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RESUMO: o presente artigo ndo pretende dar uma palavra final sobre
o assunto discutido, mas contribuir no aprofundamento da discussio
acerca da possibilidade de um ente federado produzir um ato de poder, em
face de outro, na defesa dos interesses que lhe cabe constitucionalmente
tutelar. Para tanto, consideraremos o conceito de poder de policia; as
particularidades do modelo de estado federal brasileiro; as divisdes
constitucionais de competéncia dos entes federados e suas intersegdes,
procurando, ao final, demonstrar que é possivel que um ente federado
sancione outro.

PALAVRAS-CHAVE: Ente Federado. Pacto Federativo. Poder de Policia.
Atos de Poder. Reciprocamente.

ABSTRACT: the present article doesn’t pretend to give the a last word
about matters to be discussed, but contribute to development of the
discussion about the possibility one federated entity produce an act of
power against other in defense of the interests that correspond yourself
constitucionally. Therefore, we consider the concept of police power;
the peculiarities of the Brazilian federal state model; the constitutional
division of powers of federal entities and their intersections, looking at the
end, demonstrate that it is possible that a federal entity sanction another.

KEY WORDS: Federated Entity. Federal Pact. Police Power. Pawer Acts.
Reciprocally.
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INTRODUGAO

Impregnamo-nos tdo completamente com nossa realidade cotidiana
que, embora racionalmente saibamos da existéncia de vivéncias diferenciadas,
temos a impressdo pretensiosa de que o astro rei ilumina com a mesma
intensidade toda a superficie da mée terra, quando pode ocorrer de, para
olhos distantes, estarmos envoltos em densa bruma, onde a luz solar
apenas penetra de uma forma obliqua e difusa.

Isso acontece com a forma de organizagio de nosso Estado. Por sempre
termos nos movido em uma federagéo e, muito provavelmente, com o reforgo
da imagem criada pelo cinema americano ao retratar a prépria federagdo
estadunidense, tendemos a acreditar que o estado federal é o modelo mais
eficiente e prevalente no mundo, ou pelo menos no mundo “civilizado”.

Ocorre que tal presungiio, pelo menos quanto a prevaléncia', nio é
verdadeira. Na verdade, existem pouquissimos estados federais no mundo, sendo
que a maioria esmagadora dos paises adotaram a forma de estado unitario®.

Como ¢é de curial saber, temos trés formas de organizagéo politico-
administrativa de um estado detentor de soberania, quais sejam: o estado
unitario, a federagdo e a confederagio®. Temos ainda o estado regional e, no
Brasil, o ente municipal, mas tanto um como o outro nio goza de soberania.

Segundo o professor Alexandre de Morais*, citando Paulo Lopo, o
estado unitario se caracteriza por ser “rigorosamente centralizado, no seu
limiar, e identifica um mesmo poder, para um mesmo povo, hum mesmo
territério”. J4 a federagdo é integrada por estados que abdicam de sua
soberania, no momento em que passam a integra-la, em favor da unido dos
estados federados, conservando, contudo, uma autonomia politica limitada,
a qual importa, contudo, no exercicio de competéncias constitucionalmente
atribuidas. Por sua vez, a confederagiio consiste na unifo de estados soberanos,
por meio de um tratado internacional dissolavel’.

Ocorre que o Estado brasileiro possui uma singularidade, qual
seja: municipios com status de entes federados. Segundo o professor Paulo
Bonavides®, n litterts:

1 Quanto a eficiéncia, ndo vamos entrar no mérito por fugir ao escopo deste trabalho.

2 De acordo com o endereco eletronico Wikipédia, existem vinte e um estados federais no mundo. Vide:
<http://pt.wikipedia.org/wiki/Estado_(subdivis%C38%A30)>.

3 BADIA, Juan Ferrando. El estado unitdrio, el federal y El estado regional. Madri: Tecnos, 1978.

4 MORALIS, Alexandre de. Direito Constitucional. 9. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2001. p. 255.

5 Note-se que no momento em que um estado abre mio de sua soberania, conservando, apenas, autonomia
administrativa limitada, despe-se, também, da faculdade de deixar a federagio, uma vez que tal decisdo
demandaria soberania, coisa que ele ja ndo tem mais.

