituigdo nao inclui a faixa de fronteira
como bem de propriedade da Unido. Quer dizer,
se houver ali propriedade particular, fora das terras
devolutas, fica sujeita, assim mesmo, a um regime
juridico especial quanto a ocupagao e utilizagao.

ART. 21
Art. 21. Compete a Unido: | — manter relagbes com Estados estrangeiros e participar de orga-
nizagoes internacionais; Il — declarar a guerra e celebrar a paz; lll - assegurar a defesa nacional;

IV — permitir, nos casos previstos em lei complementar, que forgas estrangeiras transitem pelo ter-
ritério nacional ou nele permanegam temporariamente; V — decretar o estado de sitio, o estado de
defesa e a intervengao federal; VI — autorizar e fiscalizar a producao e o comércio de material béli-
co; VIl — emitir moeda; VIl — administrar as reservas cambiais do pais e fiscalizar as operagoes 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 ordenagao do
territorio e de desenvolvimento econémico e social; X — manter o servigo postal e o correio aéreo
nacional; XI — explorar, diretamente ou mediante autorizagdo, concessao ou permissao, os servigos
de telecomunicagoes, nos termos da lei, que dispora sobre a organizagdo dos servigos, a criagao
de um érgao regulador e outros aspectos institucionais; Xll — explorar, diretamente ou mediante au-
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torizagao, concessao ou permissao: a) o servigos de radiodifusdo sonora, e de sons e imagens; b) os
servigos e instalagdes de energia elétrica e o aproveitamento energético dos cursos de agua, em
articulagdo com os Estados onde se situam os potenciais hidroenergéticos; c) a navegacao aérea,
aeroespacial e a infraestrutura aeroportuaria; d) os servicos de transporte ferroviario e aquaviario
entre portos brasileiros e fronteiras nacionais, ou que transponham os limites de Estado ou Territ6-
rio; e) os servigos de transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros; f) os portos
maritimos, fluviais e lacustres; Xlll — organizar e manter o Poder Judiciario, o Ministério Publico do
Distrito Federal e dos Territérios e a Defensoria Publica dos Territérios; XIV — organizar e manter a
policia civil, a policia penal, a policia militar e o corpo de bombeiros militar do Distrito Federal, bem
como prestar assisténcia financeira ao Distrito Federal para a execugao de servigos publicos, por
meio de fundo proprio; XV — organizar e manter os servigos oficiais de estatistica, geografia,
geologia e cartografia de ambito nacional; XVI — exercer a classificagdo, para efeito indicativo, de
diversoes publicas e de programas de radio e televisdao; XVII — conceder anistia; XVIIl — planejar e
promover a defesa permanente contra as calamidades publicas, especialmente as secas e as inun-
dagoes; 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
habitagdo, saneamento basico e transportes urbanos; XXI — estabelecer principios e diretrizes para

o sistema nacional de viagao; XXIl — executar os servigos de policia maritima, aeroportuaria e de
fronteiras; XXIIl — explorar os servigos e instalagdes nucleares de qualquer natureza e exercer mo-
nopolio estatal sobre a pesquisa, a lavra, o enriquecimento e reprocessamento, a industrializagédo e
o comércio de minérios nucleares e seus derivados, atendidos os seguintes principios e condigoes:
a) toda atividade nuclear em territério nacional somente sera admitida para fins pacificos e mediante
aprovacgao do Congresso Nacional; b) sob regime de permissao, sdao autorizadas a comercializa-
cao e a utilizagao de radioisétopos para a pesquisa e uso, agricolas e industriais; c) sob regime
de permissao, sdo autorizadas a produgao, a comercializagao e a utilizagao de radiois6topos para
pesquisa e usos médicos (EC-118/2022); d) a responsabilidade civil por danos nucleares independe
da existéncia de culpa; XXVI — organizar e fiscalizar a protegao e o tratamento de dados pessoais,
nos termos da lei (Lei 13.709/2018).

1. Referéncias contextuais. 2. Competéncias da Unido: 2.1 Nogao e classificagdo; 2.2 Competéncia internacional; 2.3
Competéncia politica; 2.4 Competéncia administrativa; 2.5 Competéncia na area de prestacdo de servigos; 2.6
Competéncia em matéria urbanistica; 2.7 Competéncia econdmica; 2.8 Competéncia em matéria financeira e
monetaria; 2.9 Competéncia social.

