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CaPiTULO XI

DOsS DIREITOS E GARANTIAS
FUNDAMENTAIS

Sumario e 1. Os Direitos Fundamentais na Constituicdo Federal de 1988 — 2. Os titulares dos direitos fun-
damentais — 3. A eficacia dos direitos fundamentais e o principio da aplicabilidade imediata das normas
definidoras de direitos fundamentais. Significado e alcance do art. 52, § 12, da Constituicdo de 1988 — 4. A
concepgdo materialmente aberta dos direitos fundamentais na Constituigdo de 1988. O significado e alcance
da cldusula de “abertura material ou de inesgotabilidade dos direitos fundamentais” do art. 52, § 22 e 0 novo
§ 32— 5. A classificacdo dos direitos fundamentais na Constituicdo de 1988. — 6. O Estado de Coisas Incons-
titucional como garantia dos Direitos Fundamentais — 7. Quadro Sindtico.

1. OS DIREITOS FUNDAMENTAIS NA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

A Constituicdo de 1988 inaugura, pelo menos teoricamente, uma etapa de amplo
respeito pelos direitos fundamentais e reconhecida efetividade. Ao langar um primeiro
e breve olhar para a nossa Lei Fundamental, percebe-se imediatamente uma reveladora
inovacdo, de cunho topografico. Distinguindo-se das Cartas anteriores, a Constituicdo em
vigor positivou os referidos direitos logo no inicio de suas disposi¢des (titulo 1), apds o
que tratou da organizacgdo do Estado (titulo III), dando cristalinas amostras de que se pre-
ocupou prevalentemente com o ser humano, enaltecendo-o como o “fim” do Estado, este
considerado “instrumento” de realizagio da felicidade daquele. Em outras palavras, com
a novel posicdo topografica dos direitos fundamentais, é nitida a op¢do da Constituicdo
atual pelo Estado como o instrumento, e pelo homem como o fim, e isso € um importante
subsidio hermenéutico.

Outra importante inovacao, digna de referéncia, foi a previsao dos direitos sociais em
capitulo préprio do titulo dos direitos fundamentais, evidenciando, de forma irrecusavel,
sua condi¢do de verdadeiros direitos fundamentais e pondo fim a uma discussdo em que,
salvo raras exce¢des, predominava o entendimento de que esses direitos, como se encon-
travam positivados tdo somente no titulo da ordem econdémica e social, ndo desfrutavam
de forc¢a vinculativa prépria dos direitos fundamentais, sendo-lhes reconhecida natureza
meramente programatica.

A ampliacdo do catdlogo de direitos fundamentais também deve ser citada como
relevante inovagdo. Com efeito, a Constituicdo de 1988 reconhece extenso rol!, contem-
plando direitos das quatro dimensdes acima brevemente analisadas. Para além disso, ndo
se contentando com esse extenso e expresso catdlogo, adotou cldusula de abertura ma-
terial ou de ndo tipicidade dos direitos fundamentais em face do seu § 22 do art. 52, que
serd, ao diante, objeto de exame pormenorizado, e segundo o qual, os direitos expressos
na Constituicdo ndo excluem outros decorrentes do regime e dos principios que ela adota
ou dos tratados internacionais em que o Estado Brasileiro seja parte. Ressalte-se, ademais,

1. Basta conferir o art. 52, que se encontrava composto de 77 incisos, muitos dos quais contemplando, individualmente,
até quatro direitos fundamentais, como, v. g., o inciso X, que reconhece quatro direitos fundamentais (a intimidade,
a vida privada, a honra e a imagem, todos garantidos pela indenizagdo por danos materiais e/ou morais), e o art. 79,
gue é constituido por 34 incisos.
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que todos os direitos fundamentais, quer expressos, quer implicitos, quer decorrentes de
tratados, encontram-se protegidos pela clausula de irredutibilidade ou de eternidade con-
signada no inciso IV, do § 42 do art. 60 da Constitui¢do, sendo elevados pelo Constituinte a
condicdo de limites materiais do poder de reforma constitucional.

Todavia, entre todas as inovacgdes, a que mais se destaca é a contida no § 12 do art.
59, que determina a aplicabilidade imediata de todas as normas definidoras de direitos e
garantias fundamentais. Devido a sua importancia, ela também sera tema para posterior
analise.

Em razao dessas novidades, notadamente aquelas que peculiarizam as normas de-
finidoras de direitos fundamentais por sua aplicabilidade imediata e por sua expressa
protecdo em face da agdo erosiva do legislador constituido ou ordinario - fatores que
distinguem essas normas fundamentais de outras normas constitucionais - podemos
defender, na esteira da doutrina e jurisprudéncia alema3s, a existéncia de um Sistema de
Direitos Fundamentais no Direito Constitucional patrio, caracterizado por sua abertura e
autonomia relativa no ambito do proéprio sistema constitucional que integra, com reflexos
imediatos no que concerne a sua concretizagdo, aplicagdo e interpretacdo?

A importancia do sistema de direitos fundamentais consagrado na Constituicdo de
1988 foi bem explicitada pelo Min. Gilmar Mendes, em voto proferido no HC 91.386. Com
efeito, assentou o ministro que “a Constituicdo Federal de 1988 atribuiu significado impar
aos direitos individuais. Ja a colocacdo do catalogo dos direitos fundamentais no inicio do
texto constitucional denota a intencdo do constituinte de emprestar-lhes significado es-
pecial. A amplitude conferida ao texto, que se desdobra em 78 incisos e 4 paragrafos (CF,
art. 52), reforc¢a a impressao sobre a posi¢cdo de destaque que o constituinte quis outorgar
a esses direitos. A ideia de que os direitos individuais devem ter eficacia imediata ressalta,
portanto, a vinculacdo direta dos drgdos estatais a esses direitos e o seu dever de guardar-
-lhes estrita observancia. O constituinte reconheceu ainda que os direitos fundamentais
sdo elementos integrantes da identidade e da continuidade da Constitui¢ao, considerando,
por isso, ilegitima qualquer reforma constitucional tendente a suprimi-los (art. 60, § 49).
A complexidade do sistema de direitos fundamentais recomenda, por conseguinte, que se
envidem esfor¢os no sentido de precisar os elementos essenciais dessa categoria de di-
reitos, em especial no que concerne a identificacdo dos ambitos de protecao e a imposicdo
de restri¢gdes ou limitagdes legais. E no que se refere aos direitos de carater penal, pro-
cessual e processual-penal, talvez ndo haja qualquer exagero na constatacdo de que esses
direitos cumprem um papel fundamental na concretizacdo do moderno Estado demo-
cratico de direito. Como observa Martin Kriele, o Estado territorial moderno arrosta um
dilema quase insolivel: de um lado, ha de ser mais poderoso que todas as demais forcas
sociais do pais (...), por outro, deve outorgar protecdo segura ao mais fraco (...). O estado
absolutista e os modelos construidos segundo esse sistema (ditaduras militares, estados
fascistas, os sistemas do chamado ‘centralismo democratico’) ndo se mostram aptos a re-
solver essa questdo. Segundo ressalta Kriele: ‘(...) A Inglaterra garantiu os direitos humanos
sem necessidade de uma constitui¢ao escrita. Por outro lado, um catédlogo constitucional
de direitos fundamentais é perfeitamente compativel com o absolutismo, com a ditadura

2. SARLET, Ingo Wolfgang. op. cit., p. 79. Advirta-se que a identificagdo de um sistema de direitos fundamentais dentro
do sistema constitucional ndo implica no reconhecimento de uma hierarquia normativa entre as normas definidoras
de direitos fundamentais e as demais normas originarias da Constituigdo, ndo obstante se possa admitir uma hie-
rarquia axioldgica entre elas.



Capitulo XI - Dos Direitos e Garantias Fundamentais

e com o totalitarismo. Assim, por exemplo, o art. 127 da Constituicdo soviética de 1936
garante a ‘inviolabilidade da pessoa’ Isso ndo impediu que o terror stalinista tivesse al-
cancado em 1937 seu ponto culminante. A constituicdo ndo pode impedir o terror, quando
estd subordinada ao principio de soberania, em vez de garantir as condi¢des institucionais
da rule of law. O mencionado artigo da Constituicdo da Unido Soviética diz, mas adiante,
que ‘a detencdo requer o consentimento do fiscal do Estado’ Esta férmula ndo é uma
clausula de defesa, mas tdo somente uma autorizacdo ao fiscal do Estado para proceder
a detencdo. Os fiscais foram nomeados conforme o critério politico e realizaram ajustes
ao principio da oportunidade politica, e, para maior legitimidade, estavam obrigados a
respeitar as instrugdes. Todos os aspectos do principio de habeas corpus ficaram de lado,
tais como as condi¢des legais estritas para a procedéncia da detenc¢do, a competéncia de-
cisoria de juizes legais independentes, o direito ao interrogatério por parte do juiz dentro
de prazo razoavel, etc. Nestas condi¢des, a proclamacio da ‘inviolabilidade da pessoa’ ndo
tinha nenhuma importancia pratica. Os direitos humanos aparentes ndo constituem uma
defesa contra o Arquipélago Gulag; ao contrario, servem para uma legitimacao velada do
principio da soberania: o Estado tem o total poder de disposi¢ao sobre os homens, mas isto
em nome dos direitos humanos’ (KRIELE, Martin. Introduccién a la teoria del estado. cit. p.
160-161). A solugdo do dilema — diz Kriele — consiste no fato de que o Estado incorpora,
em certo sentido, a defesa dos direitos humanos em seu préprio poder, ao definir-se o
poder do Estado como o poder defensor dos direitos humanos. Todavia, adverte Kriele,
‘sem divisdo de poderes e em especial sem independéncia judicial isto ndo passara de uma
declaragio de intengdes’. E que, explicita Kriele, ‘os direitos humanos somente podem ser
realizados quando limitam o poder do Estado, quando o poder estatal estd baseado na
entrada em uma ordem juridica que inclui a defesa dos direitos humanos’ (KRIELE, Martin.
Introduccion a la teoria del estado. cit. p. 150). Nessa linha ainda expressiva a conclusao
de Kriele: ‘Os direitos humanos estabelecem condigdes e limites aqueles que tém com-
peténcia de criar e modificar o direito e negam o poder de violar o direito. Certamente,
todos os direitos ndo podem fazer nada contra um poder fatico, a potestas desnuda, como
tampouco nada pode fazer a moral face ao cinismo. Os direitos somente tém efeito frente a
outros direitos, os direitos humanos somente em face a um poder juridico, isto é, em face
a competéncias cuja origem juridica e cujo status juridico seja respeitado pelo titular da
competéncia. Esta é a razdo profunda por que os direitos humanos somente podem fun-
cionar em um Estado constitucional. Para a eficacia dos direitos humanos a independéncia
judicial é mais importante do que o catalogo de direitos fundamentais contidos na Cons-
tituicdo (g.n). KRIELE, Martin. Introduccién a la teoria del estado. cit. p. 159-160. Tem-se,
assim, em rapidas linhas, o significado que os direitos fundamentais e, especialmente os
direitos fundamentais de carater processual, assumem para a ordem constitucional como
um todo.” [HC 91.386, voto do rel. min. Gilmar Mendes, j. 19-2-2008, 22 T, D] de 16-5-2008.]