6 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1996. p. 314.
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N3o conhecemos uma tnica forma de unifo federativa contemporanea
onde o principio da autonomia municipal tenha alcangado grau de
caracterizagdo politica e juridica tdo alto e expressivo quanto aquele
que consta da defini¢do constitucional do novo modelo implantado
no Pafs com a Carta de 1988.

Assim, como se ndo bastasse fazermos parte de uma minoria no mundo
em matéria de organizagdo politica, resolvemos que deverfamos ser tinicos.

Nio deve ser por acaso o fato da maioria dos paises do mundo ter
optado pelo estado unitario. Facil é ver que se trata de um modelo muito
menos complexo e, portanto, com menos sutilezas a administrar.

Uma dessas sutilizas se relaciona aos limites de a¢fio impostos a cada
ente da federag@o sob pena de violagéo do Pacto Federal e, consequentemente,
de incorrer em uma inconstitucionalidade.

Como se sabe, e veremos adiante, existe uma divisdo constitucional
de competéncias entre os diversos entes federados. Mas, quase todas elas
implicam no exercicio de poder de policia. Outrossim, considerando que no
pacto federativo sdo conservados direitos e prerrogativas aos entes federados,
tendo em vista que os estados membros nio desaparecem e se fundem em um
s6 estado, pois, entdo, estarfamos diante de um estado unitario, ndo resulta
simples a questdo do exercicio do poder de policia detido por cada um dos
referidos entes em rela¢io aos outros.

Contribuir com o progresso da discussio sobre se o poder de policia
pode ser exercido reciprocamente pelos diversos entes da federagdo e qual os
limites de tal exercicio, se existir algum, é o objetivo do presente trabalho.

1 DISTRIBUIQAO CONSTITUCIONAL DE COMPETENCIAS

Acreditamos néo ser possivel realizar incursio na seara acima proposta
sem que antes, ainda que an passant, contemplemos o quadro constitucional
acerca da divisdo de competéncia dos entes federativos no Brasil.

De acordo com abalizada doutrina, a divisdo de competéncias prevista
em nossa Carta Magna se deve ao fato de haver mais de uma ordem juridica
incidente sobre o mesmo territério e as mesmas pessoas, fazendo-se necessaria
a adogdo de instrumentos que possibilitem uma maior eficécia da atuagdo do
estado e, a0 mesmo tempo, ou em razdo disto, evite conflitos e desperdicios
de agdes e recursos’.

Em qualquer caso, a divisdo de competéncias tragada pelo legislador
constituinte é complexa, subdividindo-se em privativas, concorrentes e residuais.

7 MENDES, Gilmar Ferreira. Branco, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. Sao Paulo:
Saraiva, 2011. p. 829.
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Nio é o caso, aqui, de adentrarmos em tais minudéncias, mas importa
mencionar que, de acordo com pacifica doutrina®, os standards da matéria
sdo fixados pela abrangéncia do interesse. Assim, sendo o interesse de
abrangéncia nacional, a competéncia é da Unido. Ja se o interesse é local,
compete ao municipio cuidar da questdo. Em um ponto intermediério,
tratando de interesses regionais, nos termos estabelecidos pela prépria
Constitui¢io Federal?, ficam os estados membros.

Veja-se, assim, que a dicotomia ocorre entre as matérias de competéncia
da Unido e dos municipios, que sdo os dois entes com as competéncias mais
genéricas e abrangentes, tendo em vista que a nossa Lei Maior ou enumera
expressamente as competéncias dos estados membros ou reserva estas para
os casos que ndo se enquadrem na ampla moldura estabelecidas para as
outras duas categorias de entes federados.

Nem sempre, todavia, embora isso possa causar espécie, na prtica, é
tdo facil estabelecer se o assunto possui abrangéncia de interesse nacional,
municipal ou nenhuma das duas.

Em resposta a tal dilema, a doutrina forjou o que se convencionou
chamar de “principio da predominéncia do interesse”.

