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1. A distribui¢io de competéncias legislativas. A opeio de 1988

A Constituigio brasileira de 1988, no Titulo “Da Organizagio do
Estado” (Capitulo II do Titulo III), introduziu, em favor dos Estados-Mem-
bros ¢ do Distrito Federal, a competéncia concorrente com a Unido, para
legislarem sobre diversas matérias enumeradas.

Essas matérias, incluindo os direitos financeiro, tributério, sconfmico,
urbanistico, penitencidrio, previdencidrio, processual de pequenas causas,
procedimentos em matéria processual e direitos ou interesses coletivos co-
mo satide, educacgio, meio ambiente, consumidores, menores, patrimdnio
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histérico e cultural, ndo se inserem, seja nos poderes enumerados da Unifo,
seja nos poderes reservados dos Estados-Membros, segundo o dualismo
federalista cléssico.

A distribuicdo das competéneias é o problema nuclear do federalis-
mo, sinalizando a opgfio constituinte por mais ou menos centralizagdo poli-
tica, por mais ou menos aderfncia aos modelos e principios assentes de
Estado federal ().

8] problema estd na raiz mesma da evolugdo histérica do fed.erallsmo
e de sua concepgéio conseqiiente. '

Envelve o sentido de delegat;ao, poderes enumerados, poderes reser
vados e a técnica de concorréncia legislativa, de construgiio complen 2
suscitar inevitdveis conflitos. As solugdes advirfo da jurisprudéncia, atra-
vés de decisio de constitucionalidade, mercé da atribuicio ao Supremo
Tribunal Federal de guardidio do federalismo, este inatingivel até por
emendas & Constituigdo.

Em todos os Estados federais, nomeadamente nos Estados Unidos,
berco do federalismo, a evolugdo do sistema aponta para modelos que
se distanciam do pardmetro cldssico, especialmente no admbito da distri-
buigdo das competéncias. Nota-se uma clara tendéncia 2 supremacia fede-
ral sobre os Estados-Membros,

O grande desafio é como preservar o federalismo, diante da crescen-
te centralizagfo politica, na busca de diregGes que compatibilizem a neces-
sidade de unificar as solughes aos grandes problemas nacionais e a neces-
sidade em se fortalecer a democracia e a prépria cidadania, que exigem a
descentralizagéio polftica.

A funcio do federalismo mudou historicamente. Se, antes, serviu para
assegurat as autonomias regionais, ou como forma mais eficiente de des-
centralizacio administrativa, hoje assume uma fungfo essencialmente poli-
tica, como um dos instrumentos de garantia da democracia participativa (*).

(1) H4 uma certa convergénecia de opinifes & respelto: Cf. LEOWENSTEIN,
Karl. Teoria de la Constitucién. Barcelona, Ed. Ariel, 1870, p. 366: “& a chave
da estrutura do poder federal”.

Cf. DALLARI, Dalmo. O Estado Federal. 80 Paulo, Ed. Atica, 1886, p. 18: “o
problema das competéncias pode ser considerado o ponto central da organizacho
federativa’”; Cf. BARBALHO, Jo#o. Constituicfio Federal Brasileira — Comentdrios,
Rio de Janelro, TCLT, 1902, p. 2373; “pode-ze considerar a chave mestra da
federacio”.

(2) Para HELLER, Hermann (Teoria do Estado. 8. Paulo, Ed. Mestre Jou, 1968,
trad. de Lycurgo Comes da Motita, p. 283) & tipica de democracia, so contrdrio
da autocracia, a ampliagio de cfreculos de poder politico,

ZWEIGERT, Konrad. (Federalism in West Germany, Bruxelles, Bruylant, 1971,
p. 200 diz que na Alemanha Ovcidental o federallsmo é atualmente visto como
uma das salvaguardas da liberdade politica de povo. O federalismo é um método
“de dividir o agregado de poder naclonal entre a Unifio e os Estados, pelo bene-
ticio das liberdades dos cidadfios”.
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No trénsito do Estado libetal para o Estado social, o péndulo- incli-
nou-s¢ aos governos centrais fortes, mais adequados ao intervencionismo
que se exigiu i implementacdo das mudancas sociais e econdmicas.

Agora, o federalismo retoma seu curso. A centralizaggo politica nao
redundou em beneficios populares concretos. A centralizagio nem sempre
assegurou a reducdo das desigualdades e injustigas sociais e, nos momen-
tos de exaltagho autoritdria, foi o caminho mais curto para se violentar
a cidadania.

Estd cada vez mais claro que ndo hd necessidade em se atingir com
eficiéncia a descentralizacio administrativa, valendo-se apenas do federa-
lismo. Entretanto, apenas o federalismo pode levar & descentralizagdo po-
fitica, tornando o poder mais préximo do cidadio. A participagdo da cida-
dania (que ndo mais é vista sob a dtica individual, porém imersa nos
interesses sociais, atuando de forma coletiva nas organizagdes da socieda-
de civil, defendendo objetivos meta-individuais, como o meio ambiente) é
maior junto aos poderes locais,

Uma das formas de se atingir o fortalecimento do federalismo é a
competéncia legislativa concorrente (%), que poderd ser o fator de equili-
brio entre as esferas de poder autdnomas (ndo mais soberanas, como a
tradi¢do indicava). E nela, o essencial estd no contettdo conceptual que
prevaleca as “normas gerais”, como limite constitucional & Unigo.

O sentido de “legislagdo concorrente™ na Constituigio de 1988 difere
daquele que o senso comum tedrico desenvolven. HAMILTON (*) disse
que a legislagdo concorrente resultava da divisdo do poder soberano, isto
¢é, de esferas de poder privativas da Unido e dos Estados-Membros. Na
Constituigdo brasileira, estd na acepgio de legislacio sobre matérias co-
muns, embora com limites de forma e contetido reciprocos: cabe & Unido
as normas gerais € aos Estados-Membros as normas especificas.

