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Federalismo ereparticao de competéncias no Direito brasileiro

A vocacdo brasileira ao federalismo é antiga. Admitindo-se que o federalismo tem raizes no feudalismo,
pode-se afirmar que ainclinacdo federativa brasileira remonta as capitanias hereditérias, ndo apenas pela
descentralizaco territorial em favor de donatérios, mas, também, porque as vilas admitiam camaras
municipais. (LEAL, 1997, p. 81-86). No entanto, revezes foram enfrentados pelo federalismo brasileiro,
acomecar pelo Império unitario instalado com a |ndependéncia.

Curiosamente, 0 proprio Império brasileiro — ndo obstante unitario — fomentou a vocagdo federativa
brasileira. 1sso porque o Ato Adicional, de 12 de agosto de 1834, conferiu maior autonomia as
provincias, substituindo os conselhos gerais provinciais por assembleias legidativas. (1997, p. 95-97).

Spacca

O Ato Adicional dotavaas provincias de
poderes amplos, inclusive para auto-
organizagao, por exemplo, no que tocaaum
eventual modelo provincial bicameral.

Podiam legislar sobre:

(i) divisdo civil, judiciariae
eclesiasticada provinciae

mudanca da capital;
r ERe . (i) instrucdo publica e seus
oOse =T : .
Professor de Direito estabel ecimentos;
Constitucionalda USP (iii) casos e formade

desapropriacdo por utilidade
municipal ou provincial,;
(iv) policia e economia municipal, precedendo propostas das camaras,
(v) fixagdo das despesas municipais e provinciais, e 0s impostos para elas necessarios,
(vi) reparticdo da contribuicdo direta pel os municipios da provincia e sobre afiscalizacdo do
emprego das rendas publicas provinciais e municipais;
(vii) criagdo, supressao e nomeacao para 0S empregos municipais e provinciass, e
estabel ecimentos dos seus ordenados;
(viii) obras publicas, estradas e havegagao no interior da respectiva provincia que ndo
pertencam a administracéo geral do estado;
(ix) construcao de casas de prisao, trabalho, correi¢céo e regime delas;
(X) casas de socorros publicos, conventos e quaisquer associagdes politicas ou religiosas; e
(xi) casos e forma por que poderdo os presidentes das provincias nomear, suspender e demitir
0s empregados provinciais.

E interessante notar que algumas destas matérias prenunciam vérias das futuras competéncias estaduais e
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municipais, inclusive concorrentes, que comegariam a ser adotadas décadas depois e que persistem na
Constituicdo brasileirade 1988. No entanto, aL el Interpretativado Ato Adicional, aLei n° 105, de 12 de
maio de 1840, refluiu nos passos dados rumo ao federalismo. (LEAL, 1997, p. 97-98).

A Constituicao de 1891 implantou formal mente um federalismo cléssico, mas a vulgarizacéo da
intervencdo federal prejudicou a préatica de um verdadeiro federalismo.

A Constituicéo de 1934, inspirada na Constituicdo de Weimar (ALMEIDA, 2013, p. 40), de 1919,
inaugurou, no Direito brasileiro, o federalismo cooperativo, com normas gerais que “vao confluir parao
condominio legislativo da competéncia concorrente da Uni&o e dos Estados-Membros’. Porém, teve
existéncia efémera. Seja como for, a Constituicdo de 1934 € o ponto de partida da linha evolutiva do
federalismo cooperativo brasileiro, que passa pela Constitui¢cdo de 1946 e culmina com a Constituicdo de
1988.

A Constituicéo de 1934 e a Constituicdo de 1946 foram sucedidas, respectivamente, pela Carta de 1937
e pela Cartade 1967. Ambas, em suas literalidades, aparentemente adotavam aforma federativa de
Estado. Porém, eram autoritarias — inclusive e em especial nas préticas que conheceram — g, portanto,
eram centralistas.

Autoritarismos sdo centralistas e, por isso, sdo negacdes do federalismo. O Estado Novo, na prética, nem
sequer Congresso teve. A Carta de 1967 tornou-se progressivamente ainda mais autoritaria, mormente a
partir do infame Ato Institucional n° 5, de 13 de dezembro de 1968. Eram tipicas constitui cbes
semanticas, para empregar a célebre expressdo de Karl Loewenstein (1986, p. 214), ou sgja, como ilustra
de modo comparativo o proprio Loewenstein, eram disfarces constitucionais.

