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Resumo: O Brasil adotou um modelo de reparticdo de compe&grconfuso, baseado nas
premissas antagonicas da partilha de poderes ssiadederalismo americano de 1787 e do
original federalismo alemdo de 1919. Ademais, ostituinte brasileiro confirmou a
caracteristica histérica de manter o federalismosdgregacdo e inovou ao alcar 0s
Municipios ao pacto federativo. O paradoxo axialogisomado as caracteristicas do
federalismo brasileiro, enfraquece o pacto fedeva@# torna constantes os conflitos de
competéncia levados a solucdo ao Poder Judicguiardido da Constituicdo. E necessaria
uma reforma constitucional que torne o sistemailbnas de competéncias mais obijetivo,
simples e claro.
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INTRODUCAO

O presente trabalho aborda o sistema pendular partigio de competéncias
administrativa e legislativa adotado pela Congi#tai Federal de 1988, levando-se em
consideracdo as premissas axiologicas que norteargrarmitiram a elaboracdo de um
modelosui generisp qual oscila feito um péndulo em movimento ensdumdamentos do
classico conceito de federalismo americano e onalifederalismo alemao.

Para tanto, analisa o surgimento do federalismdstados Unidos, em 1787, e suas
caracteristicas. Passa-se a demonstrar o surgirdendastinto federalismo aleméo, com um
critério de partilha das tarefas constitucionaentralmente oposto ao modelo americano.
Mais adiante, discute-se o federalismo brasil@stabelecido na Carta de 1988, que traz um
sistema de reparticdo de competéncias problemataavidoso, formulado através da fuséo
dos modelos americano e germanico.

Diante desse panorama, compreende-se 0 motivo gzanstantes conflitos de
competéncias no Brasil. O objetivo do trabalho @alestrar a incoeréncia de se estabelecer
um modelo baseado em premissas antagOnicas e tw@espeatencdo para os referidos
conflitos de competéncias, voltando a atencao temsa possiveis respostas a solucionar a
guestao.

Ao longo do artigo, serdo analisados os seguirdjgisds: o modelo americano de
federalismo, o modelo germéanico de federacédo, ceréidmo brasileiro a partir da
Constituicdo de 1988, seus fundamentos e consequépara o sistema de reparticdo de
competéncias, os conflitos de competéncias advimdosistema pendular brasileiro e a
necessidade de reforma constitucional. A metodalegira pautada pelo método juridico-

prospectivo.



1. O FEDERALISMO AMERICANO CLASSICO

Primeiramente, vale lembrar ao leitor que o presantigo ndo tem a intencdo de
estudar a evolucédo histérica do federalismo, nesnaaatual fase nos modelos americano e
germanico. E fato que o federalismo, desde sua mxgisessiva aparicdo, em 1787, nos
Estados Unidos, evoluiu e diversificou-se a pordaté mesmo suscitar duvidas constantes
quanto a sua eficacia como forma de Estado.

Porém, parte-se aqui para andlise dos fundamentdsdeéralismo em sua origem,
tanto nos Estados Unidos, em 1787, como na Alemamhd 919.

Dentre as formas de Estado mais peculiares, semdajlencontra-se o federalismo.
A organizacdo de um Estado passa, em algum momdatosua formacdo, pelo
questionamento quanto a distribuicdo do poder ipolitE nesse instante que um Estado
define se o poder politico sera exercido por untai@nte ou por pluralidade de agentes.
Neste ultimo caso, tem-se 0 que Moraes (2008)ifitasde Estado Composto.

Conforme informa Moraes (2008), as formas de Estadis comuns que se fundam
na multiplicidade de entes s&o a Confederacao edar&céo, ambas de suma relevancia no
surgimento dos Estados Unidos da América.

Em 1787, os Estados Unidos viviam uma crise palitlkpos a declaracdo de
independéncia das ex-treze colonias inglesas, omdd&s recém surgidos, entdo
independentes, temendo uma reacédo militar da érghatjuntaram-se e formaram, em 1776,
uma Confederagao.

Moraes (2008) define Confederagcdo como forma dadéstjue se assemelha a um
contrato, no qual cada integrante mantém sua subega direito de secessao, vinculando-se

com os demais apenas para fins de defesa, pazanter



Porém, a Confederacdo Americana néo logrou éxitdivArsidade de interesses
entre os Estados e as divergéncias quanto a ctmstareaca inglesa fizeram com que a
Confederacédo se desmantelasse por meio do exgptdaio do direito de secesséao.

E nesse contexto que surge a ideia de criacdo deowm Estado Composto, pela
unido dos entes entdo existentes, no qual fossemsdp o direito de secessédo e que cada
integrante cedesse parcela de sua soberania paemtententral, incumbido de realizar as
tarefas mais importantes e de interesse comumEAtados pactuantes, lhes seria garantida
autonomia para realizacdo dos demais fins estatais.

A reunido desses Estados, sob esse modelo debuisdio do poder politico,
intitulado Federalismo, deu origem, em 1787, a micalpais soberano chamado de Estados
Unidos da América. Divergéncias a parte quantoigenr do federalismo, o fato é que tal
forma de Estado ganhou notoriedade e credibilideolem o advento da Constituicdo
Americana de 1787.

Naquela época, o grande guestionamento era compatiitizar a necessidade de
se realizar tarefas de interesse comum, com agdelmseresse proprio de cada Estado.

A doutrina a época ratificou a solucdo adotadaxaider Hamilton, John Jay e
James Madison, no compéndio intitulabee Federalis{1787 - 1788), defenderam a forma
federativa de Estado, demonstrando os aspectasvpssiesse novo modelo de distribuicdo
de poder em face do malfadado Confederalismo ameente vigente.