E no dltimo sentido que trataremos de competéncia legislativa con-
corrente, nesta exposicao.

2. Relagio com o paradigma histdrico: a Constituicdo americana de 1787
e a Décima Emenda

E interessante notar que os federalistas americanos almejaram um
Governo central (Unido) forte, que substituisse a tibiez da frustrada Con-
federacio. Contudo, para vencerem as resisténcias dos Estados-Membros
(as antigas Colbnias), desenvolveram a engenhosa férmula federativa, no

(3) MIRANDA, Pontes de. (Comentdrios ¢ Constityicio de 1967. Tomo TII, Séo
Paulo, Rev. dos Trib,, 1970, p. 167) afirma que A téenica constituclonal do século
passado “repugnava s competéncia concorrente”.

{4 HAMILTON, MADISON e JAY. E! Federalista. Trad, de Guatavo R. Ve-
lasco. México, Fondo de Cultura Econ., 1843, p. 130
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final do século XVIII (*), concedendo ou “reservando” substanciais pat-
celas de poder as unidades federadas.

Os poderes da Unido seriam os enumerados na prépria Constituigéo.
Tudo o mais estaria reservado aos Estados-Membros.

A distribuigdo dos poderes era desigual, mas atendia as circunstincias
histdricas.

HAMILTON (%) pedagogicamente esclarece que os Estados conset-
variam todos os direitos de soberania que desfrutavam antes e que ndo
foram delegados de maneira exclusiva & Unido. “Esta delegag¢@o exclusiva
ou, melhor dizendo, esta alienacdc da soberania estadual, unicamente exis-
tiria em trés casos: quando a Constituigdo, em termos expressos, concedeu
autoridade exclusiva & Unifo; quando outorgou em uma parte certa facul-
dade & Unido ¢ em outra parte proibiu aos Estados que exercitassem a
mesma faculdade, e quando foi concedida uma potestade & Unifio, com a
qu;l outra similar por parte dos Estados seria total e absolutamente incom-
pativel.”

E MADISON (*) arremata, depois de caracterizar o poder da Unido
como esséncig do poder federal, que os “poderes delegados ao Governo Fe-
deral pela Constitui¢do sdo poucos e definidos. Os que ficarfio em mios
dos Governos dos Estados sic numetosos ¢ indefinidos”.

Percebe-se que nessas formulagdes hd uma preocupagio central em se
estabelecer uma divisdo escarpada de competéncias entre a Unido (somente
os poderes enumerados) e os Estados-Membros (todos os poderes residuais
- “reservados™).

Todavia, a evolugdo do sistema tomou rumo oposto, embora mais pré-
ximo das reais intengGes dos federalistas (fortalecimento do poder federal).

O texto da Décima Emenda (“Os poderes nio delegados 205 Estados
Unidos pela Constituigdio, nem por ela negados aos Estados, sdo reservados
a0s Estados ou 80 povo”) ndo foi suficiente para impedir essa tendéncia.

A redugdo da competéncia estadual, nos Estados Unidos, teve dois
momentos destacados:

(1) A doutrina dos poderes implicitos da Unido, partida de genial
construgio da Suprema Corte americana, em 1819, no “leading case”

5) DALLARI, Dalmo. (Elementos de Teorin Geral do Estado, 8. Paulo, Saraiva,
1976, p. 224) diz que o federalismo nasceu realmente com a Constituighe Ameri~
eana de 1787, “B um fendmeno moderno”.

(6> Op. cit, p. 128,
7y Op. cit, pp. 195 e 202.
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McAlloch versus Maryland. Decidiu-se que na Constituigdo, apesar dos
poderes enumerados, ndo existia qualquer expressio que “exclua poderes
eventuais ou implicitos e que requeira que tudo o que foi concedido deva
ser descrito expressa e minuciosamente” ().

(2) A consagragio do principio da supremacia federal, mercé do
exercicio do poder de revisao judicial, “que ¢, assim, o 4rbitro do sistema
federal” (*) sobretudo a partir da legislagéio intervencionista do “New Deal”
de 1933. A Suprema Corte no caso Estados Unidos versus Darby, de 1941,
chegou mesmo a considerar a Décima Emenda como um “trufsmo”, sendo
seu propGsito “o de moderar temores de que o novo Governo nacional
pudesse procurar exercer poderes nio concedidos e os Estados pudessem
ndo ser capazes de exercer plenamente scus poderes reservados”.

Como acentua SCHWARTZ ('), ver a Décima Emenda como um
mero “truismo” & “destruir a base sobre a qual se assentou o conceito de
federalismo dual”. Em outra parte (') diz que se alguma coisa pareceu
incompativel com as Gltimas décadas de concentragio de autoridade no
Governo Central, “foi a nogéo de que os Estados ainda possuem os atributos

de soberania”.

A nogio de federalismo dispensa, consegiientemente, o argumento de
soberania (1%). Mais importantes sdo os critérios de distribuiciio de compe-
téncias, com limites mais precisos, embora vulnerdveis &s contingéncias
histéricas.

A anélise que TOCQUEVILLE (*?) fez a época, quando visitou a nova
Repiiblica americana, nfo se confirmou no futuro.

(8) Transcricio de SCHWARTZ, Bernard. O Federalismo Norte-Americano Atual.
Trad. de Blclo Cerquelrs. Rio, Forense Univ., 1584, p. 15.

%) Cf. SCHWARTZ, op. cit, pp. 22, 30 e 34.

