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Ostrés papésfundamentaisda Uniao

A Constituicao de 1988 ndo € intuitiva no tocante aos papéis institucionais da Uni&o, mas isso ndo
significa dizer que eles ndo estejam albergados nos artigos do seu texto. Nesse contexto, este breve
ensal 0 académico objetiva esclarecer, sob a perspectiva didatica, quais seriam essas funcoes
institucionais deste ente federal brasileiro.

Como € cedico, o Brasil adotou aforma de Estado federal com a proclamacéo da Republica, em 1889,
sendo posteriormente prevista na primeira Constituicao Republicana de 1891. A Federacao brasileira
nasceu a partir de um movimento centrifugo, ou seja, o regime anterior, que era de Estado unitario,
resolveu pulverizar o poder politico entre os estados-membros.

Maistarde, com a Constituicéo de 1988, a pulverizacdo de poder politico foi ampliado com a elevacéo
dos municipios ao patamar de entes federados.

Nesse contexto insere-se arelevancia da Unido para desempenhar trés papéis fundamentais da
Federacdo, quais sgjam: 1) ente politico; 2) ente coordenadora da Federacdo, 3) presentante do Brasil no
exterior.

A principio, o termo “Uni&o” poderia ensgjar umainterpretacdo que, pelaldgica designativa, apreenderia
seu significado como a associagdo dos outros entes federativos autbnomos. Entretanto, tal conceito ndo
correto, umavez que se refere ao da propria Republica Federativa do Brasil.

Esta, sim, com fulcro no artigo 1° da Constitui¢do Federal, € “ formada pela uni&o indissolUvel dos
Estados, Municipios e do Distrito Federal” . Desse modo, percebe-se que o sistema politico esta dividido
em trés esferas: Unido, estados e municipios, além do Distrito Federal, cada qual considerado um ente
politico da Republica, sendo esta a primeiraforma de se vislumbrar a Uni&o.

Competéncias especificas da Uniéo

Como ente politico, a Unido apresenta apenas autonomia, eis que se insere, no Direito Constitucional,
ladeando os demais membros da Federagéo, conforme artigo 18 da Magna Cartade 1988: “ a
organizacao politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Uni&o, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autonomos, nos termos desta Constituigao” [1].

Assim, possuindo autonomia politico-administrativa, semelhantemente aos outros entes federativos, a
Uni&o ndo goza de poder hierdrquico sobre eles. 1sso significa, de modo mais pragmatico, que elanéo
superior a um pequeno municipio do sul-fluminense, por exemplo (0 que remete ao préprio sistemade
reparticaéo constitucional de competéncias).

Nessa | 6gica de estrutura de organizagdo politico-administrativa da Republica, a Uni&o possui
competéncias especificas em matérias de interesse nacional, por exemplo, para emitir moeda (CF, artigo
21, VI11); manter o servico postal e o correio aéreo nacional (CF, artigo 21, X); legislar sobre comércio
exterior einterestadual (CF. artigo 22, V11I); legislar sobre Direito Processual, disciplinar o Sistema
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Financeiro Nacional e para editar normas gerais de Direito Financeiro (CF, artigo 22, | e VII; artigo 24, |
e artigo 192). Em caso de usurpagao dessas competéncias, podera ser ensejada a abertura de sindicancia
de controle de constitucionalidade.

A guisadeilustragio, veja-se o caso da Ac&o Direta de Inconstitucionalidade n° 6.701/ES, julgada em
2023, na qual, questionando-se dispositivo da Lei n° 8.386/2006 do estado do Espirito Santo, fixou-se a
tese de que “ é inconstitucional, por vicio de competéncia, lei estadual que discipline a transferéncia, ao
Poder Judiciario, dos rendimentos decorrentes da aplicagéo financeira de depdsitosjudiciais’ [2]:

“ Acao direta de inconstitucionalidade | ...] contra a Lei n° 8.386/2006, do mesmo Estado,
gue institui sistema de gerenciamento de depositos judiciais e destina ao Poder Judiciario
parcela dos resultados financeiros obtidos com a aplicacdo dessesvalores. [...] A
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF) se consolidou no sentido de que leis
estaduais que autorizam a transferéncia e o uso, pelo Estado, de recursos financeiros
correspondentes a depdsitos judiciais e extrajudiciais incorremem vicio de
inconstitucionalidade formal, por usurpacéo da competéncia da Unido para legislar sobre
direito processual, para disciplinar o Sstema Financeiro Nacional e para editar normas
geraisdedireito financeiro” (arts. 22, | e VII, 192 e 24, |, da CF).