Nas primeiras linhas, Hamilton (1787) ja trazia usiatese do questionamento a
época. Postulou que, depois de uma inequivoca iérper de ineficacia do governo
subsistente (Confederagao), o povo de Nova lo@geem o texto era dirigido, estava sendo
chamado a deliberar sobre uma nova Constituicda parEstados Unidos da América.
Continuou, dizendo que a matéria falava pela sapriar importancia; cuidava compreender

nada menos que a Unido em suas consequénciagjrarsgge o bem-estar das partes que a



compunham, o destino de um império em muitos agspedbs mais interessantes do mundo.

A partir do modelo americano classico, podem-sendigir oito elementos essenciais
para a criacdo e manutencdo de qualquer Federégda: existéncia de um Tribunal
Constitucional; (ii) a existéncia de um orgao l&gigo representativo dos Estados-membros;
(i) a possibilidade de auto-organizacédo dos Estadembros; (iv) soberania exercida pela
Unido; (v) constituicdo rigida e escrita; (vi) veda ao direito de secessdo; (vii)
descentralizacéo politica; (viii) partilha de cot@meias com previsao constitucional.

Tomando-se como base o federalismo americano @baesns elementos suscitados,
cumpre definir o proprio conceito de Federacdo.f@ame definicdo de Barroso (1982),
Federacdo pode ser conceituada como a modalidadestdelo composto, em que ha a
superposicao de duas ordens juridicas — fedesderdda -, coordenadas por um processo de
reparticdo de competéncias, com previsdo na Coigsiit Federal, cabendo a Unido a
titularidade da soberania e aos Estados-membros@uita.

Estabelecido o conceito de Federacdo, comum a wslesstemas federados, cabe
adiante analisar as caracteristicas proprias do elmo@mericano de reparticdo de
competéncias, as quais serviram, mais tarde, deigsas axiolégicas para as Constituicdes

brasileiras.

1.1. AREPARTICAO DE COMPETENCIAS NO MODELO AMERIQ¥O

A reparticdo de competéncias, como visto, € elesneomum a toda Federacao,
porém a forma pela qual se instrumentaliza podarande Estado para Estado. Silva (1991)

informa que o critério de reparticdo de competénaaforma de enumeracdo dos poderes,



esta diretamente ligada a histéria da formaca®deralismo de um pais.

Das caracteristicas do modelo americano em suamnorigrés sdo de suma
importancia: competéncia residual dos Estados-masnkexecucao direta das competéncias e
dualismo rigido.

Em um primeiro momento, a Constituicdo Americana p&viu um critério nitido
capaz de expressar os limites da partilha de c@ngies entre os entes federados. Uma Unica
diretriz era certa: caberiam a Uni&o as tarefas nedgevantes e de interesse comum.

A partir da décima emenda constitucional, aprovaaial5 de dezembro de 1791,
estabeleceu-se a primeira caracteristica marcanteodelo americano: competéncia residual
dos Estados-membros. O texto de emenda dispdesgpederes nao delegados a Unido pela
Constituicdo, nem por ela negados aos Estados-memBEo reservados aos Estados-
membros ou ao povo.

Conforme informa Rodrigues (2007), esse critériaccmmplementado em 1819 pela
Teoria dos Poderes Implicitos, quando do julgamedot@aso McCullockiersusMaryland,
pela Suprema Corte Americana. Neste caso, queweessdbre a possibilidade dos Estados-
membros possuirem Bancos Centrais para a exped&g&ooeda propria, a Suprema Corte
decidiu que do pacto federativo é possivel constataxisténcia de poderes, 0s quais
implicitamente pertencem & Unido. Decidiu que ag@d de um Banco Central, para
expedicdo de moeda e regulamentacdo do setor éimané tarefa da Unido, mesmo nao
havendo previsdo expressa na Constituicdo.

Assim, pode-se concluir que, pelo modelo americaamyilo que néo for de
competéncia expressa constitucional da Unido ownesdimplicitos a ela conferidos, sera
competéncia residual dos Estados-membros.

A segunda caracteristica do modelo americano @eue&o direta das competéncias

constitucionais. Significa dizer, de maneira simptpie aquele que detém a competéncia para



legislar sobre determinada matéria sera também etemie para executa-la. A Constituicdo
Americana nao fez distincdo entre competénciasligias e executivas.

A terceira importante caracteristica do modelo &@aeo é o dualismo rigido. O
nacleo do federalismo americano sado os Estados-nesngbndo a Unido, pois surge como
fruto de um movimento de aglutinacdo, agregaca&stados, até entdo soberanos. Nesse
processo de aglutinacdo, os Estados Americanosativeue dispor de sua soberania, fato
esse por si s6 extremamente gravoso para qualgtetdcindependente.

Segundo informa Mendes (2008), como forma de bakma perda de soberania,
surgiu o conceito de dualismo rigido: as competanda Unido e dos Estados-membros séo,
nos Estados Unidos, exclusivas e, portanto, indekig. Sendo assim, a Unido ndo pode de
forma delegada exercer tarefas incumbidas aos @&sstadmbros e vice-versa. Limita-se a
parcela de poder concedida pelos Estados-membysda, sem possibilidade de que seja
aumentada.

Portanto, sdo caracteristicas especificas do moaelericano de reparticdo de
competéncias: competéncia residual dos Estados-memba execucdo direta das

competéncias constitucionais e o dualismo rigido.



2. O FEDERALISMO ALEMAO DA REPUBLICA DE WEIMAR

Uma das contribuicbes mais expressiva da Alemanthtama federacdo ocorre com
0 advento da Constituicdo de 1919 da Republica @&me. Uma Constituicdo que
certamente mudou paradigmas. Para compreendé-lasuas caracteristicas, € preciso
observar o momento de seu surgimento.