Para FOX, Eleonor. (Federglism, Extraterritoriality, and Ecomomic Regulation,
texto de aula, 1988) o aumento do poder federal, bem como seus limites, foi pro-
fundamente influenciado pelo desenvolvimento da doutrina da aclo estatal “antl-
trust”,

(10} Op. cit, p. 34

(11) Op. cit, p. 48.

(12) ATALIBA, Geraldo. (Remiblica e Constituicdo, S. Paulo, Rev. dos Trih.,
1985, p. 10) refere-se, ainda & reparticio rigida de atributos da soberania;
DAVID, René (Os Grandes Sistemas de Direito Contemporéneo, trad. de H, A.

Carvalho, Lishoa, Meridiang, 1978, p. 428) assevera que os principlos da Décima
Emenda néo foram abandonados.

(i3 TOCQUEVILLE, Alexis de. (De la Démocracie en Amérique, L. de Médicis,
Paris, 1951, vol. I, p. 169) diz que o governo dos Estados-Membros € @ regra.
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Cogita-se, ainda, como desdobramento da doutrina dos poderes impH-
citos, da “doutrina de limitagdes implicitas aos Estados”, (**) que assegura
uma forma negativa (nega-se competéncia aos Estados-Membros) de unifor-
midade nacional através do Congresso.

E verdade que 2 competéncia legislativa dos Estados-Membros nos
Estados Unidos permanece muito ampla. A famflia, as sucessGes, os
contratos, os delitos, o direito criminal, o processo, continuam, substan-
cialmente, a ser regulados pelos Estados-Membros.

O que fica de competéncia residual, ou reservada, comporta-se em
fronteiras cada vez mais estreitas.

3. O modelo dos poderes reservados e a experiéncia republicana brasileira

Como se demonstrou, a origem e a evolugdo do federalismo ameticano
conduziram 2 centralizagdo politica progressiva. A supremacia federal nio
¢ fato episédico.

No caso brasileiro, a tendéncia foi e € inversa. Partiu-se de um Estado
unitdrio (as Provincias eram unidades administrativas do Impéric) para a
formagdo pelo Poder Constituinte de 1891 de uma Federagdo. Excluindo-se
as Constitui¢hes outorgadas de 1937 e de 1967-1969, as ConstituigGes de
1891, 1934 e 1946 organizaram o Estado segundo o modelo cldssico do
federalismo: os poderes ndo enumerado integravam a competéncia residual
ou reservada dos Estados-Membros.

A afirmagdo corrente de que a federagdo brasileira foi opgo artificial
da Repablica, e que ndo tem rafzes histSricas, € equivocada. A ndo ser que
se conceba, apenas, o surgimento de Estado federal por adesfio de Estados
soberanos.

Lem -5€ O depoimento de RUI BARBOSA: “Eu era, senhores, federalis-

NIZ, a fim Llisrnna qgand nuandas o avidin.
i.ﬂ, antes de sex iopuuuuauu NGO NS 11T lUPuUllqu, senio Qquanad a eviatn-

cia irrefragidvel dos acontecimentos me convenceu de que a monarquia
se incrustara irredutivelmente na resisténcia & Federacio” (%).

Este outro depoimento, de ALFREDO VARELA, (**) ¢ igualmente
persuaswo “o federalismo &, desde 1831, a mais ardente ¢ generallzada
aspiragiio do Brasil. Nos trabalhos de reforma constitucional postenores a
revolugio do ano citado, chegou a adoté-lo a Cimara Temporiria e, se néio €
a resisténcia da Cémara vitalicia, de hd muito vigorava no Pafs. Tédo acen-
tuadas eram as tendéncias reformadoras nc sentide da ampla autonomia

(14) Cf. KARST, Kenneth L. Out of Many, One: The Judiciary ond The Har-
monisation of Law in the United States. Bruxelles, Bruylant, 1871, p. 80.

(16) BARBOSA, Rul. Comentdrios & Constituipdo Federativa Bruasilefra. 8. Paulo,
Saraivae, 1932, 1¢ Vol. p. 60.

(18) VARELA, Alfredo. Direito Constitucional Brasileiro; Reforma das Insiiiui~
¢bes Nactomais. Rio, Oarnier, 1802, p. 41,

2 R. iInf. legisl. Brosilie o. 26 n. 101 jon./mor. 1989



provmclal que monarquistas sinceros, da ordem de Saraiva e Nabuco,
preconizavam os modelos federativos, como sendo a condigdo de salvagiio
do Império, nos dltimos anos dele”.

Qutras ndo foram as causas das varias revolugBes, de intuito secessio-
nista, ocorridas no Império, como a Confederagio do Equador e a Repiblica
Farroupilha

No Brasil, a origem do federalismo foi diversa da dos Estados Unidos.
Nestes, ela visou constituir um governo central, e tendeu sempre ao cen-
tralismo politico, tedrica e praticamente. No Brasil, as Provincias desejaram
se transformar em Estados-Membros; o processo foi da centralizagio politica
para a descentralizagdo politica. Tem sido essa a marca do federalismo
brasileiro, a busca por mais autonomia dos Estados-Membros, apesar das
vicissitudes autoritdrias por que passou.

Nos Estados Unidos, os Estados criaram a federagdo. No Brasil, a
federagdo (criada pelo Poder Constituinte, isto é, o povo)} criou os Estados.

Nao tendo havido delegagdo dos poderes de Estados preexistentes a
federagdo, no Brasil, ngo se pode falar, a rigor, em poderes reservados. Nio
se reserva O que nfdo se tinha.