Diga-se, a Carta de 1967 tinha um explicito “principio da simetria’, ou sgja, os Estados deveriam copiar
o modelo federal,51 depois simplesmente incorporado as Constitui ¢bes estaduais. O ministro Aliomar
Baleeiro ironizava o ponto, em forte critica ao centralismo, afirmando: “melhor seria que o Congresso
Nacional incumbisse o Ministério da Justica (...) deredigir e imprimir uma Constitui¢cdo-modelo, ou
padréo, que os deputados estaduai s preencheriam com o nome do Estado, datariam e assinariam”.

Obviamente, tudo isso era uma negacdo do federalismo e, com a redemocratizagdo, a vocacao federativa
brasileirafoi recuperada. Alias, vocacdo essa que se revelava mesmo nos contextos mais desfavoraveis.
Por exemplo, ainda sob a Carta de 1967, e ndo obstante o centralismo que a caracterizava, alguns

muni cipios ja eram contemplados com a possibilidade de elaborarem as respectivas leis organicas:
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Ao tempo da Constituicéo de 1967, parte da doutrina ja entendia que os municipios tinham
capaci dade autoorganizatéria. A maioria dos autores, porém, com o aval dajurisprudéncia,
sustentava que, afalta de previsdo constitucional expressa arespeito, a organizacdo dos
Municipios se incluia na esfera dos poderes remanescentes dos Estados. E o certo € que,salvo
no Rio Grande do Sul onde os Municipios elaboravam as suas Cartas Proprias, omesmo
tendo acontecido com os Municipios de Curitiba e Salvador, as |eis organicasmunicipais
eram elaboradas pelas Assembleias Legidativas dos Estados. (ALMEIDA, 2013,p. 97).

A referéncia que Fernanda Dias Menezes de Almeida faz aos municipios galichos retrata o artigo 143 da
Constituicdo do Estado do Rio Grande do Sul, de 1970:

Os Municipios do Rio Grande do Sul regem-se pelas Leis Organicas e demaisleis que
adotarem, respeitados os principios estabel ecidos na Constituicdo Federal e nesta
Constituicao.

Talvez este reconhecimento de autonomia municipal em tempos de centralismo fosse desdobramento do
“enternecimento municipalista’ apontado por Victor Nunes Leal (1997, p. 195-209), sob a Constituicéo

de 1946, enquanto fator de fortalecimento do mercado interno, porém, sem nenhuma divida, antecipa o

reconhecimento dos municipios como auténticos entes federados pela Constituicdo de 1988.

Atual reparticéo de competéncias brasileira
A Constituicéo de 1988 retoma a linha evolutiva do federalismo de cooperacéo das Constituicdes de
1934 e de 1946.

S0 entes da federacdo brasileira, em unido indissoltvel, a Unido, os estados, o Distrito Federal e os
municipios. Ha, nisso, aformalizagdo constitucional de uma caracteristica que ja se insinuava: 0s
municipios brasileiros sdo, todos eles, entes federados, o que € peculiar a experiéncia brasileira.

Em regra, as municipalidades sdo criaturas dos estados.

Excecéo parcia € a Federagéo Russa, que reconhece como sujeitos da federacdo apenas um ou outro dos
Seus entes municipais. 1sso mostra a vocacao federativa brasileira, antiga, arraigada, com mais prestigio
as autonomias dos entes subnacionais do que usual mente se pensa, inclusive com espacos de criatividade
para experimentos originais nas Constituicoes estaduais e nas Leis Organicas municipais.

A Constituicéo de 1988 possui uma muito complexa reparticado de competéncias de que participam todos
os entes da federacdo, ou sgja, Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

Ademais, € possivel afirmar que, arigor, ha dois federalismos no Direito brasileiro: (i) o geral, para
assuntos, questoes, tarefas em gerd; e (ii) o tributério, relativo as competéncias tributérias dos entes da
federacao, estratégico na medida em que define parte consideravel da autonomia financeira dos entes.