Em 1919, o mundo vivia 0 pos Primeira Guerra. Avideha, principal derrotada no
conflito bélico, saiu destrocada da guerra. Emrapairtida, a vizinha Unido Soviética, desde
a Revolucéo Russa de 1917, vivia uma realidadeldoastante distinta.

Guedes (1998) informa que a situacdo interna den&ida, nos ultimos anos de
guerra, era de profundo caos, agravada ainda p&loso bloqueio naval inglés, que trouxe
escassez de alimentos a populacéo e consequdatgiintios precos. Comecaram a eclodir
em toda Alemanha levantes, os quais, além de dzeorrda miséria e da crise social
internas, eram também inspirados pelo recentex@mpodexemplo da Unido Soviética.

Nesse contexto, € promulgada a Constituicdo AleenE3d9, iniciando-se uma nova
fase do federalismo alemé&o, impregnado pela reaamda de constitucionalismo social. A
tbnica passa a ser a atuagdo do Estado na impkegAentle politicas sociais. E para efetiva-
las, faz-se necessario a reformulacdo do modeloeparticdo de competéncias, com a
afirmacao das bases do federalismo de cooperagao.

Nesse modelo, a descentralizacdo do poder namda ha exclusividade de atuagéo
dos entes federados. Pelo contrério, funda-se cessielade de colaboracdo muatua entre os
entes, através dos processos de coordenacdo e ragipepropriamente dita. A
implementacdo das politicas sociais, na AlemanhEd8, passa a depender de uma atuagéo

intergovernamental entre os entes federatikésde).
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Parte-se para um federalismo distinto de tudo que Visto até entdo. Ressalta-se
que o federalismo alemédo ndo deixou de lado os eglEr® essenciais para assim ser
considerado. Pelo contrario, em consonancia comempglo de federalismo praticado nos
EUA, reafirmou a existéncia de um Tribunal Constidnal, de um o0rgéao legislativo
representativo dos Estados-membi®sndesrat, bem como o poder de se auto-organizarem,
soberania exercida pela Unido, a existéncia deComstituicdo rigida e escrita, a vedacao ao
direito de secessédo, a descentralizacdo politiaapartiiha de competéncias com previsao
constitucional.

Os elementos essenciais S840 0s mesmos, porém adedaticas peculiares do
federalismo aleméo de 1919 sdo os motivos quenarodistintivo dos demais. No modelo

germanico de reparticdo de competéncias, essaumigfztoma uma amplitude ainda maior.

2.1. AREPARTICAO DE COMPETENCIAS NO MODELO ALEMAO

O federalismo cooperativo alemao de 1919 estahelao® reparticdo de tarefas
constitucionais fundadas nas seguintes premissasug@io indireta das competéncias e a
possibilidade de delegacdo de competéncias.

Quanto a primeira caracteristica, diferentementmddelo americano, o constituinte
originario alemao detalhou minuciosamente, e dadodistinta, as competéncias legislativas
e administrativas. Estabeleceu quem poderia legslare determinada matéria, bem como
definiu quem poderia executar a legislacdo produpe&los entes federativos.

Nesse ponto, verifica-se a opgdo do constituint@ideuir aos Estados-membros, em

principio, a tarefa de executar as legislacbesntige No federalismo cooperativo aleméao de
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1919, ficou a cargo dos Estados-membros atuarecomeretizacdo tanto das leis federais
como das leis estaduais. Nos dizeres de Rodrigd€¥ ( p. 15) “no modelo aleméao, a regra
geral esta na assimetria entre a competéncia pgisldr e a competéncia para executar as
leis”. Quem executa, como regra, as leis federaiflemanha sdo os Estados-membros.
Trata-se da execucdao indireta das competéncias.

Também em contraposicdo ao original modelo amesicde reparticdo de
competéncias, observa-se que 0 constituinte origirddlem&o n&do optou pelo dualismo
rigido, isso porque o federalismo cooperativo ddpesie um esforco conjunto entre Unido e
Estados-membros na realizacdo das tarefas comstiis, sobretudo aquelas relacionadas
aos direitos sociais.

Dessa forma, a Constituicdo Alemd& da Republica demé&f estabeleceu a
possibilidade de delegacédo das competéncias legisaentre os entes federativos. Significa
que a Unido e os Estados-membros, no modelo alel@d019, ndo exercem apenas de
forma exclusiva suas competéncias legislativas.ePotambém delega-las. Ndao ha uma
distribuicdo estanque dessas competéncias enté® dritstados-membros.

Observa-se, pois, que ambas caracteristicas dooraldendo sdo uma consequéncia
direta da adogé&o do federalismo cooperativo connmdode Estado, recaindo a primeira
caracteristica (execu¢do indireta) na partilha tasfas administrativas e a segunda
caracteristica (possibilidade de delega¢éo) ndluigtdo das competéncias legislativas.

Ressalta-se que no modelo alemao ndao ha que seafglancipio, em competéncia
residual, uma vez que a Constituicdo Alema de @t&cteriza-se por ser analitica, dispondo
de forma minuciosa acerca da reparticdo de comgagnNo modelo americano, a
competéncia residual dos Estados-membros foi unhac&m adotada posteriormente a

promulgacéo da Constituicdo de 1781, caracteripadaer extremamente sintética.
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3. O FEDERALISMO BRASILEIRO NA CARTA DE 1988

O Brasil adota a forma de estado federalista das@enstituicdo Republicana de
1891. No transcurso do ultimo século, o federalismanantido nas demais Constitui¢des,
com algumas variacOes, decorrentes de conjuntotégas especificas. Antes da atual Carta
Politica, o pais vivia um momento peculiar, solgiae de uma Constituicdo outorgada pelo
Regime Militar. Conforme dizeres de Silva (1991igiay no pais um mero federalismo
nominal, existente apenas no papel.