Perceba-se, portanto que, enquanto ente politico, a Unido distingue-se conceitualmente do Estado
federal, ou sgja, € uma unidade federativa (CF, artigo 18), mas ndo uma unidade federada. Noutros
dizeres, enquanto que o Estado federal, denominado Republica Federativa do Brasil, “ € o todo, ou sgja,
0 complexo constituido da Unido, estados, Distrito Federal e municipios, dotado de personalidade
juridica de Direito Publico internacional” , a Uni&o trata-se de “ pessoa juridica de Direito Pablico
interno, auténoma em relacdo as unidades federadas’ , conforme elucida José Afonso da Silva[3].

Competénciastributarias

Além das competéncias exemplificadas acima, vale pontuar que a Uni&o possui competénciatributéria
exclusiva, nos termos do artigo 153 da Constituicdo Federal, além daguelaresidua (CF, artigo 154, |).
Por meio desta Ultima, pode elaingtituir “ impostos ndo cumul ativos e que ndo tenham fato gerador ou
base de calculo proprios discriminados na Constituigdo” [4], mediante lei complementar.

Dessarte, a Unido também dispde de competéncias tributérias concorrente (voltada a institui¢co de taxas
e contribui¢cdes de melhoria) e extraordinaria (nos casos de guerra externa ou de suaimanéncia), com
fulcro nos artigos 145, 11 elll; e 154, 11, da CF, respectivamente.

Coordenacao e edicdo de normas gerais

O segundo “papel” da Uni&o € o de ente coordenadora da Federac&o, sendo a ela destinada aquel as
atividades legiferantes de coordenacéo, desempenhadas no ambito federativo. Para compreendé-lo, é
mister rememorar a sistematica alusiva a reparticdo da competéncia legislativa concorrente, as quais
compreendem as competéncias ndo cumulativas, incumbida a Unido a edi¢éo de normas gerais (CF,
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artigo 24, 81°).

Visualiza-se, pois, umareparticao vertical de competéncias, com a distribui¢do de uma mesma matéria
entre os entes federativos, competindo a cada qual legislar nos respectivos graus (ou limites)
constitucionalmente estabel ecidos, isto & de modo geral (principiol égico) ou especifico
(pormenorizador).

A normas gerais cuja feitura compete a Unido, enquanto diretrizes nacionalmente aplicaveis, devem ser
observadas pel os estados e pelo Distrito Federal quando da producéo de normas especificas, sob o
escopo do exercicio da competéncia suplementar que Ihes é constitucional mente assegurada (CF, arigo
24, 829).

E exatamente nisso que consiste a fun¢do coordenadora, no plano federativo, realizada pela Uni&o — eis
que, ao editar normais gerais, vincula os Estados-membros a observancia de suas orientacoes,
consistentes em uma principiologia diretiva e nacionalmente referencial .

Spacca

Nessa esteira, um exemplo de relevante mencéao
refere-se aedicdo dalLei n° 12.651/2012 (Codigo
Florestal), pela Uni&o, no exercicio da
competéncia legislativa concorrente em matéria
ambiental (CF. artigo 24, VI).

Essalel, que dispde sobre a protecdo da vegetacdo
nativa, estabelece “ normas gerais sobre a
protecdo da vegetacao, areas de Preservacao
Permanente e as areas de Reserva Legal” [5],
entre outras, que necessitam observancia dos
estados-membros para a el aboracéo de suas
normas especificas.

O estado do Tocantins, no entanto, permitiu a
instalagdo de edificagdes com fim meramente
recreativo em area de preservacdo permanente, contrariando a legislacdo federal. Como consequéncia,
no &mbito da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 4.988/TO, a Procuradoria-Geral da Republica
impugnou a norma estadual tocantinense.