As Constituicdes brasileiras, desde a de 1891, referem-se a poderes
reservados (a denominagfio é um tributo ao prestigio da Constitui¢do america-
na) com o significado de poderes residuais, ndo contidos nos poderes
enumerados ou implicitos da Unifio. Na doutrina estrangeira esta significa-
¢io tem predominado, porque pode haver poderes reservados tanto da
Unifo quanto dos Estados-Membros.

O art. 65, § 2° da Constituicdo de 1891, estabelece ser dos Estados

“em geral, todo e qualquer poder ou direito, que thes ndo for
negado por cldusula expressa ou implicitamente contida nas clausu-
las expressas da Constituicao™.

Jé vimos como JOAO BARBALHO considerava esse dispositivo como
a regra 4urea da distribuicao de competéncias.

A Constituicio de 1934 reproduz no art. 7.°, IV, a esséneia dessa
¢lédusula:

“exercer, em geral, todo e qualquer poder ou direito, que
lhes ndo for negado explicita ou implicitamente por cldusula
expressa desta Constituigao’.

A Constituicio de 1934 inova, ampliando os poderes residuais dos
Estados-Membros. No art. 5.°, concede aos Estados-Membros a competéncia
para legislagio supletiva ou complementar sobre determinadas matérias
enumeradas dentre os poderes da Unido. A competéncia estava limitada a
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lacunas ou deficiéncias da legislagio federal. Nao se tratava, ainda, de
legislagio comum concorrente, introduzida pela Constituicdo de 1988.

A Constituigio de 1946, no art. 18, repete a norma de 1934, No art. 6.°
refere-se & legislagéo supletiva, mas omite os requisitos de lacunas da legis-
lagdo federal.

A Constituicgo de 1969, art. 13, § 1.°, ¢ de redacio idéntica ao art. 18
da Constituigio de 1946. O art. 8.°, pardgrafo tinico, lista 0s poderes enu-
merados da Uniéo de forma tdo exaustiva e centralizadora, que praticamen-
te nada fica de “reservado” aos Estados-Membros. H4 uma novidade, que é
a alinea ¢ do inciso XVII, que prevé a competéncia da Unidio para legis-
lar sobre “normas gerafs” de algumas matérias, antecipando a competéncia
concorrente da Constitui¢io de 1988. Entretanto, ndo se faculta aos Estados-
Membros a legislaggo concorrente, mas apenas a supletiva, isto é, em casos
de lacunas da legislag&o federal. Para haver aquela esta & necesséria ¢ prévia.

Na pritica, inclusive jurisprudencial, entendem-se implicitos os pode-
res para legislar sobre quase tudo, deixando aos Estados-Membros espa-
o reduzidissimo, como o de regular sobre sua prépria administragdo.
Durante a vigéncia da Constituigdo de 1969, inclusive pelo uso desenfreado
de decretos-leis, a Unido atingiu o climax da centralizago politica.

O modelo dos poderes reservados revelou-se indcuo, sobretudo nos
periodos de autoritarismo, em nada favorecendo o federalismo brasileiro.

4. As tendéncias do federalismo, no direito comparado, quanto & distri-
buicdo de competéncias legislativas

Em 1970 aconteceu um coléquio internacional, em Moscou, patrocinado
pela International Association of Legal Science, voltado a examinar o
desenvolvimento dos sistemas legais em sete Estados federais; Unido Sovié-
tica, Estados Unidos, Iugosldvia, Checoslovdquia, Canadé, India ¢ Repi-
blica Federal da Alemanha.

Quatro questdes foram colocadas em discussdo;

1) a que objetivos uma estrutura de Estado federal serve?

2) os objetivos conduziriam a um conceito razodvel de federagio?

3) que distribuigio de poderes entre 0 Governo federal e os Governos
dos Estados-Membros ¢ desejdvel para se atingir os objetivos da federag@o?

4) que instituigbes sdo adequadas para exercerem a fungiio, dentro da
federagéio, de adaptagdo da distribuigio de poderes diante da inevitdvel
necessidade de mudangas?

Quanto & questdo (3), pertinente a esta exposigao, informa HAZARD
(*7), os participantes notaram uma tendéncia para a centralizagio dos pode-

{17 HAZARD, John. Federalism and Development of Legal Systems. Bruxelies,
Bruylant, 1871, p. 12.
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res em todas as federacOes. Esta constatagic deu ensejo a alguns debates
em torno da utilidade da centralizagfio: se um governo forte prejudica ou
ndo os interesses dos Estados-Membros. Todos responderam que sim.

Como métodos de distribui¢do dos poderes entre a Unido e os Estados-
Membros, os participantes indicaram dois:

1) o da India, onde a Constituigdo lista em grandes detalhes e exten-
sao os poderes do Governo central e os dos Estados-Membros;

2) o dos poderes reservados, seja para a Unido, seja para os Estados-
Membros, sempre em termos gerais, conferindo-se poderes especificos para
o outro lado.

Temos de convir, por esse informe, que o conceito de “poderes reser-
vados” mudou de fungdo. Nio se prende mais & reserva original das unida-
des que aderiram & Federagdo. Hoje, sua fungéo consiste em atribuir com-
peténcia, pela Constituigdo, dos poderes nio enumerados, indistintamente,
ou & Unido ou aos Estados-Membros.

O direito hindu é singular: exclui os poderes reservados, preferindo
ampliar 0 modelo dos poderes enumerados aos dois lados (Unido e Estados-
Membros) em trés listas de matérias especificas (*®):

@) a Lista 1, ou a Lista Federal, contém 97 itens, incluindo defesa, negd-
cios estrangeiros, bancos, moedas, sistema financeiro etc;

b) a Lista II, ou a Lista Estadual, compreende 65 itens, incluindo
ordem publica, policia, sadde piblica, agricultura, educagiio etc;

c) a Lista III, ou a Listg Concorrente, menciona 47 itens tais como
casamento, contratos, responsabilidade civil, trabalho e bem-estar, previ-
déncia social, planejamento econdmico e social etc.