A atual Constituicdo, rompendo com o regime antecede norteado pelo principio
democratico, traz um federalismo novo, tripartibeico, garantidor dos direitos fundamentais
e, a principio, voltado ao equilibrio e manutengagoacto federativo, considerando-o como
clausula pétrea, nos moldes do art. 60, paragfaiociso | da CRFB/88.

Efetivamente, a Carta de 88 trouxe o0s oito elensentoinimos para o
estabelecimento de uma Federac¢do. H& no Brasil tinunBl Constitucional, um 6érgéo
legislativo representativo dos Estados-membros, &@mo a possibilidade desses de se auto-
organizarem, a soberania € exercida pela Unidanst@uicdo é rigida e escrita, ha vedacéo
ao direito de secessdo, descentralizacdo politipartdha de competéncias com previsdo
constitucional.

Porém, o préprio constituinte originario, adotournas que vao de encontro ao novo
federalismo. Dentre elas, estdo as normas que edefio sistema de reparticdo de
competéncias, resultado da fusdo dos modelos amerie germéanico, diametralmente
opostos entre si e fundados em um federalismo thigartentando compatibilizar o
incompativel.

S&o0 normas que invariavelmente acabam por enfragodederalismo no Brasil.
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3.1. CARACTERISTICAS PROPRIAS DO FEDERALISMO BRAEIRO

Elazar, citado por Dallari (1986), apés comparaedias Constituicbes de Estados
que adotam o federalismo, concluiu que nao existeis1 Estados Federais idénticos em suas
organizacoes. Isso porque, a formacdo de Estadierdi® ndo ocorre da mesma maneira.
Decorre de processos historicos, politicos, ecoodsne culturais distintos, que resultardo
cada qual em um federalismo com caracteristicgwipgd Foi assim nos Estados Unidos em
1787, na Alemanha em 1919 e no Brasil em 1988.

Diante das normas postas pela Constituicdo de J@8¥®-se verificar a existéncia de
duas caracteristicas marcantes no federalismoldrasio excesso de poder da Uniao,
decorrente do federalismo de segregacdo, e a moiBtée trés Orbitas de poder (Unido,
Estados e Municipios), o que o classifica comoreno tripartite.

Sao caracteristicas que, ao lado do modelo amerieargerméanico, também
influenciaram a partilha constitucional de compeid&s brasileira. Segundo Barroso (1993), a
Carta de 88 manteve a caracteristica historica edlerélismo brasileiro de concentrar
demasiadamente poder nas maos da Unido. Ao mesmpo,tbuscou dar mais autonomia aos
Estados-membros, e ainda pretendeu equilibrarlagdes de poder, elevando os Municipios

a ente federativo.

3.1.1. FEDERALISMO DE SEGREGACAO

Nessa linha de raciocinio, € notoria a distincadedieralismo americano e aleméo
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em relacdo ao brasileiro. Tanto o federalismo atapd como o alemdo surgem de um
movimento de aglutinacdo de Estados, que se juptma formacdo de um Unico Estado.
Aqui o federalismo é resultado de um fenébmeno dgtiagcdo, de um movimento de unido
dos Estados, em direcdo a um centro comum. Poy Msmes (2008) classifica-o como
federalismo centripeto. E nitida a relevancia desadbs-membros para formacdo do
federalismo americano e alemdo.

No Brasil, por razdes historicas, um Unico Estatttependente, até entdo unitario,
transforma-se em um Estado composto, com a criagidEstados-membros. Aqui 0
federalismo resulta de um fendmeno de segregaedgparticdo, segmentacao do poder. O
Estado Unitario promove a distribuicdo do seu pa@ier Estados-membros, recém criados.
Por isso, é classificado como federalismo centoifug

Neste ultimo caso, a Unido passa a ter um pappbpderante, pois representa 0s
interesses do antigo Estado unitario. Consequentemea partilha de competéncias, o poder
fica demasiadamente concentrado nas méos da Uniéo.

Essa consequéncia ndo € exclusiva do federalisagildiro. Tende a ocorrer em
todos Estados em que o federalismo surge por umnmato de segregacédo. Silva (1991)
ressalta justamente esse ponto ao concluir queaésagonde a formacgéo da federacdo se deu
por um movimento de agregacdo, o processo de desicaatdo politica ocorreu de forma
mais efetiva. J& em federacBes marcadas pelo motonte segregacdo o poder € mais
concentrado.

Cleve (1993), ao analisar o federalismo patriopd@sque a Constituicdo de 1988 a
cada afirmacgao da autonomia do Estado-membro traasoque limitam, restringem o seu

poder. Isso é reflexo direto do federalismo deesgagéo.
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3.1.2. FEDERALISMO TRIPARTITE

Desde a promulgacdo da Constituicdo de 1891, mudgtaliscutiu na doutrina e
jurisprudéncia acerca da natureza juridica dos Mpias. Tinham previsdo constitucional e
até uma certa autonomia, porém nao faziam parigadtw federativo. Por isso, até entdo, o
federalismo formalmente adotado no pais era o tiigpar

A Carta de 1988 mudou esse panorama. Em seu aRigexpressamente trouxe 0s
Municipios como entes federativos, pessoas juddida direito publico interno, com
autonomia administrativa, governamental e orgaiopat. Passaram a ter receitas proprias,
competéncias constitucionais e até mesmo lei argadotada de certo grau de rigidez.