Constatando-se, ap0s, a desarmonia entre as hipoteses previstas pelo regramento nacional para supressao
de vegetacdo em APPs e o dispositivo dalel estadual objeto de impugnacéo, foi declarada a sua
inconstitucionalidade. Esta, formalmente, em virtude de a referida norma permitir “ a edificacéo
particular com finalidade unicamente recreativa em areas de preservacao permanente — APP; apesar
da existéncia de legislacéo federal regente da matéria (Codigo Florestal) em sentido contrario” [6]:

“ O dispositivo estadual impugnado distancia-se, portanto, das hipoteses previstas no
regramento nacional, uma vez que, ao prever a contrastante possibilidade de intervencéo
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humana em APP para construcdo de casas destinadas ao lazer, deixou o legislador estadual
de reproduzr o teor restritivo adotado pela legislacdo patria, acarretando desarmonia entre
as excepcionais hipoteses previstas pelo regramento nacional para supressao de vegetacio
em APPs e o0 contelido da norma sob apreciacdo.”

Pelo exemplo em questdo, depreende-se que a inconstitucionalidade ocorreu pelo desrespeito as regras
previstas na Magna Carta, quanto a observancia das competéncias constitucionais. No caso, o legislador
tocantinense teria extrapolado os limites da competéncia suplementar ao conferir as areas de preservagao
permanente (APPs) protecdo deficitaria em relacdo aquela dada pelo regramento nacional.

Por esse motivo, note-se que — mesmo sendo predominantemente principiol 0gicas e genéricas — as
normais gerais cuja edicéo compete a Unido devem lograr observancia pel os Estados-membros que, em
Seu processo legidativo, visam a conferir-lhes especificidade em atendimento ao interesse regional.

Por fim, interessante notar que, ao agir como coordenadora perante os demais entes politicos, a Uniéo se
coloca como sentinela do federalismo cooperativo, eis que este “ vé na hecessidade de uniformizacéo de
certos interesses um ponto basico da colaboracéo” , na consagrada licdo de Tércio Sampaio Ferraz
Junior [7].

Noutros dizeres, ao editar normas gerais, a Unido possibilita uma atuagdo conjunta (e mais uniforme)
dos estados-membros, aspecto necessario aluz da efetividade que se espera resultar da cooperacéo
exercida entre os entes federativos, na ambiéncia do vigente Texto Constitucional.

Representacéo internacional

Com terceiro papel daUnido, a ela cabe a missdo institucional de (re)presentar o Brasil no contexto das
relagbes internacionais. Ou sgja, no plano internacional, a Unido consagra-se como longa manus do
Brasil no exterior. Nesse ponto, € imprescindivel especial atencdo ao fato de que a Uni&o ndo € pessoa
juridica de direito publico internacional, pois que tal natureza é a do Estado brasileiro (e somente dele).

| sso significa que — embora pessoa juridica de direito publico interno — elatem o poder-dever de
representar a Republica Federativa do Brasil no exterior, sendo, por conseguinte, doutrinariamente
classificada como “ente global”. E justamente nessa perspectiva que se vislumbra sua outra funcio
essencial narealidade juridico-fatica delineada pela Constitui¢éo de 1988: a de fazer “as vezes’ do
Estado brasileiro perante outros, no ambito do exercicio da soberania.

Desse modo, a Uni&o possui competéncia para atuar “ em nome da Federacdo (e.g. manter relacdes com
Estados estrangeiros; declarar guerra ou celebrar paz)” [8], sendo esta uma competéncia exclusiva, em
matéria de soberania— hgja vista que os demais entes federativos ndo dispdem de atuacdo nessa seara.

Mas, como dito, ndo deixa de ser um componente da Federacdo e, ipso facto, “menor” que a Republica
Federativa do Brasil, com ela ndo se confundindo. Por esse motivo, nos dizeres de Bulos[9], € incorreto
o termo “Unido federal”, pois que este ensgja“ 0 equivoco de que ela € o proprio Estado federal” , sendo
— naverdade — sendo um ente federativo autbnomo.
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