A Lista Concorrente indica as matérias sobre as quais a Unido e os
Estados-Membros podem legislar concorrentemente, sem cardter supletivo.

Ess¢ método tentaria evitar o conflito de competéncias, eliminando os
poderes reservados e os implicitos, desencorajando a inovagéo jurispruden-
cial. Prevalece, todavia, a lei da Unido, nas matérias ndo enumeradas nas
listas e no caso de conflito na lista concorrente, como decidiu a Suprema
Corte da India (*%).

Nos Estados Unidos, SCHWARTZ (2% fala de “federalismo cooperati-
vo”, que representa a conseqiiéncia da centralizagio pela Unidio da receita
tributéria, controlando de forma indireta os Estados-Membros através do

(18) KHAN, Rahmatullah. Harmonization of Law in the Indian Federation. Bru-
xelles, Bruylant, 1971, p. 107,

(19) Decisbes reproduzidas em KHAN, op. cil., passim.
(20) Op. cit., pp. 44, 46 e 64
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sistema de subvengdes, condicionadas a que as legislagdes estaduais sejam
modeladas as diretrizes federais.

A supremacia federal € uma tendéncia irreprimivel, sobretudo com o
advento do Estado social, sendo improvavel um retorno ao federalismo clés-
sico. O papel do Judicidrio é de extrema relevéncia, adequando o federalis-
mo as exigéncias dos tempos.

A questdo da soberania remanescente sé € cogitdvel, mercé de suas
peculiaridades, em federagSes do tipo da Unifio Soviética. A Constituiio
de 1977 (art. 70) prevé expressamente o principio do federalismo socialista
(liga-se ao centralismo democrético, o que leva ao predomfnio da Unigo) (")
entre Repiblicas iguais em direito. O art. 80 admite (caso tinico entre os
Estados federais) que a Repiiblica federada estabelega relagdes diplométicas
com Estados estrangeiros.

A Suiga (federagio autodenominada “Confederagio™) menciona, no
art. 3° da Constituic@o, a soberania “limitada pela Constituigio federal”,
e os poderes reservados aos Cantdes.

. A Argentina, partindo de uma experiéncia inicial de Confederagio,
confere em sua Constituigo, art, 104, os poderes reservados e “néo delega-
dos” as Provincias.

5. As solugdes dos conjlitos de competéncia e a supremacia federal

Como j4 delineamos nos capitulos anteriores, os tribunais tm selucio-
nado o conflito de competéncia legislativa entre a Unido ¢ os Estados-
Membros, langando méo amplemente do principio da supremacia federal. A
conseqiiéncia € a redugdo substancial do Ambito de poderes reservados e
a centralizacéo politica.

A jurisprudéncia americana, a partir do “New Deal”, nfio v& mais
limites & competéncia legislativa da Unido, salvo no plano retdrico. A
decisio da Suprema Corte em considerar a Décima Emenda um “trufsmo”
praticamente afasta a prevaléncia dos poderes reservados.

No que tange aos grandes interesses coletivos e difusos, a evolugdo do
federalismo no Brasil e nos Estados Unidos recebeu motivagio oposta.
Tomemos, como exemplo, o problema da polui¢do, Nos Estados Unidos, os
Estados-Membros, movidos por interesses econémicos e tributdrios, ndo t&m
avangado, ao contrério da legislagao federal. Uma decisdo da Suprema Corte,
de 1980 (*3), manteve o poder do Congresso de proibir que um Estado

(21} Cf. TCHIKVADZE, V. M. Soviet Federalism and the Development of the
Legal System in the USSR. Bruxelles, Bruylant, 1971, p. 158. O centralismo demo-
orifico define a distribuigic de competénciag, levando em conts sobretude o
blanejamento do Estado. Respeitadas as leis fundamentais, h4 grande margem de
codificacio (ex: os Cédigos Civis séo estaduais),

(22) Transcrito por SCHWARTZ, op. cit., p. 6l. Caso Estados Unidos versus
Departamento de Seguranga Rodoviiria de Ohio, 835, ¥. 2¢ 1.905.
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«<onceda. licenga a veiculos a motor que deixem de atender os padrGes de
poluigdo do ar estabelecidos nacionalmente. A decisdo baseou-se no argu-
mento de que “o interesse federal pelo controle da poluigio do ar supera,
de longe, qualquer interesse estadual em permitir que vefculos que n#o
satisfagam aqueles padrfes usem ruas e rodovias priblicas”.

No Brasil, ao contririo, as tentativas nesse setor sdo predominante-
mente locais, em virtude da pressdo das respectivas comunidades. A nova
Constituicdo, acertadamente, distribui as competéncias de combater a polui-
¢do aos trés entes politicos: Unido, Estados-Membros e Municipios. O
controle da poluigdo é também matéria da legislagdo concorrente.

O principio da supremacia federal deve ser encarado, no Brasil, com
grandes reservas. Afinal, se a nova Constituicgio ampliou os poderes dos
Estados-Membros, concedendo-lhes a competéncia concorrente que antes
nio tinham e distribuindo-Thes novas tarcfas e mais ampla capacidade tribu-
téria, ndo se poderd solucionar o conflito de competéncias legislativas apli-
cando o principio da supremacia federal de forma absoluta, como ocorreu
sob a égide da Constituigdo de 1969,

A Constituicdo de 1988 mudou o rumo, para maior descentralizagéo. O
principio, agora, é de claro fortalecimento dos poderes dos Estados-Mem-
bros, em uma federagiio concebida como unido de Estados coordenados pela
Unido, mas ndo subordinados hierarquicamente, no que se conforma com a
orientagdo tendencial do federalismo no mundo (*).