Parte-se para um modelo Unico de federalismo nodmua tripartite. Bonavides
(2008, p. 347) destaca que “nunca esteve 0 muaioinina organizacao federativa tdo perto
de configurar aguela realidade de poder — o champaaeoir municipal”.

No entanto, a inclusdo dos Municipios no pactoride, da maneira como se deu,
nao foi uma boa escolha, pelo menos sob o ponteisie pratico. Como decorréncia da
descentralizacdo politica € natural que os entebhaen competéncias constitucionais. E para
executa-las precisam de uma consideravel recelibcpliNo ambito federal e estadual, ha
faticamente como se estabelecer uma equivaléntria exteitas e despesas publicas. Porém,
no ambito municipal, a insuficiéncia de receitas tedo a regra.

O equivoco foi o fato de que a Constituicdo Fedel 1988, de imediato,
convalidou a existéncia dos milhares de municipiasileiros sem que, no entanto, fossem
feitos estudos de viabilidade municipal. Grandetepalesses municipios mostra-se hoje
deficitaria, sem qualquer viabilidade econdmicam8ote com a edicdo da Emenda

Constitucional n.° 15/96 é que o Estudo de Viaade Municipal passou a ser obrigatério.
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Na verdade, o constituinte originario, tentandoildarar a distribuicdo de poder,
criou um terceiro ente, dando-lhe tarefas constias, porém sem garantir-lhe meios
suficientes para assim proceder. Tornou o sistamzadilha de competéncias mais complexo
e confuso, sem necessidade, pois a descentralizagiica, em um primeiro momento,
certamente ndo precisava passar pela criacdo déergmiro ente federativo e sim na

concretude de uma partilha constitucional maisliégada entre Unido e Estados.

3.2. AFUSAO ENTRE OS MODELOS AMERICANO E ALEMAO

Postas as premissas axiologicas alienigenas, beym as caracteristicas proprias do
federalismo brasileiro, basta analisar como o doste originario procedeu a fusdo dos
modelos americano e germanico, e assim estabekecatual partilha de competéncias
legislativas e executivas na Constituicao.

A matéria tem inicio, em sede constitucional, dipdo art. 21 da CRFB/88. Por
mera opcgédo didatica, a analise sera feita tomaadwimeiramente as trés caracteristicas do
modelo americano, apds as duas caracteristicas adtelon aleméo e, por fim, as duas
caracteristicas peculiares do modelo brasileiro.

No Brasil, o constituinte originario previu compst& residual aos Estados-
membros, conforme art. 25, §1°, da CRFB/88, talcomws Estados Unidos da América. A
referida norma dispde que sdo reservadas aos Egtaglobros as competéncias que néo lhes
sejam vedadas pela Constituicdo. Significa dizemnddo contrario, que tanto a Unido como
0s Municipios possuem competéncias legislativasimirastrativas expressas. Atuam, em

regra, somente quando a Constituicao expressaaetaezar.
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E diga-se que essa € a regra, pois aqui no BoaSilpremo Tribunal Federal — STF,
como excecdo, também encampou a Teoria dos Pobhepéigitos, conforme se deu nos
Estados Unidos, conferindo assim a Unido compedérgiie por interpretacdo constitucional
implicitamente Ihe pertencem. Como referéncia putidencial, remete-se o leitor Bading
casejulgado pelo STF no HC 71.713 — PB, publicado é&ii@1994.

Em relacdo a execucdo direta, essa também foi warecteristica adotada na
Constituicdo de 1988. Aquele que tem a competdrngialativa sobre determinada matéria
também terd a competéncia administrativa para ¢ékéauComo exemplo, observa-se que ha
uma nitida relacao entre as matérias versadasriso2a e 22 da CRFB/88, respectivamente,
competéncias administrativas e legislativas da @Jriétoda atribuicdo contida no art. 21 ha
também norma correspondente no art. 22. Essa @& K@lja excecao sera vista quando da
analise das caracteristicas do modelo alemé&o.

O Brasil também adotou o dualismo rigido do modsteericano. Ha competéncias
constitucionais que sao indelegaveis. Por raz&értdas, no federalismo brasileiro entende-
se gue as competéncias constitucionais, quandsifetadas como privativas, permitem a
delegacdo. N&o havendo mencéo expressa a essdadaa{privativas), serao competéncias
exclusivas, indelegéaveis.

Note-se que a classificagcdo em privativa ou excduseva em consideracdo a
possibilidade de delegacdo da competéncia. E porgse ndo se classifica a competéncia
administrativa comum, constante do art. 23 da CB&Bzfomo privativa, pois € competéncia
indelegavel. O fato dessa competéncia ser comumanawede de ser também exclusiva
(indelegavel). E tarefa a ser executada por tosesgdo que nenhum ente federativo pode
delegar aos demais a parcela que lhe cabe destadanstitucional.

Sao exclusivas todas as competéncias adminissatoman a exceg¢ao que se faz

quanto aos servi¢cos publicos, cuja atuacdo, quandodenada por meio de convénio ou
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consorcio, permitira a delegacdo de competénciaingstnativa, conforme art. 241 da
CRFB/88. Em relacdo as competéncias legislativasente ndo sdo exclusivas, de forma
expressa, as contidas no art. 22 da CRFB/88.

Partindo para as caracteristicas do modelo alewérifica-se que também foi
adotada na Carta de 1988 a execucdao indireta dematgcompeténcias administrativas. Sao
hipoteses em que o ente federativo competente lpgrslar ndo sera competente para
executar a lei. Conforme Rodrigues (2008), o me#fx@mplo € aquele contido no art. 25, §2°
da CRFB/88. Essa norma dispde que compete aosossta@mbros explorar diretamente, ou
mediante concessdo, 0s servicos locais de gasizadwl na forma da lei. A norma
constitucional se refere a espécie normativa féderaer ainda editada pelo Congresso
Nacional. Porém, como visto, o art. 25, §2° da CIRBE excec¢do a competéncia residual dos
Estados-membros, por isso a peculiaridade do teattndiferenciado.