1. REFERENCIAS CONTEXTUAIS. Os inci-
sos Xl e Xll, “a@”, estdo com a redagéo dada pela
Emenda Constitucional 8/1995. Os textos anterio-
res tinham os seguintes enunciados: “XI — explorar,
diretamente ou mediante concessao a empresas
sob controle acionario estatal, os servigos telefo-
nicos, telegraficos, de transmissdo de dados e de-
mais servigos publicos de telecomunicagoes, asse-
gurada a prestagao de servigos de informagdes por
entidades de direito privado através da rede publica
de telecomunicagbes explorada pela Unido”; e XII:
“a: os servigos de radiodifusdo sonora, de sons e
imagens e demais servigos de telecomunicagdes”.
O inciso XIll tem enunciado dado pela EC 69/2012;
a redacao anterior era do seguinte teor: “organizar

— executar os servigos de policia maritima, aérea
e de fronteira”. A EC 49/2006 deu nova redagao
a linea “b” do inc. XXIIl do art. 21, novo contetido
a alinea “c”, deslocando seu contetudo da anterior
para a alinea “d”.

2. COMPETENCIAS DA UNIAO: 2.1 Nogédo e
classificagdo. Na teoria do federalismo costuma-
-se dizer que a reparticao de poderes autbnomos
constitui o nucleo do conceito do Estado Federal.
“Poderes”, ai, significa a por¢ao de matérias que
a Constituicdo distribui entre as entidades au-
tbnomas e que passam a compor seu campo de
atuagdo governamental, suas areas de competén-
cia. “Competéncias” sao, assim, as diversas mo-

e manter o Poder Judiciario, o Ministério Publico
e a Defensoria Publica do Distrito Federal e dos
Territérios”. A modificagdo consistiu em retirar da
competéncia da Unido a organizagdo da Defen-
soria Publica do Distrito Federal, integrando-a na
autonomia deste (art. 22 daquela EC).

Os incisos XIV e XXII estdo com a redagao dada
pela Emenda Constitucional 19/1998. Era a seguin-
te a redacao dos enunciados anteriores: “XIV — or-
ganizar e manter a Policia Federal, a Policia Ro-
doviaria e a Ferroviaria Federais, bem como a Po-
licia Civil, a Policia Militar e o Corpo de Bombeiros
Militar do Distrito Federal e dos Territorios”; “XXI|

dalidades de poder de que se servem os 6rgaos
ou entidades estatais para realizar suas fungoes.
“Competéncia” — vimos antes — consiste na esfera
delimitada de poder que se outorga a um 6rgao ou
entidade estatal, mediante a especificagdo de ma-
térias sobre as quais se exerce o poder de governo.

A Uniao ficou ainda bem aquinhoada na partilha
das competéncias federativas. Dispde de compe-
téncia material exclusiva, conforme ampla enume-
ragao de assuntos no art. 21; de competéncia legis-
lativa privativa, consoante discriminacao constante
do art. 22; de competéncia comum com Estados,
Distrito Federal e Municipios, arrolada no art. 23; e,
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ainda, de competéncia legislativa concorrente com
os Estados sobre temas especificados no art. 24.

Tentaremos organizar a matéria sob outro crité-
rio, distinguindo as areas de competéncia da Unido
em internacional, politica, administrativa, prestagéo
de servigos, urbanistica, econémica, financeira e
social, consoante se estudara nos tépicos subse-
quentes.

2.2 Competéncia internacional. E a que esta
indicada no art. 21, | a IV: “manter relagdes com Es-
tados estrangeiros e participar de organizagoes in-
ternacionais”; “declarar a guerra e celebrar a paz”;
“assegurar a defesa nacional’; “permitir, nos casos
previstos em lei complementar, que forgas estran-
geiras transitem pelo territorio nacional ou nele per-
manegam temporariamente”. Cumpre mencionar,
de passagem, que essas relagdes héo que atender
aos principios consignados no art. 42.