Sendo assim, de acordo com o mesmo, havera preeminéncia do municipio
sempre que seu interesse na questdo sobrepujar os da Unifo e dos estados
membros, o que, em regra, ocorre quando particularidades de cada localidade
puderem influir de forma decisiva sobre o assunto do qual se estiver tratando®.

Corroborando tal entendimento, Paulo Bonavides leciona que o critério
bésico de distingéo é o do interesse predominante, de maneira que em relagdo
aos estados membros e a Unifdo, o assunto se relacione aos municipios em
um grau superior de interesse, como, por exemplo, o estacionamento de
veiculos em ruas publicas e a pratica de comércio ambulante no centro das
cidades, que correspondem ao ordenamento e disciplinamento urbano''.

Ja em relagdo as matérias que digam respeito a toda a populagio
nacional, como, por exemplo, o fornecimento de energia elétrica'?, a
prestagdo dos servigos de telecomunicagdes'® ou a manutengio do servigo
postal no pais', a competéncia é da Unifo.

8  vide v.g. SILVA, Jose Afonso Da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 16. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2000. p. 478.
9 Vide artigos 26 a 28 da Constituigdo Federal.

10 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. Sao Paulo: Malheiros, 1993. p. 120.

11 BoNAVIDES, Paulo. Comentdrios a Constitui¢io Federal de 1988. Rio de Janeiro: Forense, 2009. p. 633.

12 vide Constituigio Federal, art. 21, XII, “b”.

13 vide Constituigio Federal, art. 21, XI.

14 vide Constituigdo Federal, art. 21, X, “
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Por outro lado, com espeque no posicionamento do Supremos
Tribunal Federal, acreditamos ser possivel afirmar que, de um modo
geral, ndo existe hierarquia entre os entes federados, mas apenas divisdo
de fungoes entre eles.

Com efeito, o Supremo Tribunal Federal j4 se manifestou no sentido
de que em face da opgdo do legislador constitucional de enfatizar, a nivel
nacional, a atuagdo dos municipios através da concessdo aos mesmos de
uma autonomia tal que os integrou ao préprio corpo de nosso sistema
tederativo, formando par ao lado dos estados e do Distrito Federal, sendo
que a esséncia da referida autonomia se consubstancia na possibilidade
de autoadministracio local com total liberdade deciséria, nos limites
de sua competéncia, sem a necessidade de qualquer participagdo ou
controle hierdrquico por parte dos demais membros da federagio, bem
como autogoverno, com elei¢do de seu Poder Executivo e Legislativo'.

Hely Lopes Meirelles leciona que a posicdo atual dos municipios
no Brasil é bem diversa da que ocupavam nos regimes constitucionais
anteriores, uma vez que nio mais se sujeitam a quaisquer interferéncias
diretivas dos estados ou da Unido, bem como pelo fato de, agora, disporem
de poder de arrecadagio e administragio de tais recursos, o que lhes
permite, em toda a sua inteireza, realizar seu autogoverno da maneira que
melhor se Ihes aprouver, dentro das concepgdes politicas e ideoldgicas dos
seus dirigentes, os quais sdo, democraticamente, escolhidos, independente
de qualquer consulta ou aprovagdo do governo do estado no qual esté
inserido ou da Unifo, sem qualquer relagdo hierdrquica com os mesmos'’.

2 A INTERCESSAO DE COMPETENCIAS DOS ENTES FEDERADOS

Em que pese tudo o acima dito, ainda assim, por vezes ocorre uma
certa confusio e intersegio no disciplinamento de determinadas matérias,
ainda que, em realidade, tais confusdes sejam aparentes e causadas mais
pela defesa de interesses dos envolvidos.

Assim é que, por exemplo, a Unido, através da Agéncia Nacional
de Telecomunicagdes - Anatel, regula a prestagdo dos servigos de
telecomunicagdes, incluindo as peculiaridades para o uso de satélites; o
uso racional e competitivo da infraestrutura de redes e, ainda, administra
o espectro de radiofrequéncia'.

15 ADI 1842. Relator Min. Luiz Fux. Relator p/ acérddo Min. Gilmar Mendes. Tribunal Pleno. Julgado em
06/03/2013. Dje n° 181, em 16/09/2013.