Todos os entes tém competéncias de natureza: (i) material, fazer ou cuidar concretamente de algo; e (ii)
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legidativa, legislar sobre determinado assunto. Por outro lado, as competéncias podem ser: (i)
enumeradas, confiadas privativamente a uma determinada esfera da federacdo; ou (ii) compartilhadas,
comungadas por todos os entes.

No caso das competéncias materiais, a Uni&o exerce aquelas que constam, enumeradas para €la, do
artigo 21 da Constituicéo.58 No caso das competéncias legislativas, a Uni&o exerce privativamente
aguelas que constam, enumeradas para ela, do artigo 22 da Constituicéo.

Por meio de lei complementar, a Unido pode autorizar os Estados a legislar sobre questfes especificas
das matérias relacionadas no artigo 22. Cogita-se, na doutrina, distin¢cdo entre competéncias privativas e
exclusivas: aquelas seriam delegaveis, essas ndo seriam delegaveis. (SILVA, 2002, p. 478). Porém, sgja
do ponto de vistaléxico, inclusive em perspectiva técnico-juridica, sgja do ponto de vista constitucional,
“privativo” e “exclusivo” ndo se distinguem. Ambos os termos expressam “aideia do que € deferido
aum titular com exclusio de outros’. (ALMEIDA, 2013, p. 63).

A propria Constituicdo afirma, relativamente alel delegada, que n&o serdo objeto de delegacéo os atos
de competéncia exclusiva do Congresso e 0s de competéncia privativa da Camara dos Deputados ou do
Senado. E coerente que assim se compreenda porque a Constituicio deve ser interpretada com aleveza
com que 0 povo ainterpretaria e, claro, os dois termos sdo usual mente empregados de modo indistinto.

Exemplo de delegacéo de competéncia privativa é dado pelaLei Complementar n° 103, de 14 de julho
de 2000, que autoriza os estados e o Distrito Federal ainstituir o piso salarial. Note-se: o Direito do
Trabalho é matéria que constado inciso | do artigo 22 da Constituicéo e o piso salarial € direito
trabalhista previsto no inciso V do artigo 7° da Constitui¢éo. Portanto, é questdo especifica de matéria
relacionada no artigo 22 da Constituicao.

Em novembro do mesmo ano, lei de um Estado instituiu um Unico piso salarial para os empregados que
n&o tivessem piso salarial definido em lei federal, conveng&o ou acordo coletivo de trabalho. Em assim
procedendo, alei estadual ndo instituiu um piso salarial, mas, sim, uma espécie de salario minimo
estadual, o que ndo é permitido pelo inciso 1V do artigo 7° da Constituicdo. Explica-se: 0 salario minimo
deve atender as necessidades bésicas do trabalhador e as da sua familia, devendo ser, por isso,

“naciona mente unificado”; por suavez, o piso saaria é, em face do seu proprio conceito constitucional,
por profissdo, pois deve ser “proporcional aextensdo e a complexidade do trabalho”.

A proposito, confira-se deciséo do Supremo Tribunal Federal no assunto: “Ao primeiro exame, conflita
com os textos constitucionais lei estadual que, a pretexto de fixar piso salarial no respectivo ambito
geogréfico, acabainstituindo, por ndo levar em conta as peculiaridades do trabalho — extenséo e
complexidade —, verdadeiro salario minimo estadual (...)".
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Quanto aos estados — para aém da criagcdo, incorporacdo, fusdo e desmembramento de municipios, bem
assim institui¢céo de regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides —, tém eles uma
Unica competéncia material enumerada e uma Unica competéncia legisativa enumerada, qual sgja, a
exploracdo direta, ou mediante concessdo, dos servigos locais de gas canalizado (competéncia material),
matéria passivel de regulamentacéo por lei estadual, mas ndo por medida provisoria (competéncia
legidlativa).

No mais, no federalismo geral brasileiro, séo dos Estados “as competéncias que ndo |hes sejam vedadas’
pela Constituicdo,66 ou sgja, sdo dos Estados as competéncias residuais. Em esséncia, “ pode-se dizer
gue os Estados legislam hoje, com exclusividade, apenas sobre os assuntos de sua competéncia material
administrativa e financeira’ (ALMEIDA, 2013, p. 112), decorréncias que sao da autonomia
administrativa, orcamentéria e financeira dos entes, mas com diversos limites constitucionais, como bem
recorda Fernanda Dias Menezes de Almeida (2013, p. 112).