Como adverte ANNA CANDIDA CUNHA FERRAZ (**), “a cuidadosa
distribuicio de competéncias ao Constituinte Estadual deve ser acompa-
nhada de mecanismos eficazes com vistas & preservagio dos principios fun-
damentais que definem o sistema plasmado na Constituigio Federal”.

A supremacia federal, no sistema da competéncia legislativa concor-
rente da Constituicio de 1988, ¢ especialmente delimitada. Nao € superior,
além dos limites das normas gerais, isto é, na definicdo dos pressupostos.
Fixados estes, nio pode adenirar-se no campo da compeiéncia estadual das
normas especificas. Neste dltimo caso, o conflito nio se resolverd pela
supremacia federal mas pela inconstitucionalidade.

A competéneia concorrente ndo € cumulativa, Definidos os Iimites,
cada centro de poder politico exerce sua competéncia com exclusividade e
sem hierarquia,

(23) ANASTOPOULOS, Jean. (Les Aspects Financeirs du Fédéralisme, Paris,
LGD.J., 1979, apés estudos comparativos de diversas federagbes, conclul:
e) a transformacio do federalismo contemporfneo é¢ menos comandada pela G-
gica da centralizacio do que pele desenvolvimento de um processo de coordena-~
efic; b) essa transformacfio nio coloca em dluvida a eficdcla dos fatores de des-
centralizacio. No mesmo sentido, DALLARTI (O Estado Federal, cit., p. 69), lem-
brando que os diferentes centros de poder politico néc estdo hierarquizados,

(24) In Poder Consfituinte do Estado-Membro. 8. Paulo, Revista dos Tribunals,
1979, p. 283. D .
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6. Normas gerais: seus limites em relacdo @ competéncia concorrente dos
Estados-Membros. Legislagdo supletiva, complementar e suplementar

A nova Constituicéio brasileira atendeu a sugestdo da doutrina, quanto
20 modo mais eficiente de tragar a repartigho da competéncia concorrente,
atribuindo 4 Uni&io a competéncia para editar normas gerais e aos Estados-
Membros, as normas especificas (**) nas matérias comuns.

Foi a Constituicio alem& de 1919, art. 10, a inspiradora de semelhante
técnica,

Deixa-se aos Estados-Membros o vasto campo da legislagéio especifica,
delimitado pelos princfpios ¢ pressupostos das normas gerais.

As normas gerais, por seu turno, encerram uma faculdade, mas, tam-
bém, uma limitacéio (**) evidente: ndo podem ser exaustivas.

As normas gerais estabelecem principios fundamentais. Ndo podem
especificar situagdes que, por sua natureza, sio campo reservado aos Es-
tados-Membros. Estdo contidas pela finalidade de coordenagfio e unifor-
mizacio.

Transpostos esses limites, as normas gerais sfio inconstitucionais.

A Constituigio foi clara quanto a0 slcance da competéneia federal
concorrente: “a competéncia da Unido limitar-se-d a estabelecer normas
gerais”, A expressa referéncia a limites ndo ¢ vi.

A legislagio concorrente dos Estados-Membros n#io tem cardter
supletivo, As normas supletivas visam preencher lacunas, deficiéncias ou
omissdes, como previa a Constituigio de 1934. Esclarece PONTES DE
MIRANDA (*) “que todas as leis tém lacunas, se considerarmos as que
sio preenchidas com elementos tirados da prépria lei, ou dos principios

oarais am ans sln jmasaa?t
SHWiIBIe WL YUu WG duiviEy .

Nio sdo, porém, desse tipo as lacunas que a legislagido supletiva preen-
che. Mas, sim, de brancos deixados pelo legislador federal para preenchi-
mento pelo legislador estadual. O legislador federal, nesse caso, é supremo
em definir os [imites.

Ne competéncia concorrente, a legislagéo estadual € especifica; move-se
em campo préprio, nfo preenchendo lacunas.

{26) Esta era s proposta de HORTA, Raul Machado, In Organizagfe Constitu.-
cional do Federallsmo, Revista de¢ Informacdo Legislaiiva, 87: 5-22, jul./sst. 1985,
p- 14

(26) Cf. RAMOS, Edival ds Silva, Federacho — Competéncia Legislativa. Re-
vista de Direito Piblico, T1: 126-130, jan./mar, 1986, p. 127.

a7 Op. cit, p. 171,
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Quando hé normas gerais, a legislagio estadual pode ser considerada
complementar, prosseguindo onde ficaram as normas gerais.

Mas a Constitui¢io de 1988 foi mais longe, quando estabeleceu que:

“Inexistindo lei federal sobre a matéria de competéncia con-
cotrente, os Estados exercerio a competéncia legislativa suple-
mentar para atender as suas peculiaridades.”

A legislag#o suplementar ndo equivale & complementar. Esta pressupde
a existéncia de outra geral. A suplementar pressupde a inexisténcia de
normas gerais e, portanto, suplementa, supre a auséncia, sem limites de
pressupostos, disciplinando toda a matéria.

A finalidade das normas gerais (fixacdo de pressupostos e harmoni-
zagiio) define seus limites intrinsecos.

A legislagio estadual com elas se chocard se excluir, reduzir ou au-
mentar indevidamente pressupostos ou requisitos ou quando considerar
suficiente 0 que nelas ndo for. Os pressupostos apenas poderdo ser modi-

ficados pela legislagdo estadual, se houver previsio facultativa nas normas
gerais.