2.3 Competéncia politica. Como atribuicao
de natureza politica de exclusiva competéncia da
Uniao sdo enumeradas as seguintes: (a) seu poder
de decretar o estado de sitio, o estado de defesa
e a intervencéo federal nos Estados e Municipios
localizados em Territérios federais (art. 21, V, c/c os
arts. 34, 35, 136 e 137); (b) seu poder de conceder
anistia (inciso XVII).

2.4 Competéncia administrativa. Entram na
competéncia exclusiva da Unido as seguintes atri-
buicbes administrativas: (a) autorizar e fiscalizar a
producéo e o comércio de material bélico”; (b) ad-
ministrar as reservas cambiais do pais e fiscalizar
as operagoes de natureza financeira, especialmen-
te as de crédito, cambio e capitalizagdo, bem como
as de seguros e de previdéncia privada (administra-
tivo-financeiro-monetaria); (c) organizar e manter o
Poder Judiciario, o Ministério Publico e a Defenso-
ria Publica do Distrito Federal e dos Territorios; (d)
organizar e manter a Policia Civil, a policia penal, a
Policia Militar e o Corpo de Bombeiros Militar do
Distrito Federal (EC 19/1998 e EC 104/4.12.2019);
(e) organizar e manter os servigos oficiais de esta-
tistica, geografia, geologia e cartografia de ambito
nacional; (f) exercer a classificagéo, para efeito in-
dicativo, de diversdes publicas e de programas de
radio e televisao; (g) planejar e promover a defesa
permanente contra as calamidades publicas, es-
pecialmente as secas e as inundagées; (h) instituir
sistema nacional de gerenciamento de recursos
hidricos e definir critérios de outorga de direitos de
seu uso; (i) organizar, manter e executar a inspe-
gao do trabalho (art. 21, VI, VI, XIIlI, XIV, primeira
parte, XV, XVI, XVIII, XIX e XXIV). Além disso, fa-
zem parte de sua competéncia todas as fungdes
administrativas decorrentes de sua organizagéo,
tais como as relativas a seu funcionalismo, seus
servigos e 6rgaos.

2.5 Competéncia na drea de prestagdao de
servigos. Além da exploragdo e execugédo de
servigos publicos decorrentes de sua natureza de
entidade estatal, a Constituigdo conferiu a Uniéo,
em carater exclusivo, a competéncia para explorar
determinados servigos que reputou publicos, tais

como: (a) manter o servigo postal e o correio aé-
reo nacional; (b) explorar, diretamente ou mediante
autorizagao, concessao ou permissao, 0s servigos
de telecomunicagdes, nos termos da lei, que dis-
pora sobre a organizagao dos servigos, a criagao
de um 6rgao regulador e outros aspectos institucio-
nais; (c) explorar, diretamente ou mediante autori-
zagao, concessao ou permissao: (c.1) os servigos
de radiodifusdo sonora e de sons e imagens; (c.2)
0s servigos e instalagdes de energia elétrica e o
aproveitamento energético dos cursos de agua,
em articulagdo com os Estados onde se situam os
potenciais hidroenergéticos; (c.3) a navegagao aé-
rea, aeroespacial e a infraestrutura aeroportuaria;
(c.4) os servigos de transporte ferroviario e aqua-
viario entre portos brasileiros e fronteiras nacio-
nais, ou que transponham os limites de Estado ou
Territério; (c.5) os servigos de transporte rodoviario
interestadual e internacional de passageiros; (c.6)
os portos maritimos, fluviais e lacustres; (d) explo-
rar os servigos de instalagdes nucleares de qual-
quer natureza e exercer monopolio estatal sobre a
pesquisa, a lavra, o enriqguecimento e reprocessa-
mento, a industrializagéo e o comércio de minérios
nucleares e seus derivados, atendidos os seguin-
tes principios e condigbes: (d.1) toda atividade nu-
clear em territério nacional somente sera admitida
para fins pacificos e mediante aprovagao do Con-
gresso Nacional; (d.2) sob regime de permisséo,
€ autorizada a comercializagdo e a utilizagao de
radiois6topos para pesquisa e usos médicos, agri-
colas e industriais; (d.3) sob regime de permisséo,
sdo autorizadas a produgédo, comercializagéo e
utilizagdo de radioisdtopos de meia-vida igual ou
inferior a duas horas; (d.4) a responsabilidade civil
por danos nucleares independe da existéncia de
culpa (observe-se que “d.2”, “d.3” e “d.4”, corres-
pondem as alineas “b”, “c” e “d” do inciso XXIII,
com redagao da EC-49/2006, que acrescentou o
teor da alinea “c” (“d.3”), mas manteve a mesma
impropriedade do texto anterior, falando que “sob
regime de permisséo, é autorizada...”, quando o
correto seria “sob regime de permissao, € permiti-
da...”, porque “autorizada” corresponde ao regime
de “autorizagéo”, ndo ao de “permissao”; mas corri-
giu a impropriedade anterior quando falava em “re-
gime de concessao ou permissao”, porque o tema
ndo comporta concessao; (e) executar os servigos
de policia de policia maritima, aeroportuaria e de
fronteiras (art. 21, X-XII, XXIl e XXIII).