Os municipios tém competéncias materiais e legislativas enumeradas, ai incluida uma potencial mente
bastante abrangente: a competéncia para“legislar sobre assunto de interesse local”, ou sgja, 0 antigo e
tradicional “peculiar interesse” das Constituicdes pretéritas, que Aliomar Baleeiro, curiosamente, ja
denominava “ peculiar interesse local”. Namesma linha, Victor Nunes Leal (1997, p. 79-80), ao apontar
adificuldade de definir o que seria do peculiar interesse do Municipio, também se referia ainteresse
local (e, claramente, tomando as duas expressdes como sindnimas):

(...) Quando se diz, por exemplo, que devem caber a0 municipio as tarefas de naturezalocal,
ou do seu peculiar interesse, resta ainda definir o conceito auxiliar tomado parareferéncia. A
dificuldade aumenta quando se observa que certos assuntos, gue ontem so diziam respeito a
vida de um municipio, podem hoje interessar a diversos, atodo um Estado, ou mesmo ao
pais inteiro. Essa variagéo, no tempo, da areaterritorial sobre aqual repercute um grande
nuimero de problemas administrativos torna muito relativa a nogdo de peculiar interesse do
municipio, ou de interesse local, perturbando a solug¢do do assunto no terreno doutrinario.

S0 antigas e variadas as discussdes sobre o peculiar interesse local najurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal. Assim, um servicgo estritamente local estaria circunscrito ao peculiar interesse. Por
exemplo, o horario do comércio local estaria sujeito alegislacdo municipal, mas ndo o horario bancério,
porque a compensacao bancéria é atividade que extrapola o ambito de um Unico municipio.

Por outro lado, € da competéncia legislativa municipal, porque assunto de interesse local, a definicdo do
tempo maximo de espera de clientes em filas de institui ¢bes bancérias.

Em sintese, o interesse local pode e deve ser compreendido como decorréncia natural do principio da
subsidiariedade inerente ao federalismo democrético, ou sgja, deve-se deixar 0 mais possivel aos
cuidados do ente local — e, portanto, da comunidade — tudo aguilo em que consiga bem desempenhar o
seu papel.

No que se refere ap Distrito Federal, a €le “ sdo atribuidas as competéncias legidativas reservadas aos
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estados e municipios’, 16gico, também se aplicando ao Distrito Federal todas as competéncias materiais
reconhecidas aos estados e municipios.

Enfim, no que toca as competéncias comungadas, séo elas. (i) competéncias comuns, de natureza
material; e (ii) concorrentes, de natureza legislativa. Constam, respectivamente, dos artigos 2.375 € 2.76
da Constituicéo, cujas disciplinas juridicas revelam que as competéncias comuns comportam-se de modo
cumulativo e as competéncias concorrentes de modo ndo cumulativo.

A competéncia comum € cumulativa porque “nao ha limites prévios para 0 exercicio da competéncia, ou
por parte de um ente, sejaa Unido, sgja 0 Estado-Membro.

Claro estéd que, por um principio |6gico, havendo choque entre norma estadual e norma federal num
campo de competéncia cumulativa, prevalece aregradaUnido”. (FERREIRA FILHO, 1990, p. 189).
Prevalece no pressuposto de a competéncialegislativa correlata ser privativa da Unido ou concorrente de
modo aatribuir a Unido as normas gerais, hipoteses essas que ocorrem na grande maioria dos casos do
artigo 23 da Constituicéo. (ALMEIDA, 1990, p. 116-118).

Por outro lado, a competéncia concorrente é ndo cumulativa porque implica reparticéo vertical datarefa
delegidar: aUni&o legislanormas gerais, deixando-se aos demais entes a compl ementacao.
(FERREIRA FILHO, 1990, p. 189).

Sim, isso tudo sem prejuizo de outras competéncias espal hadas ou esmiucadas em diversas outras
normas da Constitui¢cdo, como, por exemplo, o artigo 182 (politica urbana).