7. Competéncia comum e competéncia concorrente

A Constituigdo de 1988, ao lado da competéncia concorrente, introduz
a competéncia comum da Unido, dos Estados-Membros, do Distrito Federal
¢ dos Municipios.

Nio se trata de competéncia legislativa tout court.

Dirige-se a Constituigio, nessa parte, essencialmente, aos Poderes Exe-
cutivos e Administrativos, inclusive 8 atividade regulamentar.

Em uma {competéncia concorrente), a tarefa é “legislar sobre”; em
outra (compeiéncia comum), a tarefa ¢ executar os encargos e objetivos
comuns, sem limites especificos, preferencialmente de forma cooperativa.

Assim, tomando-s¢ o exemplo do meio ambiente:

a) na competéncia concorrente, compete a Unido e aos Estados-
Membros legislarem sobre “protegéio do meio ambiente e controle da popu-
la(}ﬁ u;

b) na competéncia comum, todos os entes devem “proteger © meio

ambiente ¢ combater a poluigdo”. Note-se o tempo imperativo dos verbos.
E um comande & agiio permanente.
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Na competéncia comum ocorre uma descentralizacho de encargos em
matéria de grande relevincia social, que ndio podem ser prejudicadas..po
questdes de limites e espagos de competéncia.

Na competéncia comum néo pode prevalecer a supremacia de qualquer
poder. O que determina a Constituigio é o esforgo cooperativo, sem hierar-
quia:

“Lei complementar fixard normas para a cooperagéo entre
as pessoas politico-ndministrativas, tendo em vista o equilibrio
do desenvolvimento e do hem-gstar, em dmbito nacional.”

Essa lei complementar ¢ distinta das normas gerais da competéncia
concorrente, pois € materialmente constitucional, dirigindo-se, inclusive, &
Unido. Nao tem a textura das normas gerais da competéncia concocrente,
como campo de atuagio legislativa da Unidic.

8. As hipdteses constitucionais de competéncia concorrenie

Qs Estados-Membros nio ficam adsiritos 3 edig@o das normas gerais,
pela Unio.

Poderédo legislar, independentemente da inexisténcia de normas gerais,
sobre todas as matérias de competéncia concorrente.

O advento de normas gerais implicard na imediata revogagio da legis-
lago estaduzl que com elas seja incompativel ou cumulativa. N#o & hipdtese,
contudo, da aplicagiio da regra lex posterior derogat priori, ou de, incons-
titucionelidade, mas de simples revogagic, pelo cardter necessariamente
secunddrio ¢ transitério da regra suplementar que fixou seus préprios pres-
supostos, mercé da inexistdncia das normas gerais. O Estado-Membro era
competente para legislar mtegralmente sobre a matéria, ndc tendo havido
exorbitincia. Mas o exercicio do poder especifico da Unido {(narmas gerais),
a0 estabelecer 0s novos pressupostos, redefine os limités de cada qual,
sendo, nesse ponto, preponderante,

S&o, ao todo, dezesseis itens, em amplo espectro, absorvendo, inclusive,
as matérias que a Constituigio de 1969 atribuia & competéncia da Unigo.

Os Estados-Membros poderdo editar legislagbes especificas, inclusive
Cédigos, observadas as normas gerais (a exemplo das “leis fundamensais”
de outras federagBes), sobre direito tributdrio, financeiro, pendtencidrio,
econdmico, vrbanistico, processual de pequenas causes e previdenciitio.

Sobre o direito do menor {e parcialmente de direito de familia) poderd
editar normas de protegio 2 infincia e & ]uventude, nio se resuminde ao
menor em situsgdo irregular, E inovagio que muito contribuird para- efeti-
vagdo dos direitos da crianga.
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Nio é exagero dizer que o nicleo da Constituigdo no mundo contem-
porineo deslocou-se da organizagio do Estado (e até mesmo dos direitos
fundamentais) para a ordem econdmica e social. A atribuiciio de competén-
cia concorrente aos Estados-Membros sobre direito econdémico e urba-
nistico (que envolve a problemdtica da ecologia e do meio ambiente) consti-
tui substancial divisdo de poderes. '

Quanto ao direito penitencidrio, ndo se limita a regimes penitencirios,
como previa a Constituicio de 1969, Os conceitos de desvio, delitos e penas
tém sido repensados, havendo estudos que indicam a total aboligio das
penas (*!). A diversidade de lepislagbes estaduais poderd contribuir para
tum equilibrio mais adequado entre aumento da violéncia e pena.

No que respeita aos novos direitos coletivos (ou interesses difusos)
destaque especial deve ser dado as protegbes do meio ambiente, do consu-
midor e do patrimdnio histérico, artistico, cultural, paisagistico e turistico.
S@o guestdes que interessam, acima de tudo, as comunidades locais, com
maior. probabilidade de participagdo e solugdo dos problemas, tendo o legis-
lador mais préximo, A competéncia ndo se resume as medidas de protegéo,
mas A importante atribuicdo de responsabilidade por dano a esses hens
sociais.