Ressalta-se que as leis editadas pela Unido couamemat nacional e ndo apenas
federal, sdo normas que ditam a atuacédo legifedogeEstados-membros e dos Municipios.
Correspondem as leis com conteudo geral, cuja cié@mgia legislativa € da Unido, na forma
do art. 24, 81° da CRFB/88. Os Estados-membros midifios vado apenas editar normas
especificas, com observancia da norma federal diewdo geral. Contudo, a competéncia
administrativa dos Estados-membros e Municipiostitoa a ser pautada pela execucgéo
direta, pois tém competéncia legislativa suplenreatpodem, assim, atuar na solugcdo dos
casos concretos, em sua esfera de atuacéo.

Também adotando o modelo alemdo, o constituintgingtio brasileiro previu a
possibilidade da delegagdo da competéncia legialdg forma expressa no art. 22, paragrafo
Gnico da CRFB/88. Ademais, as matérias legislativasstantes no rol do art. 24 da
Constituicdo de 1988, por ostentarem a qualidadécdecorrente”, permitem a atuagao

legiferante supletiva dos Estados-membros, quarldéalte da norma federal de contetdo
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geral, conforme art. 24, 83° da CRFB/88.

A hipdtese se assemelha a uma delegacéo congtialici@bserva-se que no art. 22,
paragrafo unico da CRFB/88 a delegacao dependdei demplementar federal. No caso do
art. 24, 83° da CRFB/88 a delegagéo decorre daiprépnstituicdo: caso a Unido ndo edite a
norma geral, seja por desidia, por omissdo ou asnm por op¢ao, podera o Estado-membro
editar a sua respectiva lei, inclusive com contagetal.

Em relacdo as competéncias administrativas, cormsto vacima, somente sera
possivel sua delegacdo com base no art. 241 da /BRFfue versa sobre a execucao dos
servigos publicos de forma consorciada ou por rdeiconvénio.

Ja as caracteristicas do federalismo brasileiro,tedas perceptiveis ao longo do
texto constitucional. O federalismo de segregacgoe tem como consequéncia a
concentracdo demasiada de poder nas maos da @nidyel quando analisamos os arts. 21
e 22 da CRFB/88. S&o dispositivos constituciongiersos, que praticamente esgotam todos
os temas relevantes, objeto da partilha. A Unidsspiocompeténcia legislativa quanto as
matérias dos arts. 22 e 24 da CRFB/88 e compet@adranistrativa nos arts. 21 e 23 da
CRFB/88. Aos demais entes federativos, restam gota@apeténcias constitucionais.

Em relacdo ao federalismo tripartite, com baserhdl8 da CRFB/88, o constituinte
tracou as competéncias legislativas e administrsititodas no art. 30 da CRFB/88. Quanto ao
conteudo dessas competéncias, ndo fugiu a redea-$@ do principio da predominancia dos
interesses: aos Municipios competem as matérias agientam interesse local. As
competéncias legislativas estdo contidas nos imdis® Il, do art. 30 da CRFB/88. Ja as

competéncias administrativas, correspondem aosidemegsos do art. 30 da CRFB/88.

3.3. O SISTEMA PENDULAR DE REPARTICAO DE COMPETENGS
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O Direito Constitucional brasileiro, ao longo dosmpos, valeu-se tanto das
premissas estabelecidas pelo federalismo americamm também das caracteristicas do
federalismo alemdo. Houve momentos em que se apooximais do modelo americano
(Constituicdo Federal de 1891) e épocas em quersidi quase que exclusivamente nas
caracteristicas do modelo aleméo cooperativo (@oitsio Federal de 1934). A Constituicéo
de 1988 encontra-se em uma posicao intermediaicipalmente no tema reparticdo de
competéncias.

Oscila feito um péndulo em movimento entre os doiielos alienigenas. Como
visto, a Carta de 1988 adota a competéncia resiioslEstados-membros, o sistema de
execucdo direta das competéncias e o dualismoorigalas caracteristicas do modelo
americano. Ao mesmo tempo, estabelece a execugéetine a possibilidade de delegacéo
das competéncias, tipicas do modelo alem&o. E oagdeutrina chamou de péndulo de
reparticdo de competéncias.

Para tornar o tema ainda mais paradoxal, o0 modekiléiro leva em consideragao
caracteristicas histéricas de seu federalismo. IN&bando o antagonismo entre os modelos
americano e germanico, o sistema brasileiro caraatee por ser tripartite e de segregacao.
Ambas caracteristicas divergem com 0s poucos pemosomum que o federalismo classico
americano e o federalismo alemdo de 1919 possuambmpartites e derivados de um
processo de agregagao.

Por certo, tamanha contradicdo e antagonismo al@steentre as premissas
axiolégicas adotadas pelo constituinte para definpartilha de competéncias resultam em
constantes conflitos de competéncia e consequeifitegaecimento do principio federalista

no Brasil.
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4. OS CONFLITOS DE COMPETENCIAS ADMINISTRATIVA E LEISLATIVA

N&do sao raros os dissidios jurisprudenciais quesawer sobre partilha de
competéncias. Geralmente ocorrem no plano das déngas legislativas e, por via de
consequéncia, atingem também as competéncias athaiivias. Como ferramenta para
solucéo das crises de atribuicdes constituciofeiga-se mao dos métodos de interpretacao
que prestigiam os principios da predominéancia ditesasses e da correcao funcional.