Por fim, o federalismo tributario segue a mesma ldgica descrita para o federalismo geral, com uma
peculiaridade: (i) as competéncias enumeradas s80 as especies tributarias confiadas as diferentes esferas
dafederacao; (ii) as competéncias comungadas ou compartilhadas séo as normas gerais de direito
tributario; e, como peculiaridade, (iii) a competénciaresidual — ou sgja, a possibilidade de instituir
impostos nado previstos pela Constituicao paraa Unido, desde que sgiam ndo cumulativos e ndo tenham
fato gerador ou base de cél culo proprios dos discriminados na Constituicéo relativamente a quai squer
entes —, em matériatributéria, cabe a Uniéo, ndo aos estados.

Deste quadro resulta claro que amaior parte das competéncias € da Unido, a ponto, inclusive, de muito
pouco sobrar para os Estados por meio da competénciaresidual.

Para tanto, colaboram n&o apenas as competéncias enumeradas (e privativas) confiadas a Uni&o, mas,

também, as proprias competéncias comuns e concorrentes, que em geral implicam — ao menos como
resultam da vida prética— uma primaziada Uni&o. A prépria definicéo do que sejam normas gerais é
“tormentosa’. Porém, um bom ponto de partida consta de decisdo do Supremo Tribunal Federal:

Page 6
2023 - www.conjur.com.br - Todos os direitos reservados. 19/12/2023



@ CONSULTOR JURIDICO
WwWw.conjur.com.br

(...) Penso que “normageral”, tal como posta na Constituicéo, tem o sentido de diretriz, de
principio geral.

A normageral federal, melhor sera dizer nacional, seriaamoldura do quadro a ser pintado
pel os Estados e Municipios no @mbito de suas competéncias. (...).

Portanto, a norma geral € uma norma sobre normas, determina parametros cujos respectivos
detalhamentos e pormenores ficam para o legislador local, claro, observados os limites dados pela norma
geral. Por isso, o Supremo Tribunal Federal deu interpretacéo conforme a Constitui¢éo, no precedente
antes citado, a dispositivos — minuciosos — da antiga Lei de Licitacfes, sobre: (i) doacdo e permuta de
bem imovel; bem assim (ii) permuta de bem movel, para esclarecer que se aplicam apenas a Unido.

O carater cumulativo das competéncias materiais pouco desafia a seguranca juridica. Porém, as
competéncias legidativas concorrentes, na medida em que envolvem leis, precisam ser ndo cumulativas
abem, precisamente, da seguranca juridica. Por isso mesmo, a disciplinando cumulativa das
competéncias |legidativas concorrentes € dada pelos quatro paragrafos do artigo 24 da Constituicao.

Os 88 1° e 2° do artigo 24 cuidam de situacBes essenciais e cotidianas em matéria de competéncia
legislativa concorrente: cabe a Unido legislar normas gerais (8 1°), ou sgja, para empregar a expressao de
uso jurisprudencial jareferida, a moldura dentro da qual poderdo os entes elaborar normas especificas (8
2°), inclusive a propria Unido parasi.

A lei que veiculanormas gerais € umale nacional, ou sgja, uma moldura que deve ser observada pelas
legislacOes federal, estadual e municipal relativas ao mesmo assunto. Note-se: ndo ha hierarquia entre
leis federais, estaduais e municipais, mas, sim, ambitos proprios de competéncia para cada qual. Porém,
no caso dalei nacional, com as suas normas gerais, ela, sim, condiciona alegislaco dos demais entes. E
0 que ensina Geraldo Ataliba em artigo classico, inclusive cogitando hierarquia entre lei nacional, de
um lado, e leisfederais, estaduais e (como se depreende) municipais, de outro.

O ponto ndo € dbvio, poais. (i) como lembra Hans Kelsen (1981, p. 80), o 6rgéo legidativo que faz leis
nacionais também faz leis federais; (ii) na prética, o Supremo Tribunal Federal ndo reconhece nenhum
caso de hierarquia entre leis nacionais, de um lado, e leisfederais, estaduais e municipais, de outro,

ainda que as normas gerais constem de lei complementar, pois todas as relacdes decorrentes destas
situacBes sdo compreendidas pela Corte como proprias: (ii.@) areparticdo constitucional de competéncias
entre os entes federados — e ndo ha hierarquia entre leis federais, estaduais e municipais; e (ii.b) aos
ambitos tematicos constitucionalmente reservados a lei complementar ealel ordinéria

N&o obstante a literalidade do § 1° do artigo 24 da Constituicdo disponha que, no ambito da legislacéo
concorrente, a competéncia da Unido “limitar-se-a” a estabelecer normas gerais, a Uni&o produz, sim,
normas especificas, mas, 10gico, circunscritas aela propria, Unido.