16 MEIRELLES, op. cit., p. 38.

17 Vide arts. 19, 145, 157, 170 da Lei n® 9.472/97.
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Especialmente, no que toca a construgio e instalagio de infraestrutura
de redes, mais especificamente daquela necesséria ao funcionamento das
estagdes radio base do servigo mével pessoal (torre de celular), costuma existir
uma confusio entre o que compete aos municipios e o que compete a Anatel.

Assim, é comum que sejam feitas reivindicagoes frente a Anatel e
propostas a¢des em face desta, em conjunto, as vezes com os municipios,
as vezes com as operadoras dos servigos.

Tal confuséo se deve ao fato de que, a par do servigo a ser regulado pela
Anatel, bem como os aspectos técnicos das estagdes relativos a prestagdo dos
mesmos servigos, os aspectos técnicos relativos a construgdo das estruturas que
irdo dar suporte as estagdes, bem como aqueles relacionados ao meio ambiente,
ao paisagismo e ao urbanismo, se constituem em atribui¢do dos municipios.

Ocorre que, como dissemos, tal confusdo é meramente aparente
e fruto da falta de detida analise da questdo por parte daqueles que nela
incorrem ou, mesmo, defesa de seus préprios interesses.

Isso porque os aspectos civis da referida construgdo, relacionados ao
urbanismo de um modo geral e a ocupagio do solo, tais como afastamento
de outras edifica¢des e altura de torres, recuos de vias pitblicas, sinalizagao,
desabamento, altura das torres, aterramento contra descarguas elétricas, manutengdo
preventiva e questoes ambientais, sio de competéncia dos municipios, nos
termos do art. 30, VIII da Constitui¢io Federal'®.

A propria Lei Geral de Telecomunicagdes - LGT (Lei n® 9.472/97)
deixa claro em seu art. 74 que os aspectos da construgio das estagdes de
telecomunicagdes relacionados as posturas municipais sobre construgio
civil e as normas de engenharia devem ser obedecidos pelas operadoras
dos servicos de telecomunicagoes'.

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal é pacifica no sentido
de que a responsabilidade pela regulacdo e fiscalizagdo de tais aspectos
tazem parte da competéncia constitucionalmente atribuida aos municipios,
nos termos do referido dispositivo. Neste sentido, verbis:

Os Municipios sdo competentes para legislar sobre questdes que
respeitem a edificagdes ou construgdes realizadas no seu territorio,
assim como sobre assuntos relacionados a exigéncia de equipamentos
de seguranga, em iméveis dedicados ao atendimento ao publico.

18  Oreferido dispositivo estabelece que compete aos municipios “VIII - promover, no que couber, adequado ordenamento
territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagio do solo urbano;”

19 Art. 74. A concessdo, permissdo ou autorizagio de servi¢o de telecomunicagdes nio isenta a prestadora
do atendimento as normas de engenharia e as leis municipais, estaduais ou do Distrito Federal relativas a

construgdo civil e a instalagdo de cabos e equipamentos em logradouros publicos.
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AT491.420-AgR, Rel. Min. Cezar Peluso. Julgamento em 21/02/2006,
Primeira Turma. DJ de 24/03/2006%

Competéncia do Municipio para proibir o estacionamento de veiculos
sobre calgada, meios-fios, passeios, canteiros e dreas ajardinadas,
impondo multa aos infratores. Lei 10.328/1987, do Municipio de Séo
Paulo, SP. Exercicio de competéncia prépria - CF /1967, ART. 15,
II, CF/1988, art. 30, I - que reflete o exercicio do poder de policia
do Municipio.

RE 191.363-AgR, Rel. Min. Carlos Velloso. Julgamento em
08/11/1998. Segunda Turma. DJ de 11/12/1998.'

Por outro lado, os aspectos da mencionada construgio que dizem
respeito, estritamente, a prestagio do servigo, como poténcia e altura do
sistema irradiante, coordenadas geogréticas, certificagdo dos aparelhos, etc,
estdo inseridos nas atribui¢des da agéncia, que, por sua vez, devera fiscaliza-los.