Porém, trata-se de solucdo paliativa, uma vez quecab apenas contornar as
contradicbes do modelo de reparticdo de competrazlatado na Constituicdo de 1988.
Serve apenas de remédio a um mal pré-existente.

E necessario, na verdade, reformar o sistema eigaimente repensar o papel
hermenéutico dos principios da predominancia désrdeses e da correcdo funcional,
coadunando-os com o federalismo cooperativo. Cunngzé-los a outros patamares. Inseri-
los efetivamente tanto no plano da producéo legislale todos os entes federativos, como

no momento da execucao das tarefas constitucionais.

4.1. A REFORMA CONSTITUCIONAL DO SISTEMA BRASILEIRM@E REPARTICAO

DE COMPETENCIAS

Discute-se na doutrina e jurisprudéncia a posddué de Emenda Constitucional
versar sobre a alteracdo do atual modelo de repartle competéncias, uma vez que a

partilha de tarefas constitucionais é elementonesasledo federalismo, clausula pétrea,
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conforme art. 60, 849, inciso |, da CRFB/88.

Mendes (2008), ao interpretar a redacdo do 84%4rdd®0, da CRFB/88, traz licao
importante: o dispositivo constitucional fala gqurmpodera ser objeto de deliberacdo apenas
a proposta de emenda tendente a abghirincipio federalista. Significa que, como os d&m
principios ali estabelecidos, o principio fedetalipossui um ndcleo essencial imutavel,
intangivel. Abolir ndo significa alterar, reformamudar, razdo pela qual propostas de
emendas, cujo objeto seja a reforma do modelo déhpade competéncias, desde que nao
invadam o nucleo essencial do federalismo, serdoipgas e consideradas constitucionais.

Quanto ao conteudo dessa reforma, valendo-se duspgios da predominancia dos
interesses e da correcao funcional, deve-se basatwacdo dos entes federativos cada vez
mais aproximada do modelo cooperativo alemao, clyunes ressalvas. A intencdo em
reformular o sistema de partilhas é estabelecdomea efetiva o equilibrio na distribuicao
dos poderes. O federalismo de cooperacao € o ghemse presta a isso.

As tentativas de efetivar a atuagdo cooperativamoalelo brasileiro ainda se
mostram incipientes. Os arts. 23, 24 e 241 da C8&-Bao frutos dessa tendéncia
constitucional, porém ainda ndo produziram os @fedsperados, tendo em vista 0s entraves
legais e principalmente constitucionais acerca @tena. Como pode um ente federativo
firmar consorcio publico ou convénio sem ao menabes quais sdo suas tarefas
constitucionais? O modelo de reparticdo urge muadpaca torna-lo mais objetivo, simples e
claro.

Para isso, seria mais interessante estabelecepartikha na qual todas as matérias
constitucionais fossem consideradas competénciasnedrativas comuns e legislativas
concorrentes, com a possibilidade de delegacdontbesaas espécies. Como excecdo, seriam

exclusivas da Unido apenas aquelas matérias atgargeguranca nacional e energia nuclear.



23

4.1.1. O PRINCIPIO DA PREDOMINANCIA DOS INTERESSES

Tomando-se em consideracdo o modelo hipotética vasima, o principio da
predominancia dos interesses, segundo o qual aoUmids Estados membros e aos
Municipios devem predominar respectivamente as riaatéle conteudo geral, regional e
local, precisa ser efetivamente aplicado tanto nomento da producédo das leis como também
no momento da atuacdo do ente federativo.

Observa-se, pois, que construindo um modelo deilh@arno qual todas as
competéncias administrativas sejam comuns e aslddgas sejam concorrentes, cabera
somente aos entes federativos definir, no momemfaraducao legislativa e na concretizacéo
das leis, os fatos que realmente revelam seuggses predominantes.

Por isso, também é indispensavel a possibilidadietiyacdo das competéncias. Por
Obvio, esse modelo depende de um dialogo muito amado entre os entes federativos tanto
na producao legislativa como quando vao firmar saataa¢gdes concretas, por base de um
convénio ou consaorcio publico.

O erro do constituinte originario foi justamenteerpr definir qual interesse
prepondera para Unido, Estados-membros e MuniciNi@s € um principio a ser previsto de
forma estanque em uma Constituicdo. E principio rgge uma atuagdo dinamica entre os
entes federativos, 0s quais sao 0s Unicos capa&zdsfihir, diante dos fatos concretos, que
interesse preponderara: o geral, o regional oea.lo

O ente federativo, sabedor de que detém compet&uotiee todas as matérias
constitucionais, deverd produzir lei ou firmar amego publico ou convénio de acordo com
suas potencialidades econdémicas e estruturais.

Essa atuacdo conjunta com os demais entes, tipidadéralismo de cooperacéo,
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baseada em didlogo e consenso quanto a predonardaaiteresses, permite a adequacao da

representatividade que cada ente deve ostentameBstado Federal.

4.1.2. O PRINCIPIO DA CORRECAO FUNCIONAL

O Supremo Tribunal Federal, em suas decisdes,asns gue versam sobre conflitos
de competéncias constitucionais, se vale do piimdiprmenéutico da correcao funcional,
segundo o qual ndo podem os administradores elddgies, no exercicio de tarefas
constitucionais, chegar a resultados que pertudenodelo de reparticdo de competéncias.
Cabe ao STF corrigir a atuacao funcional daquelesdgsrespeitam o sistema de partilha,
observando o que fora estabelecido na Carta de 1988

E um principio de aplicacio apenas jurisprudenBiatém, a reforma do sistema de
reparticdo de competéncias deve também garantipl@agdo desse principio pelos
administradores e legisladores, no momento de atuagdes. Deve ser levado dos Tribunais
para as Casas Legislativas e Gabinetes dos Chefesdir Executivo.