Por suavez, o § 2° do artigo 24 da Constitui¢do dispde que a competéncia da Unido paralegislar sobre
normas gerais ndo exclui a competéncia “ suplementar” dos estados. Manoel Gongalves Ferreira Filho
(1990, p. 196) explica que se trata de “ complementar alegislacdo nacional de normas gerais, isto €,
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editar normas gue adicionem pormenores a regra primitiva nacional” . Em outras palavras, complementa-
se amoldura, respeitados os limites da moldura. Complementa-se algo que ja estéa posto, algo que ja
existe, no caso, complementa-se uma norma geral ja elaborada, existente e vigente. Nao se pretende,
aqui, corrigir aliteralidade da norma constitucional, mas, apenas, compreendé-la de modo didético.

Um bom exemplo de norma geral, porque aparta claramente o espaco que cabe alei federal do espaco
gue cabe alei municipal, em face da moldura constante de lei nacional, é o artigo 32, § 1°, do Cédigo
Tributario Nacional: dele decorrem critérios sobre 0 que poderia ser zonarural parao fim de sujeicéo de
imoveis ao Imposto Territorial Rura (ITR) e o que poderia ser zona urbana para o fim de sujeicéo de
imoéveis ao Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU). A legislacéo federal e alegislagdo municipal,
relativasao ITR eao IPTU, devem observar as normas gerais, ou sgja, a moldura definida pelo citado
artigo 32, 8 1°, do Codigo Tributério Nacional.

Os 88 3° e 4° do artigo 24 cuidam de situacOes eventuai s e episodicas em matéria de competéncia
legidlativa concorrente: nafalta de normagera constante de lei nacional de origem federal, surge para os
Estados a possibilidade de exercer competéncia legidativa plena supletiva dafaltadalei nacional (§ 39),
segundo explica Manoel Gongalves FerreiraFilho (1990, p. 197). Aqui, sim, cabe cogitar propriamente
de uma legislagéo supletiva, porque supre afalta dalegislacdo que seria naturalmente a competente, néo
fosse a eventual omissao, prevista como hipotese, da Unido. Por outro lado, se e quando aUnido vier a
legidlar, ou sgja, na superveniéncia de normageral constante de lel nacional de origem federal
superveniente, alei estadual é suspensa em sua eficaciano que for contrério alel nacional superveniente
(8 4°). Trata-se de opgéo sabia do constituinte: ndo se trata de revogagdo porque lei de um ente ndo pode
revogar lei de outro ente e atéo sO suspensao oportuniza que, em qualquer eventualidade que acometa
ale nacional superveniente (como uma revogagao seca, ou sgja, sem nova disciplina, ou uma declaragéo
de inconstitucionalidade total), ndo se tenha véacuo ou vazio juridico, 0 que ndo se coadunaria com a
seguranca juridica.

Note-se: 0s municipios participam dalegislacdo concorrente, ndo obstante a eles ndo serefiraa
literalidade do caput do artigo 24 da Constituicdo. Segundo ensina Jose Afonso da Silva (2002, p. 502),
s40 inseridos no ambito do artigo 24 por forgado inciso Il do artigo 30 da Constituicdo.

Por fim, uma curiosidade: osincisos I X, XXI, XXIV e XXVII do artigo 22 da Constitui¢do mencionam
guatro casos de diretrizes ou normas gerais. trata-se de clara e deliberada op¢do do constituinte para
evitar que, nos quatro casos referidos, ndo se abra, como decorréncia do caréter privativo das
competéncias legidativas insertas no artigo 22, a possibilidade de legislacéo estadual supletivana
eventualidade de omissao da Unido no legislar as referidas diretrizes ou normas gerais, porque foram
consideradas sensiveis e, assim, merecedoras, sempre, de legislacdo nacional. Em suma, 0s quatro casos
de diretrizes ou normas gerais no art. 22 da Constitui cdo remetem aos 88 1° e 2° do artigo 24, mas
excluem os 88 3° e 4° do mesmo art. 24 dado o caréter privativo das competéncias legidativas do artigo
22.
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