Sob a égide’ da Constituigdo de 1891 alguns Estados-Membros chega-
ram a editar Cédigos de processo. Agora, a nova ConstituigBo retoma um
pouco dessa competéncia, permitindo a legislagio concorrente sobre direito
processual relativo &s pequenas causas e a procedimentos. Cresce a convic-
¢o que os procedimentos excessivamente formais e burocréticos séo a causa
maior da crise do Judicidtio. Maior flexibilidade nos procedimentos poderd
ampliar o acesso da populagfio 4 prestagdo jurisdicional. A manutengdo dos
atuais Cédigos de processo nacionais serd um obstdculo: poderdo ser enten-
didos como “normas gerais”, quanto aos procedimentos, inibindo a inicia-
tiva dos Estados, embora nfo proibindo sua criatividade, nessa matéria.
Afinal, o que ndo for entendido como pressupostos, requisitos essenciais,
poderdo ser alterados pelos Estados-Membros, no 4mbito do que se consti-
tuam normas especials, niéio prevalecendo as normas antigas,

Quanto 3 educacio, 3 cultura e aos esportes, a lei federal ndo mais
poderd ser exaustiva, como é hoje, pois ultrapassard os limites das “normas
gerais™. : ‘

A Previdéncia Social ndo se restringe aos servidores dos Estados-Mem-
bros. A disposi¢fio constitucional é genérica.

A prote¢do e a defesa da satide sofreu uma interpretagéio largamente
restritiva do Supremo Tribunal Federal. S&o conhecidas suas decises decla-
rando inconstitucionais, por exemplo, as legislacSes dos Estados-Membros

(28) Cf. SCHEERER, Sebastian, Towards Aboliltionism, Contemporary Crists 10:
5-20, 19868 (Dordrechi-Netherlands).
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que pretenderam controlar o uso de agrotéxicos, que tantos danos tém cau-
sado aos territérios e & populagio dos Estados-Membros. Essa matéria, de
profundos reflexos no meio ambiente, foi considerada vinculada & protecdo
A satide, cuja competéncia legislativa a Constituigdo de 1969 atribufa a
Unidio, cabendo aos Estados-Membros as normas supletivas. Esse entendi-
mento ndo pode mais prevalecer, tendo em vista a natureza da competéncia
concorrente, incompatfvel com a legislagdo supletiva.

9. Conclusoes

A introdugdo da competéncia concorrente na Constituicdo de 1988
representa um passo importante para o fortalecimento de um federalismo
de equilfbrio, no Brasil.

O modelo cldssico do federalismo dual sofreu profundas transforma-
¢bes, inclusive nos Estados Unidos. O modelo dos poderes reservados —
criagio genial dos federalistas americanos para superarem as resisténcias das
ex-Coldnias a um Governo central — perdeu, ao longo da histéria, sua
importdncia fundamental, tendo fenecido sua fung@o de chave da distribui-
¢do das competéncias, em especial por dois motivos:

.I) a doutrina dos poderes implicitos, a partir da decisfio da Suprema
Corte, em 1819;

II) a doutrina da supremacia federal, consolidada em decisdes da
Suprema Corte que validaram a legislagio do New Deal, desde 1933.

O sistema de subvengbes, implicando no controle indireto da Unifio
sobre os Estados-Membros, nos Estados Unidos, levou & concepgdo de um
novo federalismo desigual, denominado de *cooperativo”.

O federalismo em sua pétria de origem (os Estados Unidos) tomou
rumo crescente de centralizaco politica, com grande desnfvel de distribui-
¢io de competéncia legislativa, em prejuizo dos Estados-Membros.

No Brasil, a evolugéio foi diversa: a federagio representou a autonomia
dos Bstados-Membros (ex-Provincias), no rumo da descentralizagiio polftica.
A Constituigio de 1988 reencontra essa tendéncia, interrompida nos mo-
mentos de centralismo autoritdrio que agitaram a vida republicana. Por
essa razdo, o modelo das competéncias reservadas niio deu certo, servindo
para agugar a limitagio da competéncia estadual. No Brasil niio houve e
néo hi delegagio de poderes dos Estados & Unigo, reservando-se os demais.
A delegagdo a2 ambos centros de poder é ato do Poder Constituinte, como
representagido do povo o que dé origem 2 repartigio das competéncias.

A legislagiio concotrente representa um terceiro nivel de competéncia
ndo experimentado, no Brasil, até & Constituigio de 1988. A Unido continua
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com os poderes enumerados (e implicitos), os Estados-Membros com os
poderes ndo enumerados {ou reservados) e ambos os lados passam a ter
uma 4rea comum, onde legislarfio concorrentemente, segundo critérios deli-
mitados: a Unido edita normas gerais, ndo exaustivas, ¢ 0s Estados-Membros
editam as normas especificas (complementares ou suplementares).

A solugdo brasileira estd a meio caminho entre o federalismo atual
americano (@) poderes reservados dos Estados-Membros limitados pela su-
premacia legislativa federal e (b) poderes enumerados ¢ implicitos da Unisio)
e o federalismo da India, cuja Constituigio prevé trés listas de poderes (ou
competéncias) enumerados: a lista federal, a lista estadual e a lista concor-
rente.

A eficécia do sistema dependerd da interpretagéo construtiva do Supre-
mo Tribunal Federal, como arbitro constitucional do federalismo, especial-
mente no que concerne 3s limitagdes de forma e conteddo das normas gerais
da Unifio, que néio podem ser exaustivas e devem atender 2 finalidade de
harmonizacdo e de fixagdo de pressupostos. A competéncia legislativa dos
Estados-Membros ndo é supletiva (preenchendo brancos que o legislador
federal lhes facultou), porém prépria e exclusiva no seu dmbito, respeitados
os pressupostos gerais e os principios da Constituig&o.

A competéncia concorrente, de fungfio legislativa, nfio se confunde com
a competéncia comum, caracterizada pelo comando constitucional & atuagdo
cooperativa de todos os entes politico-administrativos com relagio &s maté-
rias enumeradas. B competéncia de execugdo e néo legislativa “tout court™.

Como palavra final, fica a expectativa de que o federalismo cumpra seu
destino contemporineo de contribuir para o fortalecimento da democracia
participativa e da cidadania.
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