Mas tais interse¢gdes ndo ocorrem apenas entre as competéncias da
Anatel e dos municipios. Podemos citar, pelo menos, dois casos ja analisados
pelo Supremo Tribunal federal em que parecem ocorrer as referidas confusdes.

Por exemplo, o pardgrafo 3° do art. 220 de nossa Lei Maior estabelece,
litteratim:

§ 8° - Compete a lei federal:

I - regular as diversdes e espetdculos publicos, cabendo ao Poder
Publico informar sobre a natureza deles, as faixas etdrias a que ndo
se recomendem, locais e hordrios em que sua apresentagfio se mostre
inadequada;

Contudo, como ja acima lembrado, também compete aos municipios
o regramento de aspectos urbanisticos em seus territérios, tais como
horérios de funcionamento de estabelecimentos de diversio, limites de
exposi¢do a ruidos, regras de seguranca, etc.

Existe, neste caso, como em outros, uma aparente, repisa—se, apenas
aparente, confusio entre as competéncias dos municipios e da Unido. Ndo
obstante, o STI assim se manifestou, zpsis verbis:

20 Disponivel em: <http://www.stf,jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28491420%2
ENUME%2E+OU+491420%2EACMS%2E%29&base=baseAcordaos&url=http://tinyurl.com/ov8opes>.
21 Disponivel em: <http://www.stfjus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28191363%2
ENUME%2E+0U+191363%2EACMS%2E %29&base=baseAcordaos&url=http://tinyurl.com/pya7412>.
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Recurso extraordinério. Renovagio de licenga para exploragdo de diversoes
eletronicas. Ato da Administragdo Municipal que negou a renovagdo,
baseada em Lei local. 2. Sentenga que afastou a aplicagdo da norma local,
invocando a competéncia da Unido para dispor sobre diversoes e espetaculos
publicos. Ao Municipio cabe a fiscalizagio da atividade, mediante o exercicio
do poder de policia. 8. Alegagdo de ofensa ao art. 30, I da Constitui¢do
Federal, que assegura a autonomia ao Municipio Brasileiro, refletindo-se
na supremacia dos interesses locais sobre os gerais. 4. Ndo se compreende
no rol de competéncias comuns da Unifo, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios, uz art. 23 da CF, a matéria concernente a disciplina de
“diversoes e espetaculos publicos”, que, a teor do art. 220, § 3°, I do Diploma
Maior, compete a lei federal regular, estipulando-se, na mesma norma, que
“caberd ao poder publico informar sobre a natureza deles, as faixas etarias
a que ndo se recomendem, locais e hordrios em que sua apresentagio se
mostre inadequada”. 5. Ndo h4, pois, ver, na decisio recorrida, a ofensa ao
art. 30, I, da Lei Maior, cuja significagio ndo é de molde a afastar a incidéncia
de disciplina proveniente de Lei Federal competente. Ao Municipio fica
reservada a competéncia, uf, art. 30, I da Lei Maior, para exercer poder
de policia quanto as diversdes ptblicas, no que concerne a localizagio e
autorizagio de funcionamento de estabelecimentos que se destinem a esse
fim. 6. Recurso extraordindrio ndo conhecido.

RE 169247/SP - Séo Paulo. Rel. Min. Néri da Silveira. Julgamento
08/04/2002. Org?o Julgador: Segunda Turma®.

Desta forma, constata-se que, embora as competéncias em alguns
casos podem aparentar interseg¢fo, na realidade elas, no maximo, se
tangenciam, sendo, perfeitamente possivel, com a anilise adequada,
identificar o que corresponde a cada ente da federagio.

3 A COMPETENCIA SANCIONATORIA DOS ENTES FEDERADOS

Como vimos acima, na decisdo do STF, os entes federados possuem
poder de policia para assegurar o cumprimento de suas decisées no ambito
de suas competéncias constitucionais.