Faremos rapido esclarecimento sobre a mate-
ria constante do art. 21, Xl e Xll (letras “b” e “c”,
supra), especialmente para dar algumas definigdes
indispensaveis a compreensao do texto. As defini-
¢Oes sdo as do Cadigo de Telecomunicagoes, para
o qual constituem “servigos de telecomunicagoes”
a transmissao, emissdo ou recepgao de simbolos,
caracteres, sinais, escritos, imagens, sons ou infor-
magoes de qualquer natureza, por fio, radio, ele-
tricidade, meios o6ticos ou qualquer outro processo
eletromagnético (art. 42). “Telefonia” é o processo
de telecomunicagdo destinado a transmissao da
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palavra falada ou de sons, enquanto “telegrafia” é
o processo de telecomunicagao destinado a trans-
missdo de escritos, pelo uso de cédigo de sinais
(Codigo de Telecomunicagdes, art. 49). “Telecomu-
nicagdo” é género que compreende todas as for-
mas de comunicagao a distancia, por processos de
telegrafia, telefonia, radiodifus&o sonora e de sons
e imagens.

Todas essas formas previstas no art. 21, Xl e XII,

“a”, constituem servigos publicos da Unido. Como
tais, sua exploragcdo também se subordina ao re-
gime de direito publico, ainda quando autorizados,
concedidos ou permitidos. A redagao primitiva des-
ses dispositivos trazia uma diferenga de regime
juridico entre os servigos indicados no inciso Xl e
os do inciso Xll, “a”; aqueles seriam explorados no
regime de monopdlio da Unido. A diferenca de tra-
tamento foi eliminada pela Emenda Constitucional
8/1995, de tal sorte que todos os servigos publicos
de telecomunicagdes podem ser explorados direta-
mente pela Unido ou por autorizagdo, concessao
Oou permissao.

Os servigos publicos de telecomunicagbes sao
de duas espécies: (a) servigo publico em geral, o
destinado ao publico em geral; (b) servigo publico
restrito, o que é facultado ao uso dos passageiros
dos navios, aeronaves, veiculos em movimento,
ou ao uso do publico em localidades ainda nao
servidas por servigo publico em geral (Cddigo de
Telecomunicagoes, art. 62, “a” e “b”). Cumpre notar
que o Cddigo de Telecomunicagbes parece com-
preender como “servigo publico de telecomunica-
¢bes” apenas o geral, a vista do disposto no final da
alinea “b” do art. 62. Parece-nos, no entanto, que,
a vista do texto constitucional, também o restrito
se inclui no conceito de “servigo publico de teleco-
municagdes” ali mencionado, desde que seu uso
pelos passageiros se destine a comunicagdo com
0 publico em geral, e ndo apenas dentro das uni-
dades da empresa transportadora. Assim é porque
a telecomunicagao intradrgao ou intraunidades de
uma empresa se classifica como servigo limitado,
ou seja, o executado por estagdes nao abertas a
correspondéncia publica e destinado ao uso de
pessoas fisicas ou juridicas nacionais, tais como
(a) o de segurancga, regularidade, orientagdo e
administragéo dos transportes em geral; (b) o de
multiplos destinos; (c) o servico rural; (d) o servigo
privado (Codigo de Telecomunicagdes, art. 62, “c”).