2. OSTITULARES DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS

Afirma a Constituicdo, no art. 52, caput, que “Todos sdo iguais perante a lei, sem dis-
tingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes
no Pafs a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a pro-
priedade (...)". A primeira vista, pode parecer que os titulares dos direitos fundamentais
sdo apenas os brasileiros e os estrangeiros residentes no Brasil, com a exclusdo dos estran-
geiros ndo residentes no Brasil e das pessoas juridicas.
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Essa interpretacdo literal levaria ao absurdo de que ndo se garante aos estrangeiros
ndo residentes no Brasil, mas que estejam aqui de passagem (v.g., o turista), o direito a vida,
a liberdade e a outros direitos e garantias fundamentais; como também ndo se garante as
pessoas juridicas o direito de propriedade, entre outros compativeis com a sua natureza.
Naverdade, o art. 52, caput, deve ser interpretado a partir do principio da unidade da Cons-
tituicdo e da universalidade dos titulares dos Direitos Fundamentais, para se entender
que todas as pessoas, fisicas ou juridicas, nacionais ou estrangeiras®, com residéncia ou
ndo no Brasil, sdo titulares dos direitos e garantias fundamentais previstos na Constituicdo,
salvo quando a prépria Constituicdo exclui algumas delas.

E ha casos de exclusdo, pois os direitos politicos foram limitados aos brasileiros, com
exclusdo dos estrangeiros*; e até mesmo entre os brasileiros, alguns direitos s6 podem
ser exercidos pelos brasileiros natos, com exclusao dos brasileiros naturalizados, como o
direito de ocupar determinados cargos (art. 12, § 39).

Cresce a doutrina do direito animal em defesa da titularidade de direitos por animais
nao humanos. Propondo a superagdo do antropocentrismo para consagrar o biocentrismo,
essa doutrina sustenta que o que importa é a vida, independentemente se é vida humana
ou nao humana, pois todas as formas de vida sao igualmente importantes, ndo sendo a vida
humana o centro da existéncia. Todo ser vivo que sente, merece igual protecdo constitu-
cional.

De fato, a preocupacio do constituinte originario em inserir no bojo da Constituicdo
Federal de 1988 um longo capitulo sobre meio ambiente, evidencia a necessidade que os
animais tém de ser protegidos em face de praticas cruéis (CF/88, art. 225, § 12, VII), de
modo que a Constituigdo reconhece de forma indireta a senciéncia e a consciéncia animal
quando veda a crueldade para com esses animais ndo humanos.

Peter Singer defende a extensdo da nogdo de direito a vida digna e ndo exploracdo
também aos animais ndo humanos®. Nessa linha, a “ideia da senciéncia animal surge num
processo de desconstrugao da logica antropocéntrica - que compreende o homem en-
quanto ponto central de todas as coisas que existem, de modo que ele é o tinico possuidor
de tudo o que ha no universo - para a consolidacdo da légica biocéntrica, que defende a
ampliagdo na maneira de enxergar a relacdo que o homem mantém com os demais seres
vivos”®. Essa visdo do homem como tnico beneficiario de todas as coisas que existem é
ultrapassada e limitada.

A Constituicdo do Equador de 2008 foi paradigmatica na protecdo do meio ambiente,
adotando uma forte tendéncia biocéntrica, ao introduzir o conceito de “direitos da na-
tureza”. Em seu preambulo, celebra “a natureza, a Pacha Mama, de que somos parte e que
é vital para nossa existéncia” e no art. 71 consagra que “A natureza ou Pacha Mama, onde
se reproduz e se realiza a vida, tem direito a que se respeite integralmente a sua existéncia e

3. RE 215.267, Rel. Min. Ellen Gracie, julgamento em 24-4-01, DJ de 25-5-01: “Ao estrangeiro, residente no exterior,
também é assegurado o direito de impetrar mandado de seguranga, como decorre da interpretagdo sistematica dos
artigos 153, caput, da Emenda Constitucional de 1969 e do 59, LXIX da Constituigdo atual. Recurso extraordinario ndo
conhecido.”

4. Exceto o portugués com residéncia permanente no Brasil, que, havendo reciprocidade em favor dos brasileiros, pode
gozar dos direitos politicos no Brasil (art. 12, § 19).

5  SINGER, Peter Singer. Libertagdo animal. Tradugdo de Marly Winckler. Porto Alegre: Lugano, 2004.

6  CUNHA JUNIOR, Dirley da; SANTOS, Caio Oliveira dos. ‘Animais Ndo-Humanos como Suijeitos de Direitos’. In: Di-
dlogos contempordneos: entre direitos fundamentais, politicas sociais e cidadania [e-book]. Organizadores Matheus
Carneiro Cardoso da Fonseca; Dirley da Cunha Junior. 1.ed. Salvador - BA: Editora Lexis, 2021.
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a manutengdo e regeneragdo de seus ciclos vitais, estrutura, fungées e processos evolutivos.”.
E que “Toda pessoa, comunidade, povoado, ou nacionalidade poderd exigir da autoridade
publica o cumprimento dos direitos da natureza. Para aplicar e interpretar estes direitos,
observar-se-do os principios estabelecidos na Constituicdo no que for pertinente.”

3. A EFICACIA DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS E O PRINCiPIO DA APLICA-
BILIDADE IMEDIATA DAS NORMAS DEFINIDORAS DE DIREITOS FUNDA-
MENTAIS. SIGNIFICADO E ALCANCE DO ART. 5°, § 1°, DA CONSTITUICAO
DE 1988

Como ja estudado no capitulo atinente as normas constitucionais, toda e qualquer
norma constitucional, sem qualquer excecdo, é dotada de eficacia juridica, apenas variando
sua carga eficacial, ora para mais, ora para menos, consoante o grau de normatividade que
lhe tenha sido outorgado pela prépria Constituicdo. Isso significa que, como ja assentado
alhures, embora todas as disposi¢des constitucionais enunciem efetivas normas juridicas,
nem todas tém o mesmo alcance e significacdo normativos.

Assim, ndo podemos sustentar que todas as normas da Constituicdo tém imediata e
direta aplicabilidade, ficando reservada essa virtude para tdo somente aquelas que des-
frutam de uma plena eficacia juridica, o que significa dizer que, se por um lado todas as
normas constitucionais sdo providas de eficacia juridica, por outro, nem todas podem des-
frutar de aplicacdo direta e imediata.

Segundo a Constituicdo de 1988, as normas definidoras de direitos (e garantias) fun-
damentais tém aplicacdo imediata, o que significa afirmar que, em principio, essas normas
tém eficacia plena, ndo sendo dependentes de qualquer interposi¢ao do legislador paralo-
grarem a efetividade ou eficacia social. Todavia, o assunto nao é assim tdo simples, pois, a
despeito de expressa previsao constitucional (CF/88, art. 52, § 12), as normas definidoras
de direitos fundamentais longe estao de se identificarem funcional e normativamente, o
que dificulta, em demasia, chegar a um tratamento uniforme sobre a matéria. Com efeito,
assim como as normas constitucionais em geral, as normas definidoras de direitos fun-
damentais assumem fei¢gdes distintas, seja de referéncia as fungdes que desempenham
no ordenamento juridico-constitucional, seja no tocante as técnicas de sua positivagio.
Assim, em que pese todas integrarem a mesma categoria juridico-normativa e serem ro-
tuladas de normas definidoras de direitos fundamentais, elas - em razdo das distintas
funcoes que exercem e das diferentes técnicas de positivacdo as quais se submeteram
- ndo sdo dotadas da mesma carga eficacial, o que leva alguns autores ao absurdo de de-
clararem a inutilidade da norma contida no art. 52, § 19, fazendo pouco caso da vontade
constituinte.

Por conseguinte, para o enfrentamento da complexa problematica da eficicia das
normas definidoras de direitos fundamentais, é necessario considerarmos as multiplas
fungdes desempenhadas por esses direitos (fungdes de defesa e de prestacdo) e as va-
riadas técnicas de sua positivacdo no texto da Constituicdo, uma vez que esses fatores estdao
em intima conexdo com a carga de eficicia dos direitos fundamentais. Entretanto, ndo
obstante isso seja fato, afirme-se, desde ja, a posicdo adotada neste Curso, que defende a
aplicacdo imediata de todas as normas definidoras de direitos (e garantias) fundamentais,
independentemente do seu grau de eficacia, cuja variagio representara, decerto, algumas
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dificuldades na efetivacdo dos direitos ali versados. Mas, olvidar as dificuldades ndo obsta
que elas se apresentem.

Com efeito, consoante prevé a inovadora disposicdo do art. 52, § 12, da Constituicdo
de 1988, “As normas definidoras de direitos e garantias fundamentais tém aplicacdo
imediata”. A nossa Constituicdo, dessa forma, alinhando-se ao modelo ja consagrado em
outras Constitui¢des, como a Lei Fundamental da Alemanha, de 23 de maio de 1949 (art.
12, n2 3), a Constituicdo de Portugal, de 02 de abril de 1976 (art. 182, n. 1)8 e a Consti-
tuicdo da Espanha, de 29 de dezembro de 1978 (art. 532, n2 1)°, e sob a inspira¢do delas,
acolheu em seu texto o principio da aplicabilidade imediata das normas definidoras de
direitos fundamentais. Na doutrina, ainda ndo ha consenso acerca do significado e alcance
da disposicdo em comento, pairando a seu respeito fértil testilha entre os autores que se
dispuseram a enfrentar o tema.

Impde-se, desde logo, definir o alcance do preceito em exame, para descortinar se o
mesmo € aplicavel a todos os direitos fundamentais (inclusive os situados fora do catalogo
ou até mesmo fora da Constitui¢do), ou se se limita aos direitos previstos tdo somente no
art. 52 e seus incisos, da Constituicdo Federal, sobretudo em razédo de ele situar-se topo-
graficamente em um dos paragrafos deste artigo 52, o que pode sugerir, em principio, um
alcance restrito aos direitos contemplados por aquela disposicdo. Para nés, o principio da
aplicabilidade imediata das normas definidoras dos direitos fundamentais abrange todos
os direitos fundamentais, até mesmo os nao previstos no catalogo (Titulo II) e os ndo pre-
vistos na prépria Constituicdo, desde que, quanto a estes, ostentem a nota distintiva da fun-
damentalidade material (como os decorrentes dos tratados internacionais em que o Brasil
seja signatario)™®. Isto se da ndo sé porque o art. 52, § 12 refere-se textualmente a direitos
fundamentais - fazendo uso da férmula genérica “direitos e garantias fundamentais” - sem
discrimina-los, mas também por conta de uma interpretacao sistematica e teleolégica que
venha a recair na andlise da referida disposi¢do.

Efetivamente, num exame contextual e finalistico da Constitui¢cdo, percebemos, sem
sombra de duvida, que todos os direitos fundamentais submetem-se ao mesmo regime
juridico-constitucional, em razdo da marcada indivisibilidade que os caracteriza. A Cons-
tituicdo Brasileira de 1988, apesar de ter recebido forte influéncia da Constituigdo Por-
tuguesa de 1976, ndo seguiu os passos desta, que fixou distintos regimes juridico-consti-
tucionais (arts. 17 e 18 da CRP) para os direitos, liberdade e garantias do Titulo II e para
os direitos econdmicos, sociais e culturais do Titulo III, estabelecendo que o principio da
aplicabilidade imediata s6 alcance os primeiros. Assim, onde houver uma norma defi-
nidora de direitos fundamentais, nela ha de repousar a ideia de que sua aplicacdo se da
de forma direta e imediata. Mas em que consiste essa aplicabilidade imediata, ou ainda,
em que medida uma norma definidora de direitos fundamentais tem aplicagdo imediata?

7. Artigo 12, n. 3, da Lei Fundamental da Alemanha: “Os direitos fundamentais aqui enunciados constituem preceitos
juridicos diretamente aplicdveis, que vinculam os Poderes Legislativo, Executivo e Judicial”.

8. Artigo 189, n. 1, da Constituicdo de Portugal: “Os preceitos constitucionais respeitantes aos direitos, liberdades e
garantias sdo directamente aplicdveis e vinculam as entidades publicas e privadas”.

9. Artigo 539, n. 1, da Constituicdo da Espanha: “Os direitos e as liberdades reconhecidos no capitulo Il do presente
titulo vinculam todos os Poderes Publicos. (...)".