Tradicionalmente considerado, o poder de policia encontra-se
definido no artigo 78 do Cédigo Tributario Nacional, nos seguintes
termos, i verbis:

22 Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28169247%2
ENUME%2E+OU+169247%2EACMS%2E%29&base=baseAcordaos&url=http://tinyurl.com/nuyshpa>.
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Art. 78. Considera-se poder de policia a atividade da administragio
publica que, limitando ou disciplinando direito, interesse ou liberdade,
regula a prética de ato ou abstengfo de fato, em razio de intéresse ptblico
concernente a seguranga, a higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina da
produgdo e do mercado, ao exercicio de atividades econdmicas dependentes
de concessio ou autorizagio do Poder Publico, a trangqiiilidade ptblica ou
ao respeito a propriedade e aos direitos individuais ou coletivos. (Redagdo
dada pelo Ato Complementar n° 31, de 28.12.1966)

Portanto, podemos ver que o poder de policia implica em restri¢io
de direitos, o que, na maioria das vezes, importa em aplicagdo de sangdes.

Ao discorrer sobre o poder de policia das agéncias reguladoras, mas
que, mutatis mutandis, em tudo se aplica a presente discussdo, Alexandre
dos Santos Aragdo®’, leciona que decorre do poder de fiscalizar o poder
de aplicar sang¢oes. Pedimos vénia para colacionar um pequeno trecho de
seu texto sobre o assunto, verbis:

Como decorréncia da competéncia fiscalizatdria, as agéncias
reguladoras também aplicam as sang¢des decorrentes do
descumprimento de preceitos legais, regulamentares ou contratuais
pelos agentes econdmicos regulados.

Como se vé, a detengdo de poder de policia implica, inexoravelmente,
mais cedo ou mais tarde, na aplicagdo de sangdes. Assim, é plenamente
possivel, e de fato ocorre, que no dmbito dessas competéncias que parecem
se cruzar, ocorra conflito entre unidades da federagio que acabe acarretando
a aplicagdo de sang¢do de uma em outra.

Parece ndo haver davida de que as unidades da federagdo possuem
proeminéncia umas sobre as outras nas matérias de suas competéncias.
Assim é que se a Unido ou um estado membro pretendem construir em
algum lugar dentro da drea urbana, terdo necessariamente que obter o alvara
do municipio e, se iniciam as obras sem tal autorizagio, estardo sujeitos a
embargo do prosseguimento das atividades e multa. De igual modo, se um
municipio resolve prestar um servigo de telecomunicagdes, necessitard obter
outorga da Anatel, sob pena, também, de ter as atividades interrompidas,
caso as tenha iniciado irregularmente, e, do mesmo modo, ser multado.

Estes casos nos quais um ente federado se coloca, voluntariamente,
na esfera de competéncia de outro sdo corriqueiros e ndo é a eles que nos
referimos. Estamos falando daqueles nos quais o membro da federagéo,

23 ARAGAO, Alexandre dos Santos. Agéncias Reguladoras e a Evolugio do Direito Administrativo Econdmico,
2002. p. 317, Forense.
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sem intencionalmente iniciar uma atividade para a qual necessitara da
autorizago/fiscalizagiio de outro, acaba invadindo a esfera de competéncia
alheia e, pior, violando as regras do setor.

Como exemplo, criaremos, de propdsito, uma hipétese quase
esdrixula, a qual dificilmente ocorreria, pelo menos ndo por engano, dado
o conhecimento amplamente divulgado em nossos dias a respeito das regras
protetoras do meio ambiente, da cobertura vegetal e dos cursos hidricos.

Imaginemos, entdo, que um municipio, em sua atividade de
ordenamento urbano, resolva, a fim de revitalizar, através da construgio
de um centro empresarial, em uma area do municipio frequentemente
utilizada para fuga de criminosos e prética de atividades ilicitas, retirar
o apéndice de uma mata nativa, de dimensao regional, cortada por um
curso de rio que cruza varios municipios, além de modificar o seu curso,
afastando-o dois quilémetros de seu tragado natural.

Digamos, ainda, que para execugdo de tal obra, ja tenha sido contratada
uma sociedade empresaria, perfazendo o contrato ato juridico perfeito.

Serd que os 6rgdos ambientais federais poderiam interferir
diretamente em tais atividades que se enquadram, de forma classica, entre
aquelas de competéncia do municipio? Eis o que tentaremos analisar abaixo.