2.6 Competéncia em matéria urbanistica.
Nesse campo, de apontar a competéncia da Unido
para (a) elaborar e executar planos nacionais e re-
gionais de ordenagéo do territdrio; (b) instituir di-
retrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive
habitagdo, saneamento basico e transportes urba-
nos; (c) estabelecer principios e diretrizes para o
sistema nacional de viagao (incisos IX, XX e XXI).
Além disso, encontramos a competéncia nao ex-
clusiva para proteger obras e bens de valor histori-
co e cultural (de natureza urbanistica, se iméveis),
paisagens naturais notaveis e sitios arqueoldgicos,

bem como proteger o meio ambiente e combater a
poluicdo — competéncia, esta Ultima, que tem seu
conteudo preenchido com as prescrigdes constan-
tes dos arts. 215, 216 e 225.

2.7 Competéncia econémica. No setor econé-
mico, cabe a Unido (a) planejar o desenvolvimento
econdmico; (b) estabelecer as areas e as condi-
¢Oes para o exercicio da atividade de garimpagem,
em forma associativa; (c) intervir (sem exclusivida-
de) no dominio econémico, explorar (sem exclusi-
vidade) atividade econdmica e reprimir abusos do
poder econdmico; (d) explorar direta ou indireta-
mente a pesquisa e a lavra de recursos minerais
e o aproveitamento dos potenciais de energia hi-
draulica; (e) o monopdlio da pesquisa, lavra e re-
finacdo de petréleo, assim como o da importagéo
e exportagao dos produtos e derivados basicos re-
sultantes daquelas atividades monopolizadas; (f) o
monopodlio da pesquisa e lavra de gas natural e ou-
tros hidrocarbonetos; (g) 0 monopodlio do transporte
maritimo do petréleo bruto de origem nacional ou
de derivados basicos de petréleo produzidos no
pais, bem assim o transporte, por meio de condu-
to, de petréleo bruto, seus derivados e gas natural
de qualquer origem; (h) o monopdlio da pesquisa,
lavra, enriquecimento, reprocessamento, indus-
trializagdo e comércio de minérios e minerais nu-
cleares e seus derivados; (i) a desapropriagéo por
interesse social de imével rural para fins de reforma
agraria, nos termos dos arts. 84 a 86; (j) planejar e
executar, na forma da lei, a politica agricola (arts.
21, IX e XXV; 172-174; 177; 184-187).

2.8 Competéncia em matéria financeira e mo-
netdria. Nesse setor, destacaremos a competéncia
para: (a) emitir moeda; (b) administrar as reser-
vas cambiais do Pais e fiscalizar as operagdes de
natureza financeira, especialmente as de crédito,
cambio e capitalizagédo, bem como as de seguros
e de previdéncia privada; (c) prestar assisténcia
financeira ao Distrito Federal para a execugdo de
servigos publicos, por meio de fundo proprio; esse
fundo foi criado pela Lei 10.633, de 2002, com o
nome de Fundo Constitucional do Distrito Federal
(art. 21, VII, VIl e XIV, segunda parte, EC 19/1998).

2.9 Competéncia social. No sefor social a
Constituicdo reservou grandes tarefas a Unido,
como (a) elaborar e executar planos nacionais e
regionais de desenvolvimento social; (b) planejar
e promover a defesa permanente contra as cala-
midades publicas, especialmente as secas e as
inundagdes; (c) organizar a seguridade social; (d)
estabelecer politicas sociais e econdmicas visando
a proteger e recuperar a saude do povo; (e) regula-
mentar, fiscalizar e controlar as agdes e servigos de
saude; (f) estabelecer o Sistema Unico de Saude;
(g) estabelecer e executar planos de previdéncia
social; (h) manter servigos de assisténcia social
aos necessitados; (i) estabelecer, por lei, o plano
nacional de educagéo (21, IX e XVIII; 194; 196;
197; 198; 200; 201; 203; e 214).
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ART. 22

Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre: | — direito civil, comercial, penal, proces-
sual, eleitoral, agrario, maritimo, aeronautico, espacial e do trabalho; Il — desapropriagao; Ill — requi-
sigoes civis e militares, em caso de iminente perigo e em tempo de guerra; IV — aguas, energia, infor-
matica, telecomunicagdes e radiodifusdo; V — servigo postal; VI — sistema monetario e de medidas,
titulos e garantias dos metais; VIl — politica de crédito, cambio, seguros e transferéncia de valores;
VIIl - comércio exterior e interestadual; IX — diretrizes da politica nacional de transportes; X — regime
dos portos, navegacao lacustre, fluvial, maritima, aérea e aeroespacial; XI — transito e transporte; Xl
— jazidas, minas, outros recursos minerais e metalurgia; Xlll — nacionalidade, cidadania e natura-
lizagao; XIV — populagdes indigenas; XV — emigragao e imigragao, entrada, extradigao e expulsao de
estrangeiros; XVI — organizacdo do sistema nacional de emprego e condigdes para o exercicio de
profissdes; XVII — organizagao judiciaria, do Ministério Publico do Distrito Federal e dos Territérios, e
da Defensoria Publica dos Territérios, bem como organizagao administrativa destes; XVIII — siste-ma
estatistico, sistema cartografico e de geologia nacionais; XIX — sistemas de poupanga, captacao e
garantia da poupanga popular; XX — sistemas de consoércios e sorteios; XXI — normas gerais de
organizagao, efetivos, material bélico, garantias, convocagao e mobilizacao, inatividades e pensdes
das Policias Militares e Corpos de Bombeiros Militares EC-103/12.11.2019; XXIl — competéncia da
Policia Federal e das Policias Rodoviaria e Ferroviaria Federais; XXIll — seguridade social; XXIV —
diretrizes e bases da educagado nacional; XXV — registros publicos; XXVI — atividades nucleares de
qualquer natureza; XXVII — normas gerais de licitagdo e contratagdo, em todas as modalidades, para
as Administragoes 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°, lll; XXVIIl — defesa territorial, defesa aeroespacial, de-
fesa maritima, defesa civil e mobilizagao nacional; XXIX — propaganda comercial; XXX — protegao e
tratamento de dados pessoais.

Paragrafo unico. Lei complementar podera autorizar os Estados a legislar sobre questoes espe-
cificas das matérias relacionadas neste artigo.

1. Competéncia legislativa. 2. Competéncia privativa e competéncia exclusiva. 3. Classificagdo da competéncia
legislativa privativa da Unido. 4. Direito material substancial: 4.1 Direito civil; 4.2 Direito comercial; 4.3 Direito
penal; 4.4 Direito eleitoral; 4.5 Direito agrario; 4.6 Direito maritimo; 4.7 Direito aerondutico e direito espacial; 4.8
Direito do trabalho. 5. Direito processual. 6. Direito material administrativo: 6.1 Desapropriagdo; 6.2 Requisicdes
civis e militares; 6.3 Agua, energia, informatica, telecomunicagdes e radiodifusdo; 6.4 Servigo postal; 6.5 Sistema
monetario e de medidas, titulos e garantias dos metais; 6.6 Politica de crédito, cdmbio, seguros e transferéncias
de valores; 6.7 Comércio exterior e interestadual; 6.8 Diretrizes da politica nacional de transportes; 6.9 Regime dos
portos, navegacéao lacustre, fluvial, maritima, aérea e aeroespacial; 6.10 Transito e transporte; 6.11 Jazidas, minas,
outros recursos minerais e metalurgia; 6.12 Nacionalidade, cidadania e naturalizagéo; 6.13 Populacdes indigenas;
6.14 Emigracéo e imigragdo, entrada, extradicdo e expulsdo de estrangeiros; 6.15 Organizagédo do sistema nacional
de emprego e condi¢des para o exercicio de profissdes; 6.16 Organizacéo judiciaria, do Ministério Publico do Distrito
Federal dos Territérios e da Defensoria Publica dos Territérios, bem como a organizagdo administrativa destes;
6.17 Sistema estatistico, sistema cartografico e de geologia nacionais; 6.18 Sistemas de poupanca, captacdo de
recursos e garantia da poupancga popular; 6.19 Sistema de consorcios e sorteios; 6.20 Normas gerais de organizagao
etc. das Policias Militares; 6.21 Competéncia da Policia Federal e das Policias Rodoviaria e Ferroviaria Federais;
6.22 Seguridade social; 6.23 Diretrizes e bases da educacédo nacional; 6.24 Registros publicos; 6.25 Atividades
nucleares de qualquer natureza; 6.26 Normas gerais de licitagdo e contratagdo etc.; 6.27 Defesa territorial, defesa
aeroespacial, defesa maritima, defesa civil e mobilizagédo nacional; 6.28 Propaganda comercial. 7. Autorizagao
legislativa. 8. Protecdo e tratamento de dados pessoais.