10. No mesmo sentido SARLET, Ingo Wolfgang. op. cit., p. 240 e ss. e PIOVESAN, Flavia. Protegdo Judicial contra omissbes
legislativas, p. 90. Em sentido contrario, recente obra de Jodo Pedro Gebran Neto, A Aplicagdo Imediata dos Direitos e
Garantias Individuais: A busca de uma exegese emancipataria, p. 158 e ss., onde sustenta que a cldusula da aplicagdo
imediata dos direitos fundamentais se confina aos direitos e garantias do art. 52 e seus incisos. Esse ultimo autor é
seguido por Sergio Fernando Moro, Desenvolvimento e efetivagdo judicial das normas constitucionais, p. 73.
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Se de referéncia ao ponto acerca da abrangéncia dessa norma a todos os direitos funda-
mentais, ndo ha muita controvérsia; aqui, porém, concernente ao significado e contetido do
principio da imediata aplicagdo dessas normas, o que nio falta é divergéncia.

Na doutrina vigem duas posi¢cdes extremadas. Uma entende que o art. 52, § 12, da CF
ndo pode atentar contra a natureza das coisas, de modo que os direitos fundamentais s
tém aplicacdo imediata se as normas que os definem sdo completas na sua hipétese e no
seu dispositivo'!; e outra, situada em extremo oposto, defende a imediata e direta aplicacdo
das normas de direitos fundamentais, ainda que de carater programatico, no sentido de
que os direitos subjetivos nelas consagrados podem ser imediatamente desfrutados, inde-
pendentemente de concretizagio legislativa'z

Q-

A primeira posicdo, decerto, ndo pode ser aceita, pois ndo parece corresponder
vontade do Constituinte. Assim, ndo compartilhamos o entendimento segundo o qual
desnecessaria a norma do art. 52, § 12, da CF porque, como defende essa posi¢do, contém
férmula desprovida de contetido, na medida em que ndo tem o efeito de emprestar as
normas carentes de concretizagdo sua imediata aplicacao e plena eficacia, pois do con-
trario se estaria atentando contra a natureza das coisas. Essa concepgao, além de simplista
e pessimista, ndo esta alinhada aos melhores, e digno de encdémios, posicionamentos da
doutrina nacional e estrangeira acerca do tema, ndo podendo, portanto, prosperar. Ademais,
é principio conhecido de hermenéutica aquele que prestigia uma interpretacdo que extraia
do texto interpretado a sua maxima utilidade e efetividade. Desmerecer a utilidade e o grau
normativo 6timo do preceito contido no § 12 do art. 52 é ir; af sim, contra a natureza juridica
das coisas. E inadmissivel, portanto, uma interpretagio que negue qualquer eficacia ao dis-
positivo em comento, recusando ao mesmo o regime juridico reforcado que o constituinte
a ele reservou.

o~

Na doutrina portuguesa, Canotilho e Vital Moreira, comentando o art. 182/1 da Consti-
tuicdo Portuguesa, que serviu de referéncia para a adogdo do nosso art. 52, § 12, sustentam
que os preceitos que versam sobre os direitos, liberdades e garantias sdo, para além de
normas preceptivas, normas de eficdcia imediata, sendo diretamente aplicaveis, no sentido
de que essas normas aplicam-se mesmo na auséncia de lei*3. Canotilho, em obra individual,
reitera essa ideia, quando destaca que a aplicabilidade direta das normas definidoras de
direitos fundamentais significa

“a rejeicdo da ‘ideia criacionista’ conducente ao desprezo dos direitos fundamen-
tais enquanto ndo forem positivados a nivel legal. Neste sentido, escreveu suges-
tivamente um autor (K. Kriiger) que, na época actual, se assistia a deslocag¢do da
doutrina dos ‘direitos fundamentais dentro da reserva de lei’ para a doutrina da
reserva de lei dentro dos direitos fundamentais”** (grifado no original).

11. Nesse sentido, por todos, Ferreira Filho, Manoel Gongalves. Direitos Humanos Fundamentais, p. 100. Segundo esse
autor, a intengdo que animou o Constituinte a inscrever na Constituicdo a clausula da imediata aplicabilidade das
normas definidoras de direitos fundamentais é compreensiva e louvavel, uma vez que tem por objetivo evitar que
essas normas figuem letra morta por falta de regulamentagdo. Contudo, afirma o autor: “Mas o constituinte ndo se
apercebeu que as normas tém aplicabilidade imediata quando sdo completas na sua hipdtese e no seu dispositivo.
Ou seja, quando a condi¢do de seu mandamento ndo possui lacuna, e quando esse mandamento é claro e deter-
minado. Do contrario ela é ndo executavel pela natureza das coisas”. Em seguida, arremata o autor: “Ora, de duas
uma, ou a norma definidora de direito ou garantia fundamental é completa e, portanto, auto-executdvel, ou ndo o é,
caso em que ndo podera ser aplicada. Pretender que uma norma incompleta seja aplicada é desejar uma impossibi-
lidade, ou forgar a natureza que, rejeitada, volta a galope, como disse o francés”.

12. Nesse sentido, também por todos, GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econémica na Constituigdo de 1988, p. 311 e ss.

13. CANOTILHO, J. J. Gomes e Vital Moreira, Constituigdo da Republica portuguesa anotada, p. 164.

14. CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituigcéo, p. 1104.

619



620 Curso de Direito Constitucional - Dirley da Cunha Jinior

O referido autor conclui afirmando que a aplicagdo direta ndo significa apenas que os
direitos fundamentais (em Portugal, os direitos, liberdades e garantias) se aplicam inde-
pendentemente da intermediacdo legislativa, significando também que eles valem dire-
tamente contra a lei, quando esta estabelece restricoes em desconformidade com a Cons-
tituicao.

José Carlos Vieira de Andrade, também se pronunciando sobre o referido dispositivo
constitucional portugués, que consagra o principio da imediata aplicacdo das normas que
versam sobre direitos, liberdades e garantias, defende que esse principio, exatamente por
ter a finalidade de revelar a aplicabilidade imediata dessas normas, independentemente
de qualquer medida concretizadora, constitui um plus em relagdo ao principio da constitu-
cionalidade, valendo

“como indicador da exequibilidade imediata das normas constitucionais, presu-
mindo-se a sua ‘perfei¢ao’, isto é, a sua autossuficiéncia baseada no caracter liquido
e certo do seu contetido de sentido. Vdo, pois, aqui incluidos o dever dos juizes e

dos demais operadores juridicos de aplicarem os preceitos constitucionais e a au-
torizagdo de para esse fim os concretizarem por via interpretativa.’'®

Percebemos, pois, do pensamento do autor que o juiz esta autorizado a proceder a me-
diacdo necessaria para aplicacdo imediata dos direitos fundamentais. Enfim, para o citado
autor,

“nos termos do n. 1 do art. 18, os preceitos relativos aos direitos, liberdades e
garantias sdo imediatamente aplicaveis, o que pressupde que o seu contetido é
ou deve ser concretizado ao nivel da Constituicdo, em tultima andlise por inter-
médio de uma interpretacdo criadora; nao necessitam da mediacgdo legislativa e
ndo dependem, nem podem depender, por isso, das opinides ou op¢des das leis
ordinarias”.'®

Na doutrina espanhola, colhemos a importante opinido de Eduardo Garcia De En-
terria'’, segundo o qual o art. 53, n? 1, da Constituicdo Espanhola - que adota, igualmente,
clausula de aplicabilidade imediata das normas definidoras dos direitos fundamentais e
tem o mesmo significado do art. 12, n? 3, da Lei Fundamental de Bonn em que se inspirou
- acrescentou um plus as normas definidoras de direitos fundamentais, que consiste jus-
tamente no fato de que tais direitos tém o carater de direito diretamente aplicdvel, sem
necessidade do intermédio do legislador.

Igualmente inescurecivel a posi¢do de Medina Guerreiro!8, para quem esse mesmo art.
53, n? 1, da Constitui¢do Espanhola produz duas consequéncias, quais sejam, a de impor
a administracdo e aos tribunais a imediata concretizagiao dos direitos fundamentais, sem
necessidade de mediacdo legislativa e a de vincular o legislador a Constituicdo, criando
uma sujeicdo tanto na perspectiva negativa (importando na vedagdo ao legislador de

15. ANDRADE, José Carlos Viera de. Os direitos fundamentais na Constitui¢do portuguesa de 1976, p. 256-257.

16. Op. cit., p. 140.

17. La Constitucion como Norma y el Tribunal Constitucional, p. 73. E necessario esclarecer que, na Espanha, por for¢a do
art. 53, 3, da Constituigdo — situagdo que ndo existe no Brasil nem tem paralelo com o direito constitucional brasileiro
— o principio da aplicabilidade direta das normas definidoras de direitos fundamentais ndo alcanga os “principios
rectores de la politica social y econdmica”. Assim, segundo o préprio autor, o art. 53, 3, da Constituicdo Espanhola
“condiciona la aplicabilidad judicial de los “principios rectores de la politica social y econémica” a su desarrollo por la
Ley, condicidn no exigible para la aplicacién de las normas constitucionales referentes a los derechos fundamentales
aludida en el mismo articulo”. No mesmo sentido, CAMPO, Javier Jiménez. Derechos fundamentales. Concepto y
garantias, p. 54-61.

18. La vinculacion negativa del legislador a los derechos fundamentales, p. 04.
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O PRINCIPIO FEDERATIVO E O ESTADO FEDERAL

Quando examinamos os principios fundamentais do titulo I da Constituicdo brasileira,
destacamos que o principio federativo é principio estruturante ou de organizagdo que

define a forma de Estado adotada por uma Constituicao.

0 principio federativo é principio que consagra a forma de Estado Federal, estruturada
a partir da unido indissoltivel de mais de uma organizagdo politica, no mesmo espaco ter-
ritorial do Estado, compartilhando de seu poder. O modo e a intensidade do exercicio do
poder pelas entidades federadas ou componentes do Estado Federal dependerao da es-

trutura da federacdo adotada por cada Constituicdo.



898 Curso de Direito Constitucional - Dirley da Cunha Jinior

1.1. Estado Federal e Estado Unitario

O Estado Unitdrio - também denominado de Estado simples - é aquele que possui
governo unico, conduzido por uma unica entidade politica, que exerce, de forma centra-
lizada, o poder politico. Mesmo quando se revela como um Estado Unitdrio descentra-
lizado, “as competéncias dos governos locais estdo subordinadas ao governo central, que,
por seu Poder Legislativo, pode restringir-lhes a autonomia”’.

Ja o Estado Federal é aquele que possui mais de um governo, vale dizer, aquele que
se compoe de mais de uma organizacado politica, todas elas politicamente autbnomas em
consonancia com a propria Constituicdo. Em razao disso, no Estado Federal a autonomia
dos governos locais (dos Estados-membros, Distrito Federal e, no Brasil, também dos Mu-
nicipios) esta a salvo das incursdes do governo central (Unido), tendo em vista que a au-
tonomia dos entes federados ou federativos estd assegurada pela prépria Magna Carta.

1.2. Estado Federal e Estado Regional

Para os autores que defendem a existéncia de um Estado Regional, este seria um
modelo intermediario entre o Estado Unitario e o Estado Federal. Ou seja, é um Estado
menos centralizado do que o Estado Unitario, mas que ndo chega a ser tdo descentralizado
a ponto de assumir a forma de um Estado Federal. Para Juan Ferrando Badia? sdo exemplos
de Estado Regional a Espanha e a Italia.

A rigor, o chamado Estado Regional é apenas uma forma descentralizada de Estado
Unitario, que, ndo obstante, ndo afasta a superioridade politica e juridica que o poder
central exerce sobre os poderes regionais.