A atuagdo conjunta, proposta pela adocdo de umdiesiao cooperativo efetivo,
deve permitir que 0s proprios entes, por seus asiradores e legisladores, corrijam as
distorgbes surgidas no exercicio de uma competéegialativa ou administrativa. Um
sistema de reparticdo de competéncias, em que sdaossponsaveis por todas as matérias
constitucionais, deve assegurar a possibilidadaldquacao a situacao fatica.

Para esse fim, nada melhor do que a possibilidaddetegacdo de competéncias,
seja no ambito das tarefas legislativas, seja ngpoadas competéncias administrativas. A

possibilidade de revisdo dos consorcios publicdessconvénios também se coaduna com o
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principio da correcéo funcional.
O fato é que, para um melhor equilibrio na distgéo de poder, € fundamental que
0s entes federativos possam, sem a necessidadenencao dos Tribunais, corrigir o limite

de suas atuacdes e, assim, reafirmar sua impataagacto federativo.
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CONCLUSAO

Pelo que foi exposto, pode-se concluir que o modeloeparticdo de competéncias
adotado pelo constituinte originario na Carta dé81feca ao tentar compatibilizar modelos
de reparticdo de competéncias que apresentam pemméxiologicas antagbnicas. Nao ha
uma coeréncia metodoldgica na reparticdo de comqiat® uma vez que o sistema brasileiro,
ora se aproxima do modelo americano, ora do madetao.

O equivoco aumenta quando o constituinte, em umiatiea desastrosa, alga os
Municipios a entes federativos, sem contudo disitribde forma efetiva o poder,
concentrando-o demasiadamente nas méos da Uni&o.

Apesar de fundar-se no principio federalista, cliugpétrea, o atual e confuso
modelo de reparticdo de competéncias brasileiroeatamenfraquece o pacto federativo.
Como consequéncia, sdo constantes os dissidigpruienciais que versam sobre o tema,
fato esse que revela a necessidade urgente datemonstderivado efetivar a reforma do
sistema.

A Emenda Constitucional que altere o0 modelo briagjlesem atingir o nucleo
essencial do principio federalista, podera dar wassp a frente e fortalecer o referido
principio.

O conteudo da Emenda Constitucional deve aproximanodelo brasileiro as
premissas axiologicas do original federalismo coajpe aleméo, valendo-se da releitura dos
principios da predominancia dos interesses e d&gw funcional e, ainda, estabelecendo
uma partilha de competéncia administrativa comumleg@islativa concorrente, com

possibilidade de delegacéao.
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Um modelo hipotético que podera fortalecer o feldame brasileiro.

REFERENCIAS

BARROSO, Luiz RobertoDireito Constitucional Brasileiroo problema da federacdo. Rio
de Janeiro: Forense, 1982.

BARROSO, Luiz RobertoO direito constitucional e a efetividade de suasmas limites e
possibilidades da Constituicdo brasileira. 2 ed.d® Janeiro: Renovar, 1993.

BONAVIDES, PauloCurso de direito constitucional?2 ed. at. e amp. Sado Paulo: Malheiros,
2008.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. HC n. 71.713-FR&lator: Min. Sepulveda Pertence.
Publicado no DOU de 26.10.1994.

CLEVE, Clemerson MerlinTemas de Direito Constitucion& de Teoria do Direito). S&o
Paulo: Academia, 1993.

DALLARI, Dalmo de AbreuO Estado FederalSao Paulo: Atica, 1986.

ESTADOS UNIDOS. Emenda Constitucional n. 10, dedéxlezembro de 1791. Disponivel
em: <http://www.house.gov/house/Constitution/Amétmal>. Acesso em: 08 nov. 2009.

GUEDES, Marco Aurélio PeriEstado e ordem econbmica e socia: experiéncia
constitucional da Republica de Weimar e a ConsgéiBrasileira de 193&Rio de Janeiro:
Renovar, 1998.

HABERLE, Peter.Estado constitucional cooperativo Frad. de Elisete Antoniuk e Dr.
Marcos Augusto MaliskaRio de Janeiro: Renovar, 2007.

HAMILTON, Alexander. General Introduction. Disponivel em:
<http://www.constitution.org/fed/ federa00.htm>.esso em: 04 out. 2009.

HESSE, KonradElementos de direito constitucional da Republicaldfral da Alemanha -
Trad. (da 20 ed.) de Dr. Luis Afonso HePBlorto Alegre: Sérgio Antonio Fabris, 1998.



28

MENDES, Gilmar Ferreirat tal. Curso de Direito Constitucionafao Paulo: Saraiva, 2008.
MORAES, Alexandre deDireito ConstitucionalSao Paulo: Atlas, 2007.

MORAES, Guilherme Pena d€urso de Direito ConstitucionaRio de Janeiro: Lumen Juris,
2008.

RODRIGUES, ltiberé de Oliveira. Fundamentos dogeoodtjuridicos do sistema de
reparticdo de competéncias legislativa e admirirgérana constituicdo federal de 1988
Revista Dialogo Juridican.® 15, jan/mar, Salvador, 2007.

SANTOS, Paulo Rogério Silva dosederalismo origem e fundamentosRevista da
Procuradoria-Geral do Estado do Rio Grande do Batto Alegre, v. 28, n. 60, p. 67-79,
jul./dez. 2004.

SILVA, José Afonso daCurso de direito constitucional positivo. 7. edv.re ampSé&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 1991.