1. COMPETENCIA LEGISLATIVA. Toda ma-
téria de competéncia da Unido é suscetivel de re-
gulamentagdo mediante lei (ressalvado o disposto
nos arts. 49, 51 e 52), conforme dispde o art. 48 da
CF. Mas os arts. 22 e 24 especificam seu campo
de competéncia legislativa. O primeiro enumera as
hipéteses de competéncia legislativa privativa, en-
quanto o segundo indica as matérias de competén-
cia legislativa concorrente entre Uniao, Estados e
Distrito Federal, conforme veremos ao comenta-lo.

de algum o6rgéo, enquanto a segunda indicaria a
competéncia de uma entidade ou de algum érgéo
com exclusédo de qualquer outro. A primeira possi-
bilitaria delegacéo de atribuigbes. A segunda néo
o admitiria. A Constituigdo ndo é precisa em rela-
¢ao a essa distingdo, porque usa de preferéncia a
competéncia privativa, e s6 em uma hipétese fala
em “competéncia exclusiva” no art. 49, onde de-
fine areas de competéncia exclusiva do Congres-
so Nacional. E aqui as matérias sdo insuscetiveis

2. COMPETENCIA PRIVATIVA E COMPE-
TENCIA EXCLUSIVA. A doutrina, as vezes, faz
distingéo entre “competéncia privativa” e “compe-
téncia exclusiva”. A primeira indicaria matéria de
competéncia prépria, peculiar, de uma entidade ou

de delegagdo. O artigo que estamos comentando
emprega a formula: “Compete privativamente a
Unido legislar sobre: (...)". Aqui, a Constituicdo esta
de acordo com a doutrina, porque ela admite de-
legacéo aos Estados para legislar sobre questoes
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especificas das matérias relacionadas (paragrafo
Unico). Igualmente, no art. 84 se diz que “compete
privativamente ao Presidente da Republica: (...)" —
e se prevé possibilidade de delegacao de algumas
das atribuicdes ali enumeradas (paragrafo Unico).
J&, em outros dispositivos em que o “privativamen-
te” aparece — arts. 51 e 52 — nao ha indicagéo de
possibilidade de delegagéo, porque as matérias ali
indicadas sao, em verdade, de exclusiva compe-
téncia, respectivamente, da Camara dos Deputa-
dos e do Senado Federal. Em linha de principio,
como se V&, a Constituicdo ndo esta de todo diver-
gindo da doutrina.

3. CLASSIFICAGCAO DA COMPETENCIA
LEGISLATIVA PRIVATIVA DA UNIAO. Parece
util classificar as matérias de competéncia legis-
lativa da Unido em direito material (administrativo
e nao administrativo) e direito formal (processual).
“Direito material”’, como se sabe, é aquele que re-
gula interesses relativos a determinada matéria:
direito administrativo, direito civil, penal etc. “Direito
formal”, como também ¢é sabido, é o direito instru-
mental, direito que serve para a aplicagao do direi-
to material; tais sdo os diversos ramos do direito
processual.

O direito material substancial (nao administrati-
vo) concentra-se no inciso | do art. 22, e compreen-
de direito civil, comercial, penal, eleitoral, agrario,
maritimo, aeronautico, espacial e do trabalho. Ha,
porém, na enumeracao do art. 22 outras hipote-
ses que indicam direito material ndo administrati-
Vo, como é o caso da legislagao sobre transito e
transporte (inciso Xl), sobre jazidas, minas e outros
recursos minerais (inciso Xll), sobre nacionalida-
de, cidadania e naturalizagdo (inciso Xlll), sobre
seguridade social (inciso XXIIl), diretrizes e bases
da educagédo nacional (inciso XXIV) etc. O direito
material administrativo, assim genericamente con-
siderado, constitui-se de ramo e sub-ramo do Direi-
to que disciplinam as atividades da Administragcao
Publica (art. 37), seus 6rgaos e seus agentes (arts.
39-42), buscando realizar os fins desejados pelo
Estado, segundo os principios da legalidade, mora-
lidade, impessoalidade, publicidade e eficiéncia (v.
art. 37). E a matéria contida nos incisos Il a XXIX
do artigo em comentario, tomada a expressdo em
sentido abrangente também da administragédo mo-
netaria e nuclear, e ressalvadas observagoes feitas
no numero anterior sobre assuntos ndo administra-
tivos fora do inciso .