1.3. Estado Federal e Confederacao de Estados

Impde-se distinguir Federacdo da Confederacdo. Enquanto a Federacdo é a unido in-
dissoltivel de Estados auténomos com base numa Constituicdo; a Confederagao é a unido
dissoluvel de Estados soberanos com lastro num tratado internacional.

Vé-se, pois, que os Estados federados que integram a Federacdo ndo tém soberania,
mas apenas autonomia, porquanto encontram limites de sua atuagdo na proépria Consti-
tuicdo. Ja os Estados confederados que compdem uma Confederagido gozam de soberania e,
por conta disso, ocupam posi¢io de preeminéncia juridica diante da Confederacio?.

Para além disso, a unido dos Estados federados em torno da Federacio se da de forma
incindivel, indissoltivel e permanente. Ja na Confederacdo, a reunido dos Estados confe-
derados é temporaria, cindivel, que comporta o chamado direito de secessdo.

1.4. Caracteristicas comuns do Estado Federal

A primeira caracteristica do Estado Federal é a autonomia assegurada as ordens po-
liticas periféricas e a ordem politica central. Essa autonomia decorre de um processo

1. CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributdrio. 192 ed. rev. amp. atual., Sdo Paulo: Malheiros,
2003, p. 115.

2. BADIA, Juan Ferrando. El Estado Unitdrio, el Federal y el Estado Regional. Madrid: Ed. Technos, 1978.

3. CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributdrio. 192 ed. rev. amp. atual., S3o Paulo: Malheiros,
2003, p. 115.



Capitulo XVII - Da organizag¢do do Estado 899

da descentralizacdo politica, que deve ser necessariamente conduzido e realizado pela
propria Constituicdo, através de uma reparticdo de competéncia. Assim, em primeiro lugar,
o Estado Federal s6 existe se composto de partes autdnomas, dotadas, por conseguinte, de
competéncias préprias necessarias para dispor de seus assuntos especificos.

A posse de competéncias proprias, contudo, ndo € suficiente para a integral satisfacdo
dessa primeira caracteristica. E que, como salienta a doutrina, ao conceder competéncias,
a Constituicdo impde encargos, para cujo cumprimento é imprescindivel a existéncia de re-
cursos financeiros suficientes. Surge a necessidade, pois, “de um equilibrio entre tarefas e
rendas, de forma que nao basta estarmos diante de uma reparti¢do constitucional de com-
peténcias (encargos) sem o devido acompanhamento do suporte financeiro (por via de
arrecadacdo ou repasse de verbas) para a consecugio dos objetivos fixados na Lei Maior”*.

“Por tal fato, impde-se, ao lado da reparti¢do constitucional de competéncias, ano-
tar a necessidade de que os Estados ou mesmo a Unido tenham rendas préprias to-
das consagradas na Constituicdo Federal, pelos motivos anteriormente expostos”.

Outra importante caracteristica é a necessidade da participa¢ao das vontades parciais
(dos governos regionais: Estados federados) na formacao da vontade geral (do governo
central: Unido). Essa caracteristica é bem sintetizada por Michel Temer: “cada qual das
unidades federadas deve participar, com sua manifestacdo, da vontade federal. Assim
ocorrendo, as deliberag¢des do 6rgdo federal constituem, em verdade, a soma das decisdes
emanadas das vontades locais. Essas delibera¢des sao tomadas por meio de 6rgao repre-
sentativo das unidades federadas. Atribui-se-lhes, costumeiramente, o nome de ‘Senado
Federal’ “C.

Nas Federagdes, é comum a ado¢do de um sistema bicameral, onde coexistem duas
casas legislativas: uma que representa o povo (entre nés, denominada de Camara dos De-
putados) e outra que representa as vontades parciais (entre nés, denominada de Senado).
A casa representativa das vontades parciais deve ter composicdo paritdria, ou seja, todas
as vontades parciais devem ser manifestadas por igual nimero de representantes.

A terceira caracteristica do Estado Federal consiste na possibilidade de os Estados-
-membros se auto-organizarem por meio de Constituicées préprias. Ora, ndo bastam a posse
de competéncias constitucionais privativas e a participacdo na vontade geral, sendo im-
prescindivel que as ordens parciais tenham condi¢cdes de se auto-organizar por Consti-
tuicdes proprias, dispondo de um fundamento de validade de toda normatividade local.
Segundo Luiz Alberto David Araujo, “Por tal caracteristico, fica assegurada a vontade
parcial a possibilidade de auto-organizagao, com Constitui¢do propria, que podera exigir a
observancia de certos principios constantes da Constituicdo Federal™’.

Pela capacidade de auto-organizacio, os Estados-membros da Federagdo podem or-
ganizar seus Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, dotando-lhes de fung¢des tipicas,
respeitados os limites prescritos na Carta Federal.

4. ARAUJO, Luiz Alberto David. ‘Caracteristicos comuns do federalismo’. In: BASTOS, Celso Ribeiro (coord.). Por uma
nova Federagdo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, p. 43, pp. 39-52, 1995.

5. ARAUJO, Luiz Alberto David. ‘Caracteristicos comuns do federalismo’. In: BASTOS, Celso Ribeiro (coord.). Por uma
nova Federagdo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, p. 43, pp. 39-52, 1995.

6. TEMER, Michel. Elementos de Direito Constitucional. 182 ed. rev. amp., Sdo Paulo: Malheiros, 2002, p. 61.

7. ARAUJO, Luiz Alberto David. ‘Caracteristicos comuns do federalismo’. In: BASTOS, Celso Ribeiro (coord.). Por uma
nova Federagdo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, p. 44, pp. 39-52, 1995.
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A quarta caracteristica da Federacdo é a sua indissolubilidade. O pacto federativo é
indissoluvel, ndo se admitindo invocag¢do do chamado direito de secessio, este previsto
exclusivamente nas confederagdes. Tdo importante é essa caracteristica que ha severas
san¢des contra atos que a contrariem, como € o caso da medida da intervencdo federal nos
Estados-membros. A interveng¢do constitui, sem davida, um dos meios mais eficientes e
expeditos para a mantenca do federalismo.

A quinta caracteristica é a existéncia de uma Constituigcdo escrita e rigida que contenha
um nticleo imutdvel que proteja o préprio pacto federativo. Ora, como foi visto linhas atras,
a reparticdo de competéncia, como mecanismo de descentralizagio politica, corresponde
a um processo engendrado diretamente pela propria Constituicdo. Contudo, ndo basta a
s6 existéncia de uma Constituigdo. Exige-se mais: é necessario que essa Constituicdo seja
rigida e que torne o pacto federativo insuscetivel de supressao, sob pena de restar frustrada
a propria organizacdo federal que o texto constitucional fundamentou.

Finalmente, exige-se a criacdo de um 6rgao constitucional responsavel pelo controle
da constitucionalidade das leis, notadamente das leis usurpadoras de competéncias reci-
procas. Esse 6rgdo, normalmente pertencente ao Judiciario, teria por finalidade assegurar
a higidez do pacto federativo, impedindo que uma entidade federada invada a competéncia
da outra. Ademais, teria por funcdo resolver os conflitos federativos. Seria um Tribunal da
Federacgao.

Em suma, o Federalismo tem as seguintes caracteristicas comuns:
a) Aindissolubilidade do pacto federativo.

b) A descentralizagdo politica entre as vontades central e regionais. A Federagao
pressupde a existéncia de, no minimo, duas ordens juridicas, uma central e outra
parcial.

c) A existéncia de uma Constituigio escrita e rigida, com um ntcleo imodificavel que
ndo permita a alteracdo da reparticdo de competéncias pela lei ordinaria e até por
emendas constitucionais.

d) A existéncia de um 6rgdo que represente e manifeste, paritariamente, a vontade
dos membros da federagdo (esse 6rgao chama-se Senado).

e) A autonomia financeira dos Estados-membros prevista na Constituicao.

f) A existéncia de um 6rgdo encarregado pelo controle de constitucionalidade para
evitar invasdo de competéncias e os conflitos entres as ordens parciais.

g) A auto-organizagdo politico-administrativa dos Estados-membros, através de
Constituicoes proprias (poder constituinte decorrente) que organizem os seus
Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario.

h) A autonomia reciproca entre ordem central e ordens parciais.

Como teremos a oportunidade de desenvolver mais adiante, a Federagdo brasileira
possui, seguindo as caracteristicas comuns das Federagdes: a) uma reparticdo constitu-
cional das competéncias entre as entidades que integram a Federagdo (CF/88, arts. 21, 22,
23,24,25,§12,29,30 e 32); b) a participagdo da vontade dos Estados-membros na vontade
nacional; ¢) a possibilidade dos Estados-membros se auto-organizarem, por Constituicées
préprias (CF/88, art. 25); d) a clausula da indissolubilidade da Federal (CF/88, art. 12); €)
uma Constituicdo escrita e rigida (CF/88, art. 60 e seu § 49); e f) um Tribunal supremo para
resolver os conflitos federativos, que, no Brasil, é o Supremo Tribunal Federal, chamado, no
exercicio da jurisdi¢do solucionadora desses conflitos, de Tribunal da Federagao (CF/88,
arts. 36, 1ll e 102, I).
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1.5. Estado Federal e tipos de Federalismo

O Estado Federal sera delineado de acordo com o tipo de federalismo que adota.
Lang¢ando luzes sobre a experiéncia histérica das na¢des que se organizaram a partir da
forma federativa de Estado, podemos identificar os seguintes tipos de federalismo:

a) Quanto a formagdo, temos o federalismo por agregacdo e por segregagdo. O
primeiro formado a partir de uma reunido de varios Estados (EUA); o segundo
formado em face de uma divisao de Estado pré-existente (Brasil).

b) Quanto a maior ou menor concentragdo do poder, temos o federalismo centripeto,
o centrifugo e o de equilibrio. O centripeto é o federalismo que proporciona uma
maior concentracdo de poder no governo central (foi o que ocorreu no Brasil, com
a Carta de 1967); o centrifugo implica numa maior descentralizacdo, com redugao
dos poderes centrais e ampliacdo dos poderes regionais (EUA); e o de equilibro,
que visa instaurar uma equilibrada e equitativa reparticdo de poderes entre os
governos central e regionais (tendéncia da Constitui¢ao brasileira de 1988).

¢) Quanto areparticdo de competéncias, pode ser dual (ou cldssico) ou cooperativo (ou
neocldssico). O federalismo dual consiste numa reparticdo de competéncias pri-
vativas entre as entidades federadas, que atuam como esferas distintas, separadas
e independentes, ndo havendo entre elas qualquer tipo de cooperagao ou cola-
boragio reciproca (prevaleceu no Brasil na Constituicdo de 1891). J4 o federalismo
cooperativo, que surgiu como uma necessidade do Estado Social, caracteriza-se
pela colaboracio reciproca e atuagio paralela ou comum entre os poderes central
e regionais. (no Brasil, comecou a partir da Constitui¢do de 1934, muito acentuado
na atual).

d) Quanto ao equacionamento das desigualdades, fala-se de federalismo simétrico
e assimétrico. O federalismo simétrico prima pela igualitaria divisdo de compe-
téncias e de receitas. Ja o federalismo assimétrico, sem perder de vista a igualdade
entre as entidades federadas, busca adotar um mecanismo que promova a redugio
das desigualdades regionais; parte do pressuposto da existéncia de profundas de-
sigualdades socioecondmicas entre os Estados federados e conduz a sua atividade
em direcdo a reverter esse quadro, com a realizagcdo de programas destinados a
determinadas regides, tratando de forma diferente os diversos integrantes da Fe-
deracdo de molde a torna-los iguais (é o federalismo adotado pela Constituicdo de
1988).

2. O FEDERALISMO BRASILEIRO
2.1. Origem e evolucao histdrica do federalismo brasileiro

Como ja examinado no capitulo concernente aos principios fundamentais, a Federacao
brasileira nasceu de um ato politico, consubstanciado materialmente no decreto n2. 01, de
15 de novembro de 1889. As razoes historicas residem essencialmente na necessidade de
libertacdo das provincias do poder centralizador do Império.

Teve grande influéncia da Federacdo norte-americana. Nada obstante, em fung¢io do
modelo de Estado que existia a época do Império, originou-se da divisdo politica do Estado
Unitario, com a conversao das antigas provincias em Estados federados. Nesse particular,
a Federacio brasileira é de formagdo distinta daquela que lhe serviu de paradigma, pois é
por segregacdo, e nao por agregacao.
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No inicio, com fundamento na Constituicdo de 1891, a Federacio brasileira era dual ou
cldssica, com uma reparticio de competéncia que reservava areas de atuacido privativas e
distintas entre a Unido e os Estados.

Com a Constituicdo de 1934, instala-se uma Federagdo organizada segundo o modelo
de federalismo cooperativo, mas com concentragdo de poderes no governo da Unido. [sso
porque, ao lado das competéncias privativas da Unido e dos Estados, estabeleceu atri-
bui¢des concorrentes entre eles (art. 10), além de facultar a Unido e aos Estados celebrar
acordos para a melhor coordenagdo e desenvolvimento dos respectivos servigos, e, espe-
cialmente, para a uniformizagdo de leis, regras ou prdticas, arrecadagdo de impostos, pre-
vengdo e repressdo da criminalidade e permuta de informagdes (art. 92). Permitiu também
aos Estados uma atuagdo supletiva ou complementar para legislar sobre determinadas ma-
térias visando a suprir as lacunas ou deficiéncias da legislacdo federal, sem dispensar as
exigéncias desta, a fim de atender as peculiaridades locais (art. 52, § 32).

Esse modelo, combinando competéncias privativas com competéncias concorrentes,
prosseguiu nas Constituicdes seguintes, apesar da forte concentragdo de poderes no
governo federal ocorrida nas Cartas de 1937 e 1967/69.

Enfim, a evolugdo do sistema federativo no Brasil mostra o predominio da Unido sobre
os governos dos Estados, apesar da passagem do federalismo dual para o federalismo co-
operativo.

A Constituicao de 1988 tentou solucionar essa desequilibrada reparticdo de poderes,
com a adogdo de técnicas prdprias que buscaram conciliar uma divisdo equitativa do
poder entre a Unido e os Estados com a possibilidade de atuagdes concorrentes e comuns
entre eles.

2.2. A Organizacao Politica do Estado brasileiro

A Constituicdo de 1988 adotou um modelo de Estado Federal de estrutura triplice, pois,
além de declarar que a Republica Federativa do Brasil é formada pela unido indissoltivel dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios (art. 12), determinou que a sua organizacdo
politico-administrativa compreenda a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
todos auténomos, nos termos da Constituicdo (art. 18).

A organizacdo do Estado brasileiro, portanto, compreende os governos da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, todos providos de competéncias proprias
necessarias ao seu desenvolvimento e ao atendimento das caréncias e legitimas exigéncias
de suas respectivas populagoes.

O delineamento e a extensdo dessas competéncias dependem da forma de sua re-
partigao.

3. AREPARTICAO DE COMPETENCIA

A reparticdo de competéncias traduz-se num processo de distribuigdo constitucional
de poderes entre as entidades federadas e constitui o ponto nuclear da no¢do de Estado
Federal. Com o propdsito de realizar o principio federativo em bases sdélidas, a Consti-
tuicdo de 1988 entabulou uma partilha do poder politico entre as entidades integrantes
da Federagdo com vistas a uma racional e equilibrada organizacdo politica do Estado bra-
sileiro, com a eliminacdo dos velhos problemas de concentraciao de poderes na Unido que
se verificou durante toda a Republica. O objetivo da Constitui¢do foi atingir um federalismo
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de equilibrio entre a Unido, os Estados e os Municipios. Para esse fim, adotou-se uma re-
particdo de competéncias informada pelo principio geral da predomindncia do interesse.

3.1. O principio da predominancia do interesse

O principio geral que norteia a reparticdo de competéncias entre as entidades fe-
derativas é o da predomindncia de interesses, pelo qual cumpre a Unido as matérias e
questodes de predominante interesse geral, nacional; aos Estados cabem as matérias e as-
suntos de predominante interesse regional; e aos municipios concernem os assuntos de
interesse local.

Ocorre que atualmente nem sempre é ficil identificar se determinado assunto é de
predominante interesse nacional ou regional ou local, razdo por que foram concebidas de-
terminadas técnicas de reparticdo de competéncia destinadas a auxiliar o constituinte na
tarefa de dividir adequadamente o poder estatal.

3.2. Técnicas de reparticao de competéncia

Todavia, essas técnicas de reparticdo de competéncia limitam-se a atuar na divisdo
de poderes privativos entre as entidades federadas, prépria do federalismo cléssico, e
conjugam poderes ou competéncias enumeradas e poderes ou competéncias remanescentes.
De um modo geral, essas técnicas manifestam-se no Direito comparado da seguinte forma:

a) Enumeracdo dos poderes da Unido, ficando os remanescentes para os Estados.
Adotam essa forma, EUA, Suica, Argentina, México e Australia.

b) Enumeracio dos poderes dos Estados, ficando os remanescentes para a Unido. S6
é adotada pelo Canada.

c) Enumeragio de todas as competéncias. Adotam essa forma, a India e a Venezuela.
Cumpre esclarecer que, no Brasil, adota-se essa técnica na reparticio de compe-
téncias tributarias (CF/88, arts. 153, 155 e 156).

4. A REPARTICAO DE COMPETENCIA NA CONSTITUICAO BRASILEIRA DE
1988

A Constituicdo brasileira, a semelhanca do sistema alemao, adota um “sistema complexo
que busca realizar o equilibrio federativo, por meio de uma reparticio de competéncias
que se fundamenta na técnica da enumeragdo dos poderes da Unido (arts. 21 e 22), com
poderes remanescentes para os Estados (art. 25, §12) 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 delegacao (art. 22, paragrafo
Unico), areas comuns em que se prevéem atuagdes paralelas da Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios (art. 23), e setores concorrentes entre Unido e Estados, em que a com-
peténcia para estabelecer politicas, diretrizes gerais ou normas gerais cabe a Unido, en-
quanto que se defere aos Estados e até aos Municipios a competéncia suplementar”®. Vale
dizer, estruturou-se no Brasil um sistema complexo de partilha de competéncia em
que coexistem competéncias exclusivas e privativas, repartidas horizontalmente, com

8. SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo, p. 479.
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competéncias concorrentes, repartidas verticalmente, além das competéncias comuns
a todas as entidades federadas, possibilitando-se, ademais, a participacdo dos Estados-
-membros nas competéncias préoprias da Unido, mediante delegacao.

As competéncias préprias da Unido estdo enumeradas nos arts. 21 e 22 da Consti-
tuicdo Federal, que discriminam suas atribui¢des materiais e legislativas; as dos Estados-
-membros reservadas no § 12 do art. 25 (além das enumeradas nos §§ 22 e 32 desse art. 25
eno art. 18, § 49) e as dos Municipios indicadas no art. 30.

Além de competéncias proprias, dispdem a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios de competéncias materiais comuns discriminadas no art. 23 da Constitui¢do.

Exercem a Unido, os Estados-membros e o Distrito Federal as competéncias legis-
lativas concorrentes fixadas no art. 24 da Constitui¢do, em relacdo as quais a Unido limita-
-se a editar normas gerais e os Estados e Distrito Federal, com competéncia suplementar
(complementar e supletiva), a editar normas especificas. Em que pese o art. 24 ndo haver
incluido o Municipio entre os entes da Federacdo com competéncia legislativa concorrente,
ndo se pode ignorar que, por forca do art. 30, II, da mesma Constituicdo, ele é titular da
competéncia para suplementar a legislacdo federal e estadual no que couber.

Por fim, a Constituicdo Federal permite, no paragrafo unico do art. 22, que a Unido
delegue aos Estados, por lei complementar, o poder de legislar sobre questdes especificas
das matérias objeto de sua competéncia legislativa propria.

Em relacdo a partilha da competéncia tributaria, o constituinte adotou, genericamente,
atécnica de enumeracio de poderes para todas as entidades federadas, de modo que, como
ja ocorria no direito anterior, discriminou os tributos que cada entidade politica pode ins-
tituir (145), enumerando os impostos da Unido (153), dos Estados e Distrito Federal (155)
e os de competéncia dos Municipios (156). Com a Unido ainda ficou a competéncia re-
sidual (154, I), assim como o poder de instituir os impostos extraordinarios (154, II) e os
empréstimos compulsoérios (art. 148). Ademais, foi também prevista a participacdo dos
Estados e do Distrito Federal no produto da arrecadacdo de impostos da Unido (art. 157 e
art. 159, I e I1I) e dos Municipios no produto de arrecada¢do de impostos da Unido e dos
Estados (art. 158 e 159, § 32), além da destinacido de determinados percentuais do produto
de arrecadagdo de impostos federais ao fundo de participacdo dos Estados e do Distrito
Federal, ao fundo de participacdo dos Municipios e a programas de financiamento ao setor
produtivo das regides norte, nordeste e centro-oeste (era. 159, I).

4.1. Areparticao horizontal de competéncia. Técnicas

A reparticdo horizontal de competéncia é tipica do federalismo dual ou classico, onde
ha uma atuagdo separada e independente entre as entidades federadas. Por meio dessa
reparticao se outorgam competéncias privativas e exclusivas que sé as entidades que as
titularizam podem exercer.

Aqui, as entidades federadas atuam em areas prdprias e especificas, ndo podendo
ocorrer a interferéncia de uma sobre a outra, sob pena de inconstitucionalidades.

No Brasil, as competéncias exclusivas e privativas foram repartidas horizontalmente
através das seguintes técnicas: competéncias privativas enumeradas para a Unido; com-
peténcias privativas remanescentes (ou reservadas) para os Estados e, finalmente, compe-
téncias privativas indicadas (ou enumeradas genericamente) para os Municipios.
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4.2. Areparticao vertical de competéncia

A reparticdo vertical de competéncia é propria do federalismo cooperativo, onde ha
uma atuagdo coordenada entre as entidades federadas. Por meio dessa reparticdo, longe
de se dividir poderes, ha uma atribuicdo conjunta de competéncias a Unido e aos Estados
e Distrito Federal que concorrem para legislar sobre determinadas e idénticas matérias. A
atuacdo concorrente entre essas entidades se dard em niveis distintos: a Unido atua editando
normas gerais; enquanto os Estados e o Distrito Federal limitam-se a suplementar essas
normas gerais, editando normas especiais.

Tém-se aqui as competéncias concorrentes, repartidas verticalmente, com a Unido
estabelecendo as normas gerais que devem ser observadas pelos Estados e pelo Distrito
Federal que podem, contudo, suplementa-las.

5. COMPETENCIAS E SUA CLASSIFICACAO

Com a divisao do poder, atribuem-se aos entes da Federacdo um conjunto de compe-
téncias proprias para que possam dispor de assuntos préprios. Competéncias, portanto,
sdo faculdades ou poderes de agir dos quais se servem as entidades federadas para tratar
de temas que lhes dizem respeito e orientados para a realizacdo do bem comum.

Com a atribuicdo de competéncias dotam-se as entidades federadas de autonomia
para se organizarem e gerirem os assuntos de seus interesses. Providas de autonomia, as
entidades da federagao passam a exercer fundamentalmente quatro capacidades: 1) a ca-
pacidade de auto-organizagdo; 2) a capacidade de autolegislacdo; 3) a capacidade de auto-
governo; e 4) a capacidade de autoadministragdo.