4. DIREITO MATERIAL SUBSTANCIAL: 4.1
Direito civil. Trata-se do principal ramo do direito
privado, destinado a regular as relacdes civis entre
as pessoas. Nasceu como disciplina das relagbes
de familia e de propriedade. O dominio cientifico do
direito civil brasileiro abrange uma Parte Geral so-
bre as pessoas, bens e atos e fatos juridicos e uma
Parte Especial que compreende o chamado “direito
das obrigagdes”, o direito das coisas (posse, pro-
priedade etc.) (v. art. 52, XXII e XXIlI), o direito de

familia (v. art. 226) e o direito das sucessoes (v. art.
59, XXX).

4.2 Direito comercial. E outro importante ramo
do direito privado. Hoje fragmentado em diversos
diplomas legais, com uma parte integrando o Co6-
digo Civil de 2002, como direito de empresa (arts.
966 a 1.195), numa tentativa, a meu ver frustrada,
de unificar o direito privado. Compde-se de nor-
mas reguladoras das relagbes de comércio entre
os homens. Disciplina, pois, a atividade profissional
mediadora entre a produgao e o consumo de bens
— 0 que vale dizer: regula a atividade promotora da
circulagao das mercadorias. Seu dominio cientifico
abrange o regime juridico dos atos de comércio, o
estatuto do comerciante e seu regime profissional,
o direito das empresas e sociedades comerciais;
os comercialistas incluem também o direito sobre a
propriedade literaria, cientifica e artistica: direito de
autor, assim como os direitos relativos a proprieda-
de industrial, (v. arts. 52, XVII, XXI, XXVII, XXIX, e
170 e ss.), a disciplina dos titulos de crédito (hoje
no CC/2002, arts. 887 a 965), o chamado “direito
falimentar”.

4.3 Direito penal. E o ramo do Direito que regu-
la a atuagdo estatal no combate ao crime, definindo
fatos puniveis e as respectivas sangdes. Porque re-
gula atuagao do Poder Publico, é concebido como
um ramo do direito publico. Suas bases constitucio-
nais encontram-se entre os incisos XXXV a LXVIII
do art. 5°.

4.4 Direito eleitoral. Regula o processo eleito-
ral. E direito publico. Compreende normas de direi-
to material e normas de direito processual. Aquelas
podem ser consideradas normas de direito consti-
tucional em sentido material, embora ndo formal-
mente constitucional. E o Direito que instrumentali-
za o regime representativo. Encontra seu fulcro nas
normas do paragrafo unico do art. 12 da CF, que de-
fine as bases do regime representativo, e nos arts.
14,17,27,28,29,1ell,45,46 e 77, onde se define
a formacéo dos poderes cuja investidura provém
de elei¢cdes. Na parte processual relaciona-se com
as normas constitucionais que disciplinam a Justica
Eleitoral (arts. 118-121).

4.5 Direito agrdrio. E o ramo do Direito que
disciplina as relagdes da vida do campo. Tomou
grande impulso entre ndés com o Estatuto da Terra,
que procurou disciplinar as relagdes de proprieda-
de rural, incluindo normas de politica agraria e de
reforma agraria. Tem base constitucional nos arts.
184 a 191 da CF.

4.6 Direito maritimo. Esse chamado “direito
maritimo” sempre se teve como um sub-ramo do di-
reito comercial, enquanto constituia a segunda par-
te do Codigo Comercial, sob o titulo de “Comércio
Maritimo”. O inc. | do art. 22, contudo, o destacou
como um ramo a parte. Por isso & que, aqui, esta
sendo considera em separado. Isso hoje talvez seja
mesmo o mais adequado, porque a primeira parte
do Cédigo Comercial (Lei 556, de 1850, arts. 12 a
456) foi revogada pelo Cdédigo Civil de 2002 (art.
2.045). Com isso a Lei 556, de 1850, ficou reduzida