As competéncias constitucionais classificam-se em dois grandes grupos, a saber: (a)
competéncia legislativa; e (b) competéncia material.

5.1. Competéncia legislativa

A competéncia legislativa é aquela que credencia as entidades federadas a elaborar suas
leis, para dispor de seu préprio direito, através de seu poder legislativo para tanto organizado.

5.2. Competéncia nao legislativa ou material

A competéncia material, também chamada de competéncia ndo legislativa ou competéncia
geral ou de execucdo, é aquela concebida para dispor sobre assuntos politico-administrativos.

5.3. Outras competéncias

As competéncias ainda podem ser: (a) exclusivas, quando inadmitem delegacdo, isto é,
na diccdo de José Afonso da Silva, “quando é atribuida a uma entidade com a exclusao das
demais”; (b) privativa, quando, embora atribuida a uma s6 entidade, admite delegacio
a outral®. Essa distingdo entre competéncias exclusiva e privativa ndo é aceita por alguns
doutrinadores. Fernanda Dias Menezes de Almeida'!, apoiando-se em alguns autores,
entende-as como expressdes sindnimas, preferindo emprega-las indistintamente; (c)

9. SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo, p. 481.
10. SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo, p. 481.
11. ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituigéio de 1988, p. 80.
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comum, é aquele competéncia concedida a todas as entidades federadas para disporem
sobre matérias que exigem um esforco conjunto, simultaneo e paralelo de todas elas; (d)
concorrente, consiste na possibilidade de mais de uma entidade tratar-se sobre o mesmo
assunto, mas em niveis distintos; (e) suplementar, que é correlata com a competéncia con-
corrente, é aquele exercida pelos Estados, Distrito Federal e Municipios para completarem,
com normas especificas, as normas gerais da Unido (competéncia complementar) ou para
suprirem a falta dessas normas gerais (competéncia supletiva).

6. AUNIAO
6.1. A posicao da Unido na Federacao

A Unido é pessoa juridica de direito publico interno, com autonomia politica, responsavel
pelo comando do governo central e pelo exercicio das competéncias lhe foram enumeradas na
Constituigdo, para o atendimento dos assuntos de predominante interesse nacional.

A Unido tem natureza peculiar na Federacdo, uma vez que, ora atua como pessoa
juridica de direito constitucional, ora como pessoa juridica de direito internacional. Na
primeira hipdtese, ela atua por si mesma, age em nome préprio, como entidade integrante
da Federacgdo. Na segunda hipotese, atua em nome da Federacdo (quer no plano interno,
quando edita leis nacionais, quando intervém nos Estados-membros, quando decreta o
estado de sitio e de defesa; quer no plano internacional, quando mantém relagdes com
Estados estrangeiros, declara a guerra e celebra a paz).

Mas cumpre acentuar que a Unido, independentemente da competéncia que exerga,
ndo se confunde com a Republica Federativa do Brasil e ndo é titular de soberania. A Unido
s6 goza de autonomia, nos termos da Constituicdo (art. 18'2). Titular de soberania é a Re-
publica Federativa do Brasil®3.

A luz da Constituigio Federal, a Unido dispde de (a) competéncia material exclusiva
(art. 21); de (b) competéncia material comum (juntamente com os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, nos termos do art. 23); de (c) competéncia legislativa privativa
(art. 22); e de (d) competéncia legislativa concorrente (juntamente com os Estados e o
Distrito Federal, nos termos do art. 24).

6.2. Brasilia: sede do governo da Uniao

Brasilia é a Capital do Pais, que sedia o governo da Unido, os Poderes da Reptblica e
as representacdes diplomaticas (Embaixadas) de outros Paises e de onde partem as prin-
cipais decisdes que definem os destinos da Nagao.

E, atualmente, a Capital Federal (CF, art. 18, § 12), situada na regido Centro-Oeste
(Planalto Central), numa area cedida pelo Estado de Goias, de 5.822 km?, inaugurada pelo
ex-presidente Juscelino Kubitschek em 21 de abril de 1960.

No periodo colonial, Salvador foi a sede politica do Governo durante trés séculos. Na
Carta de 1824, a Capital do Brasil era o antigo Municipio da Provincia do Rio de Janeiro,
que ficou conhecido como “Municipio Neutro” (art. 72), sede do Governo Central durante
o Império, em face da ida da familia real portuguesa para la. A Constituicio de 1891

12. “Art. 18. A organizagdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, todos auténomos, nos termos desta Constitui¢do”. Grifos nossos.

13. “Art. 12 A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos Estados e Municipios e do Distrito
Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos: | — a soberania (...)". Grifos nossos.
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transformou o “Municipio Neutro” em Distrito Federal, ainda sediado no Rio de Janeiro,
que passou a ser a “Capital da Unido” (art. 22), tal se repetindo sob a égide das Consti-
tuicdes de 34 (art. 15), 37 (art. 79), 46 (art. 12, § 29) e 67 (art. 29). Contudo, a Capital
Federal, desde a Constituicdo de 1891 (art. 39), ja estava predestinada a ter sua sede no
Planalto Central do Pais, o que veio a se concretizar na vigéncia da CF de 1946, cujo art. 42
do ADCT determinou que a Capital do Pais fosse transferida para o Planalto Central, o que
ocorreu com a fundacdo de Brasilia.

Com a CF de 1988, o Distrito Federal ndo é mais a Capital do Pais. Brasilia, sediada no
Distrito Federal, e com ele ndo se confundindo, ocupando apenas parte de seu territério,
passa a ser a nova Capital Federal, sede do Governo da Republica, e, por for¢a da lei or-
ganica do DE, também sede do governo do Distrito Federal (art. 62).

6.3. BensdaUniao

A Constituicdo Federal, no art. 20, dispde que sdo bens da Unido:

I - os que atualmente lhe pertencem e os que lhe vierem a ser atribuidos.

II - as terras devolutas indispensaveis a defesa das fronteiras*, das fortificacoes e
construg¢oes militares, das vias federais de comunicagdo e a preservagdo ambien-
tal, definidas em lei.

Conforme sustentamos noutro lugar, terras devolutas sdo terras publicas lato sensu,
indeterminadas ou determinaveis, sem nenhuma utilizacdo publica especifica e que nao
se encontram, por qualquer titulo, integradas ao dominio privado. Quando determinadas
via acdo discriminatéria, passam a ser terras publicas stricto sensu. As terras devolutas
pertencem, em regra, desde a Constituicdo de 1891 (art. 64), aos Estados-membros, ex-
cetuando-se aquelas indispensaveis a defesa das fronteiras, das fortificagcdes e construgdes
militares, das vias federais de comunicagdo e a preservacdo ambiental, que sdo de pro-
priedade da Unido, em consonincia com o dispositivo em comento®®.

III - os lagos, rios e quaisquer correntes de dgua em terrenos de seu dominio, ou
que banhem mais de um Estado, sirvam de limites com outros paises, ou se esten-
dam a territério estrangeiro ou dele provenham, bem como os terrenos marginais
e as praias fluviais.

IV - as ilhas fluviais e lacustres nas zonas 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, II (redagdo dada pela Emenda Consti-
tucional n2. 46,/2005).

As ilhas sao extensoes de terra cercadas por aguas do mar (ilhas maritimas), dos rios
(ilhas fluviais) ou dos lagos (ilhas lacustres).

As ilhas fluviais e lacustres pertencem, em regra, aos Estados. Entretanto, pertencerao
a Unido se estiverem em zonas limitrofes com outros paises ou se estiverem em rios ou
lagos do dominio da Unido (como, por exemplo, que banhem mais de um Estado ou que
sirvam de limites com outros paises).

14. De acordo com a sumula n2. 477 do STF: “As concessdes de terras devolutas situadas na faixa de fronteira, feitas
pelos Estados, autorizam apenas o uso, permanecendo o dominio com a Unido, ainda que se mantenha inerte ou
tolerante, em relagdo aos possuidores.”

15. CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de Direito Administrativo. 142 ed, Salvador: Editora Juspodivm, 2016.
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As ilhas maritimas dividem-se em ilhas oceanicas e ilhas costeiras. As oceanicas sdo
aquelas que se encontram em pleno oceano, distantes dos litorais continentais; as cos-
teiras situam-se proximas aos continentes, ligadas através da plataforma continental.

Em regra, as ilhas maritimas (oceanicas e costeiras) pertencem a Unido.

Porém, é possivel, excepcionalmente, que as areas, nas ilhas ocednicas e costeiras
pertencam aos Estados e aos Municipios. Isto porque, segundo o art. 26, II, da Consti-
tuicdo, sdo bens dos Estados as areas, nas ilhas ocednicas e costeiras, que estiverem no seu
dominio, excluidas aquelas sob dominio da Unido, Municipios ou terceiros.

Ademais, o préprio inciso IV do art. 20 da Constitui¢ao, com a nova redacdo dada pela
ECn?46/2005, declara que nao pertencem mais a Unido as ilhas costeiras que contenham
a sede de Municipios, exceto aquelas areas afetadas ao servico publico e a unidade am-
biental federal. Assim, a alteracdo introduzida pela EC n? 46/2005 criou excecdo a regra
geral entdo vigente sobre a propriedade federal das ilhas costeiras.

Com a novel redacao conferida ao art. 20, 1V, da Constituicdo, deixaram de pertencer
a Unido as ilhas costeiras em que sediados Municipios, sendo expressamente ressalvadas,
apenas, as “dreas afetadas ao servigo ptblico e a unidade ambiental federal e as referidas
no art. 26, I1”. A EC n? 46 /2005, portanto, suprimiu da Unido a propriedade das ilhas cos-
teiras em que sediados Municipios, trespassando para essas entidades federadas locais a
propriedade desses bens.

Antes da EC n? 46/2005, todos os iméveis situados nas ilhas costeiras que ndo per-
tencessem, por outro titulo, a Estado, Municipio ou particular, eram propriedade da Unido.
Porém, com o comando da Emenda, “deixa de constituir titulo habil a ensejar o dominio
da Unido o simples fato de que situada determinada area em ilha costeira, se nela estiver
sediado Municipio, ndo mais se presumindo a propriedade da Unido sobre tais terras, que
passa a depender da existéncia de outro titulo que a legitime.”*®

Todavia, mesmo nas ilhas costeiras em que sediados Municipios, permanece a pro-
priedade da Unido sobre os terrenos de marinha e seus acrescidos la localizados, a teor do
inciso VII do art. 20 da Constituicdo, pois a EC n? 46/2005 em nada alterou o regime ju-
ridico-constitucional dos terrenos de marinha e seus acrescidos, que, independentemente
de sua localizacdo, seja em ilhas costeiras sede de Municipios ou nio, continuam de pro-
priedade da Unido. Essa conclusio resulta da interpretacdo conjunta dos incisos IV e VIl do
art. 20 da Constituicdo da Republica. A esse respeito, no RE 636.199, rel. min. Rosa Weber,
j. 27-4-2017, P, DJE de 3-8-2017, Tema 676, o STF firmou a seguinte tese: “Ao equiparar
o regime juridico-patrimonial das ilhas costeiras em que sediados Municipios aquele in-
cidente sobre a porgio continental do territdrio brasileiro, a Emenda Constitucional n®
46/2005 ndo interferiu na propriedade da Unido, nos moldes do art. 20, VII, da Consti-
tuicdo da Republica, sobre os terrenos de marinha e seus acrescidos situados em ilhas cos-
teiras sede de Municipios, incélumes as rela¢ées juridicas dai decorrentes.”!’

V - os recursos naturais da plataforma continental e da zona econdmica exclusiva.

VI - o mar territorial.

16. RE 636.199, rel. min. Rosa Werber, j. 27-4-2017, P, DJE de 3-8-2017, Tema 676.

17. Apreciado o Tema n2 676 da repercussdo geral, fixou-se a seguinte tese: “A Emenda Constitucional n2 46/2005 ndo
interferiu na propriedade da Unido, nos moldes do art. 20, VII, da Constituicdo da Republica, sobre os terrenos de
marinha e seus acrescidos situados em ilhas costeiras sede de Municipios”.
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De acordo com a Lei federal n2. 8.617/93, o mar territorial brasileiro compreende uma
faixa de doze milhas maritima de largura, medidas a partir da linha de baixa-mar do litoral
continental e insular; tal como indicada nas cartas nauticas de grande escala, reconhecidas
oficialmente no Brasil (art. 12).

VII - os terrenos de marinha e seus acrescidos.

Os terrenos de marinha sdo todos aqueles que, banhados pelas dguas do mar ou dos
rios e lagoas navegaveis (estes, exclusivamente, se sofrerem a influéncia das marés, porque,
caso contrario, sendo serdo terrenos reservados), vao até a distancia de 33 metros para a
parte da terra contados da linha do preamar médio, medida em 1831 (este ponto refere-
-se ao estado do lugar no tempo da execugdo do art. 15, § 42, da Lei de 15 de novembro de
1831). A influéncia das marés é caracterizada pela oscilagio periédica de 5 (cinco) centi-
metros pelo menos, do nivel das aguas, que ocorra qualquer época do ano.

Sdo terrenos acrescidos de marinha, os que se tiverem formado, natural ou artifi-
cialmente, para olado do mar ou dos rios e lagoas, em seguimento aos terrenos de marinha.

Os terrenos de marinha e seus acrescidos pertencem a Unido e integram seus bens
dominicais. Nao devem ser confundidos com praia que sdo bens publicos de uso comum.

VIII - 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.

XI - as terras tradicionalmente ocupadas pelos indios®®.

Sdo terras tradicionalmente ocupadas pelos indios as por eles habitadas em carater
permanente, as utilizadas para suas atividades produtivas, as imprescindiveis a pre-
servacdo dos recursos ambientais necessarios a seu bem-estar e as necessarias a sua
reproducao fisica e cultural, segundo seus usos, costumes e tradi¢des. As terras tradicio-
nalmente ocupadas pelos indios destinam-se a sua posse permanente, cabendo-lhes o

usufruto exclusivo das riquezas do solo, dos rios e dos lagos nelas existentes.

O aproveitamento dos recursos hidricos, incluidos os potenciais energéticos, a
pesquisa e a lavra das riquezas minerais em terras indigenas sé podem ser efetivados com
autorizacdo do Congresso Nacional, ouvidas as comunidades afetadas, ficando-lhes asse-
gurada participacdo nos resultados da lavra, na forma da lei. Essas terras sdo inalienaveis
e indisponiveis, e os direitos sobre elas, imprescritiveis.

Estas terras pertencem a Unido e sdo bens de uso especial.

Segundo a simulan? 650 do STE, “Os incisos I e XI do art. 20 da CF nao alcangam terras
de aldeamentos extintos, ainda que ocupadas por indigenas em passado remoto.” Assim,
para o STF, “As regras definidoras do dominio dos incisos I e XI do artigo 20 da Consti-
tuicdo Federal de 1988 nao albergam terras que, em passado remoto, foram ocupadas por
indigenas.”"?

18. STF, RE 183.188, Rel. Min. Celso de Mello, julgamento em 10-12-96, DJ de 14-2-97: “A importancia juridica da de-
marcagdo administrativa homologada pelo Presidente da Republica — ato estatal que se reveste de presungao juris
tantum de legitimidade e de veracidade — reside na circunstancia de que as terras tradicionalmente ocupadas pelos
indios, embora pertencentes ao patriménio da Unido (CF, art. 20, Xl), acham-se afetadas, por efeito de destinagdo
constitucional, a fins especificos voltados, unicamente, a protecdo juridica, social, antropolégica, econémica e
cultural dos indios, dos grupos indigenas e das comunidades tribais.”

19. RE 219.983, Rel. Min. Marco Aurélio, julgamento em 9-12-98, DJ de 17-9-99.
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Ademais, conforme o § 12 do art. 20, na nova redagio dada pela EC n2 102, de 26 de se-
tembro de 2019, é assegurada, nos termos da lei, a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e
aos Municipios a participa¢do no resultado da exploragio de petréleo ou gas natural, de re-
cursos hidricos para fins de geragio de energia elétrica e de outros recursos minerais no res-
pectivo territdrio, plataforma continental, mar territorial ou zona econémica exclusiva, ou
compensacio financeira por essa exploracdo. A EC 102 /2019 passou a garantir a participagdo
no resultado dessa exploracdo a Unido (compreendendo a administragio direta e indireta), e
ndo apenas aos 6rgaos da administracdo direta da Unido como dispunha a redagdo anterior.

Por fim, prevé o § 22 do art. 20, que a faixa de até 150 (cento e cinquenta) quilometros
de largura, ao longo das fronteiras terrestres, designada como faixa de fronteira, é consi-
derada fundamental para defesa do territério nacional, e sua ocupagio e utilizagdo serdo
reguladas em lei. Assim, a faixa de fronteira é considerada area indispensavel a Seguranga
Nacional a faixa interna de 150 Km de largura, paralela a linha divisoria terrestre do ter-
ritorio nacional. As propriedades particulares nela situadas submetem-se a uma série de
restri¢cdes fixadas em lei, em beneficio da seguranca nacional. Essas restri¢cdes estdo re-
guladas na Lei n? 6.634, de 02 de maio de 1979.

6.4. Competéncia material da Uniao

Aluz do texto constitucional, a Unido dispde de (a) competéncia material exclusiva (art.
21) e (b) competéncia material comum (art. 23).

6.4.1. Competéncia material exclusiva da Unido

A competéncia material exclusiva da Unido encontra-se enumerada no art. 21 da Cons-
tituicdo e compreende as matérias a seguir indicadas. Note-se que as matérias dispostas no
art. 21 envolvem temas de repercussao internacional e relacionados as atividades adminis-
trativas, econdmicas, financeiras e sociais, de interesse nacional.

I - manter relagdes com Estados estrangeiros e participar de organizagdes inter-
nacionais.

Il - declarar a guerra e celebrar a paz.
[T - assegurar a defesa nacional.

IV - permitir, nos casos previstos em lei complementar, que for¢as estrangeiras
transitem pelo territério nacional ou nele permanecam temporariamente.

V - decretar o estado de sitio, o estado de defesa e a intervencdo federal.
VI - autorizar e fiscalizar a producio e o comércio de material bélico®.

O STF firmou um entendimento extensivo do art. 21, VI, da CF, segundo o qual a com-
peténcia privativa da Unido para "autorizar e fiscalizar a producio e o comércio de material
bélico” também engloba outros aspectos inerentes ao material bélico, como sua circulagdo
em territorio nacional. Assim, a Corte entendeu que regulamentacdes atinentes ao registro
e ao porte de arma também sdo de competéncia privativa da Unido, por ter direta relacdo

20. STF, ADI 3.258, Rel. Min. Joaquim Barbosa, julgamento em 6-4-05, DJ de 9-9-05: “Competéncia da Unido para legislar
sobre direito penal e material bélico. Lei 1.317/2004 do Estado de Rondénia. Lei estadual que autoriza a utilizagdo,
pelas policias civil e militar, de armas de fogo apreendidas. A competéncia exclusiva da Unido para legislar sobre
material bélico, complementada pela competéncia para autorizar e fiscalizar a produgdo de material bélico, abrange
a disciplina sobre a destinagdo de armas apreendidas e em situagdo irregular.”
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com a competéncia de "autorizar e fiscalizar a producio e o comércio de material bélico", e
ndo apenas por tratar de matéria penal, cuja competéncia também é privativa da Unido (art.
22,1,da CF). Nesse sentido, compete privativamente a Unido, e nido aos Estados, determinar
0s casos excepcionais em que o porte de arma de fogo ndo configura ilicito penal, matéria
prevista no art. 62 da Lei 10.826/2003. (ADI 2.729, voto do rel. p/ o ac. min. Gilmar Mendes,
j.19-6-2013, P, DJE de 12-2-2014).

VII - emitir moeda.

VIII - administrar as reservas cambiais do Pais e fiscalizar as operacdes de nature-

za financeira, especialmente as de crédito, cimbio e capitalizagdo, bem como as de
seguros e de previdéncia privada.

Segundo ja decidiu o STF “a relevancia das atividades desempenhadas pelas insti-
tuicdes financeiras, sejam publicas ou privadas, demanda a existéncia de uma coordenacio
centralizada das politicas de crédito e de regulacdo das operagdes de financiamento, im-
pedindo os Estados de legislarem livremente acerca das modalidades de crédito praticadas
pelos seus bancos publicos.” Assim, a Lei distrital 919/1995 tratou de operacio de crédito
de instituicdo financeira publica, matéria de competéncia privativa da Unido, nos termos
dos arts. 21, VIII, e 22, VII, da Constitui¢do. (ADI 1.357, rel. min. Roberto Barroso, j. 25-11-
2015, P, DJE de 1°2-2-2016).

Também ja decidiu o STF que os arts. 22, VII, e 21, VIII, da CF, atribuem a Unido com-
peténcia para legislar sobre seguros e fiscalizar as operacdes relacionadas a essa matéria.
“Tais previsdes alcangam os planos de saude, tendo em vista a sua intima afinidade com
a légica dos contratos de seguro, notadamente por conta do componente atuarial.” Acdo
direta de inconstitucionalidade. Lei estadual que fixa prazos maximos, segundo a faixa
etaria dos usudrios, para a autorizagido de exames pelas operadoras de plano de saude.
(ADI 4.701, rel. min. Roberto Barroso, j. 13-8-2014, P, DJE de 25-8-2014).

IX - elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenacdo do territdrio e
de desenvolvimento economico e social.

X - manter o servico postal e o correio aéreo nacional.

Na ADPF 222, rel. min. Carmen Lucia, j. 13-9-2019, P, DJE de 2-10-2019, decidiu o STF
que é inconstitucional lei municipal que interfere na operacdo de entrega e distribuicdo de
correspondéncias, proibindo a entrega em determinado horario, sob pena de multa e can-
celamento do alvara de funcionamento, por violar a competéncia privativa da unido para
legislar e administrar servigo postal.

XI - explorar, diretamente ou mediante autoriza¢ao, concessdo ou permissao, 0s

servicos de telecomunicagdes, nos termos da lei, que dispora sobre a organizagio
dos servigos, a criagdo de um 6rgao regulador e outros aspectos institucionais.

Ja decidiu o STF que a Lei 16.291/2017, do Estado do Cear3, “ao instituir a obrigagao
de as operadoras de telefonia fixa e mével disponibilizarem, em seus sitios eletronicos,
extrato detalhado de conta das chamadas telefonicas e servicos utilizados na modalidade
de recarga de créditos por pagamento antecipado (plano pré-pago), tal qual é feito nos
planos pés-pagos, sob pena de multa, invadiu a competéncia legislativa e administrativa da
Unido para a disciplina e a prestacao dos servicos publicos de telecomunica¢des (artigos
21,XI, e 22,1V, da Constituicdo Federal). A competéncia privativa da Unido para a disciplina
e a prestacdo dos servicos publicos de telecomunicag¢des (artigos 21, XI, e 22, IV) impede
os Estados-Membros de editar normas aplicaveis aos prestadores de servigos de telecomu-
nicagdes. A competéncia concorrente dos Estados-Membros para dispor sobre direito do
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consumidor (artigo 24, V e VIII, da Constituicdo Federal) ndo pode conduzir a frustracdo
da teleologia das normas que estabelecem as competéncias legislativa e administrativa pri-
vativas da Unido em matéria de telecomunicagdes.” [ADI 5.830, rel. min. Luiz Fux, j. 30-8-
2019, P, DJE de 28-11-2019].

0 STF, em varias ocasides, ja afirmou a inconstitucionalidade de normas estaduais e dis-
tritais que impunham obriga¢des as concessiondrias de telefonia, por configurar ofensa a
competéncia privativa da Unido para legislar sobre telecomunicagdes. “A Lei 13.189, de 4 de
julho de 2014, do Estado da Bahia, ao criar obrigacio para as operadoras do servico madvel
pessoal, consistente na instalagdo e na manutengédo de bloqueadores de sinais de radiocomu-
nicag¢des (BSR) nos estabelecimentos penais de todo o Estado, com o objetivo de impedir a co-
municac¢do por telefones méveis no interior dos referidos estabelecimentos, dispds a respeito
de servigos de telecomunicagdes, matéria da competéncia legislativa privativa da Unido, na
forma do art. 22, IV, da CE” (ADI 5.253, rel. min. Dias Toffoli, j. 3-8-2016, P, DJE de 12-8-2017).

No mesmo sentido, considerou o STF inconstitucional a Lei Estadual 10.519/2015, do
Estado da Paraiba, que determinou o bloqueio de aparelhos celulares pelas operadoras nas
hipéteses de furto e roubo, por violar a competéncia privativa da Unido para legislar sobre
telecomunicacgdes. Na hipotese, apesar da discussao ter envolvido a constitucionalidade do
bloqueio de aparelhos celulares nas situagdes de furto e roubo, restou claro que a finalidade
da norma legal era justamente possibilitar o bloqueio de sinal de telecomunicagoes e/ou
radiocomunicag¢des [ADI 5.574, rel. min. Edson Fachin, j. 27-9-2019, P, DJE de 15-10-2019].

XII - explorar, diretamente ou mediante autorizagio, concessdo ou permissao:
a) os servicos de radiodifusdo sonora, e de sons e imagens;

b) os servicos e instalagdes de energia elétrica e o aproveitamento energético dos
cursos de agua, em articulacdo com os Estados onde se situam os potenciais hidro-
energéticos;

c) a navegagio aérea, aeroespacial e a infra-estrutura aeroportuaria;

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

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

f) os portos maritimos, fluviais e lacustres.

Acerca dessa competéncia, o STF possui firme entendimento no sentido da impossi-
bilidade de interferéncia do Estado-membro, mediante a edicdo de leis estaduais, nas re-
lagdes juridico-contratuais entre Poder concedente (quando este for a Unido Federal ou o
Municipio) e as empresas concessionarias, especificamente no que tange a altera¢des das
condicdes estipuladas em contrato de concessdo de servicos publicos, por violacdo aos
arts. 21, X1, b; 22, 1V, e 175, caput e paragrafo tnico, I, Il e I1I, da CF*.,

Assim, os Estados-membros ndo dispéem de competéncia legislativa ou administrativa
para modificar ou alterar as condi¢des formalmente estipuladas no contrato de concessao
celebrado pela Unido (energia elétrica - CF, art. 21, XII, "b") e pelo Municipio (fornecimento
de agua - CF, art. 30, I e V), de um lado, com as concessionarias, de outro, notadamente
se essa ingeréncia normativa, ao determinar a suspensdo temporaria do pagamento das
tarifas devidas pela prestagdo dos servigos concedidos (servicos de energia elétrica, sob
regime de concessdo federal, e servicos de esgoto e abastecimento de agua, sob regime

21. ADI 3729Rel. Min. Gilmar Mendes, j. 17.9.2007, DJ 9.11.2007.
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de concessdo municipal), afetar o equilibrio financeiro resultante dessa relagio
juridico--contratual de direito administrativo?.

Ademais, no julgamento do tema 774 de repercussdo geral no RE 827.538/MG, o
STF firmou a seguinte tese: “A norma estadual que impde a concessiondria de geracdo de
energia elétrica a promoc¢do de investimentos, com recursos identificados como parcela
da receita que aufere, voltados a protegdo e a preservacdo de mananciais hidricos é in-
constitucional por configurar interven¢do indevida do Estado no contrato de concessdo da
exploracdo do aproveitamento energético dos cursos de agua, atividade de competéncia
da Unido, conforme art. 21, XII, ‘b’ da Constitui¢do Federal”.

XIII- organizar e manter o Poder Judiciario, o Ministério Publico do Distrito Fede-
ral e dos Territérios e a Defensoria Publica dos Territorios;

0 Inciso XIII foi alterado pela EC n2 69/2012, que excluiu da Unido a competéncia para
organizar e manter a Defensoria Publica do Distrito Federal. Com a referida emenda cons-
titucional, a Defensoria Publica do Distrito Federal passou para a competéncia do préprio
Distrito Federal.

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 execugdo de servigos publicos, por meio de fundo préprio.

Conforme simula n? 647 do STF: “Compete privativamente a Unido legislar sobre ven-
cimentos dos membros das policias civil e militar do distrito federal.” Foi editada, poste-
riormente, a Simula Vinculante 39 do STF nos seguintes termos: “Compete privativamente
a Unido legislar sobre vencimentos dos membros das policias civil e militar e do corpo de
bombeiros militar do Distrito Federal”.

Cumpre aqui destacar a EC n2 104, de 04 de dezembro de 2019, que criou as policias
penais federal, estaduais e distrital, como novos érgios de seguranga publica, com com-
peténcia para a seguranca dos estabelecimentos penais, respectivamente, no ambito da
Unido, dos Estados e do Distrito Federal. Essa Emenda, a par de haver criado a policia penal
do Distrito Federal, deu nova redagao ao inciso XIV do art. 21 da Constituicdo e incluiu a
sua organizacdo e manutencdo na competéncia material exclusiva da Unido, como ja estava
previsto para os demais 6rgaos de seguranca publica do Distrito Federal (policia civil,
policia militar e corpo de bombeiros militar do Distrito Federal).

AECn2104/2019 também deu nova redagio ao § 42 do art. 32 da CF, para dispor que
a lei federal disciplinara a utilizacdo, pelo Governo do Distrito Federal, da policia civil, da
policia penal, da policia militar e do corpo de bombeiros militar.

22. ADI 2337 MC, Rel. Min. Celso de Mello, Tribunal Pleno, j. 20.02.2002, DJ 21.06.2002. No mesmo sentido: “O sistema
federativo instituido pela CF de 1988 torna inequivoco que cabe a Unido a competéncia legislativa e administrativa
para a disciplina e a prestagdo dos servigos publicos de telecomunica¢des e energia elétrica (CF, arts. 21, Xle XIl,b, e
22, IV). A Lei 3.449/2004 do Distrito Federal, ao proibir a cobranca da tarifa de assinatura basica “pelas concessio-
ndrias prestadoras de servigos de agua, luz, gés, TV acabo e telefonia no Distrito Federal” (art. 12,caput), incorreu
em inconstitucionalidade formal, porquanto necessariamente inserida a fixagdo da "politica tarifaria" no ambito de
poderes inerentes a titularidade de determinado servigo publico, como prevé o art. 175, paragrafo Unico, I, da
Constituicdo, elemento indispensavel para a preservagdo do equilibrio econémico-financeiro do contrato de con-
cessdo e, por consequéncia, da manutengdo do préprio sistema de prestagdo da atividade. Inexiste, in casu, suposto
respaldo para o diploma impugnado na competéncia concorrente dos Estados-membros para dispor sobre direito
do consumidor (CF, art. 24, V e VII), cuja interpretagdo ndo pode conduzir a frustragdo da teleologia da referida regra
expressa contida no art. 175, paragrafo Unico, Ill, da CF, descabendo, ademais, a aproximagdo entre as figuras do
consumidor e do usudrio de servigos publicos, ja que o regime juridico deste ultimo, além de informado pela ldgica
da solidariedade social (CF, art. 32, 1), encontra sede especifica na clausula "direitos dos usudrios" prevista no art. 175,
pardgrafo Unico, I, da Constitui¢do.” (ADI 3343, Rel. p/ 0 acérddo Min. Luiz Fux, j. 12.9.2011, DJE de 22.11.2011).
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XV- organizar e manter os servicos oficiais de estatistica, geografia, geologia e car-
tografia de ambito nacional.

Segundo entendimento do STF, os “Estados-membros e o Distrito Federal ndo dispdem de
competéncia para legislar sobre horario de verdo, uma vez que falece a qualquer ente federado
competéncia legislativa para dispor sobre o seu préprio horario, considerada a dimensao na-
cional que qualifica essa particular atribuicdo que a Constituicdo da Reptblica outorgou, em
regime de exclusividade, a Unido Federal, sob pena de entendimento em sentido contrario
gerar a possibilidade anarquica de o Brasil vir a submeter-se a tantas horas oficiais quantas
forem as unidades da Federa¢do. Consequente inconstitucionalidade formal de diploma le-
gislativo estadual, em virtude, precisamente, da usurpacdo, pela unidade federada local, de
competéncia outorgada, em carater privativo, a Unido Federal, seja em face do que prescreve
oart. 21, XV, seja a luz do que estabelece o art. 22, XVIII, ambos da Constituicdo da Republica.”
(ADI 158, rel. min. Celso de Mello, j. 12-8-2018, B, DJE de 28-8-2018).

XVI - exercer a classificagdo, para efeito indicativo, de diversdes publicas e de pro-
gramas de radio e televisao.

Essa competéncia da Unido é complementada pelo art. 220, § 32, I, da Constituicdo, que
estabelece que lei federal devera regular as diversdes e espetaculos publicos, cabendo ao
Poder Publico informar sobre a natureza deles, as faixas etarias a que ndo se recomendem,
locais e horarios em que sua apresentacdo se mostre inadequada.

A Constituicdo prevé um sistema de classificagdo indicativa das diversdes publicas e de
programas de radio e televisdo. Isso significa que o exercicio da liberdade de programacio
pelas emissoras, livre de censura ou licenca, ndo depende de qualquer agio estatal prévia, de
modo que ndo se confundem a classificagdo da programacio com a sua autorizacdo. A classi-
ficacdo, que é permitida e até obrigatdria, tem efeito meramente indicativo, visando a oferecer
aos telespectadores das diversdes publicas e de programas de radio e televisao as indicagdes,
as informagdes e as recomendacdes necessarias acerca do conteddo veiculado, especialmente
para indicar aos pais a existéncia de conteido inadequado para as criangas e os adolescentes.

Essa competéncia da Unido ndo pode ser confundida com um ato de licenga, nem
confere poder a Unido para determinar que a exibigdo da programacio somente se dé em
horarios previamente determinados, de forma a caracterizar uma imposi¢ao, e ndo uma
recomendacdo. Nao ha horario autorizado, mas horario recomendado.

A exigéncia de prévia autorizacdo para a exibicdo de programacdes ndo se harmoniza
com os arts. 52, IX; 21, XVI; e 220, § 32, I, da Constituicdo da Republica. Entretanto, ha o
dever das emissoras de radio e de televisdo de exibir ao publico o aviso de classificacdo
etaria, antes e no decorrer da veiculacdo do contetido®.

XVII - conceder anistia.

XVIII - planejar e promover a defesa permanente contra as calamidades publicas,
especialmente as secas e as inundagdes.

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 habitagao, sane-
amento basico e transportes urbanos.

XXI - estabelecer principios e diretrizes para o sistema nacional de viagéo.

XXII - executar os servigos de policia maritima, aeroportudria e de fronteiras.

23 Nesse sentido: ADI 2.404, rel. min. Dias Toffoli, j. 31-8-2016, P, DJE de 12-8-2017.