4 DA POSSIBILIDADE DE IMPOSIQAO DE MEDIDAS COERCITIVAS DE
FORMA RECIPROCA PELOS ENTES FEDERADOS

Como dissemos, demos um exemplo esdrixulo para evitar citar algum
caso concreto, embora tudo seja possivel, sendo a realidade bem mais criativa
do que a mente humana. O fato, contudo, é que tais casos ocorrem e terminam,
normalmente, em discussoes judiciais. Ndo obstante, até o momento nio existe
posigdo firmada dos tribunais superiores sobre o assunto. Ainda assim, em
alhures ou algures, é possivel localizar situagdes desta espécie.

No que diz respeito a edigdo de leis por ente federado invadindo
as atribuigdes de outros, os exemplos sdo prédigos, ja tendo o Supremo
Tribunal Federal se manifestado algumas vezes sobre o assunto, donde
pedimos vénias para transcrever as seguintes ementas, psis verbis:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI ACREANA
N°1618/2004. REGRAS QUE PROIBEM O CORTE RESIDENCIAL
DO FORNECIMENTO DE AGUA E ENERGIA ELETRICA
PELAS CONCESSIONARIAS POR FALTA DE PAGAMENTO.
COMPETENCIA DA UNTAO PARA LEGISLAR SOBRE O SERVICO
DE ENERGIA ELETRICA. COMPETENCIA DO MUNICIPIO
PARA LEGISLAR SOBRE O SERVICO DE FORENCIMENTO DE



60

Publicagoes da Escola da AGU

AGUA. AFRONTA AOS ARTS. 22, INC. XII, ALINEA B, 30, INC. 1 E
V E 175 DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA. ACAO JULGADA
PROCEDENTE.

ADI 3661. REL. MIN. CARMEM LUCIA. TRIBUNAL PLENO.
JULGADOEM 17/038/2011. DJE 086. PUBLICADO EM 10/05/2011.2*

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. CONCESSAO
DE SERVICOS PUBLICOS. INVASAO PELO ESTADO MEMBRO
DA ESFERA DE COMPETENCIA DA UNIAO E DOS MUNCIPIOS.
IMPOSSIBILIDADE DE INTERFERENCIA DOS ESTADOS
MEMBROS NAS RELACOES JURIDICO-CONTRATUAIS ENTRE
O PODER CONCEDENTE FEDERAL OU MUNICIPAL E AS
CONCESSIONARIAS. INVIABILIDADE DE ALTERACAO POR
LEI ESTADUAL DAS CONDICOES PREVISTAS NA LICITACAO
E FORMALMENTE ESTIPULADAS EM CONTRATO DE
CONCESSAO DE SERVICOS PUBLICOS SOB REGIME FEDERAL
E MUNICIPAL. MEDIDA CAUTELAR DEFERIDA.

Os estados membros, que ndo podem interferir nas relagdes juridico-
contratuais estabelecidas entre o poder concedente (quando este for a
Unido Federal ou o Municipio) e as empresas concessiondrias, também
néo dispdem de competéncia para modificar ou alterar as condigdes que,
previstas na licitagdo, acham-se formalmente estipuladas no contrato de
concessdo celebrado pela Unido (energia elétrica— CE art. 21, XII, “b”) e
pelo Municipio (fornecimento de d4gua— CE art. 30, I e V), de um lado, com
as concessiondrias, de outro, notadamente se essa ingeréncia normativa,
ao determinar a suspensdo tempordaria do pagamento das tarifas devidas
pela prestagio dos servigos concedidos (servigos de energia elétrica, sob
regime de concessdo federal, e servigos de esgoto e abastecimento de
agua, sob regime de concessdo municipal), afetar o equilibrio financeiro
resultante desta relagdo juridico-contratual de direito administrativo.

ADI 2337 MC, Relator Min. Celso de Melo. Tribunal Pleno. Julgado
em 21/06/2002. DJ 21/07/2002. *°

24 Disponivel em: http://www.stfjus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%283661%2EN
UME%2E+O0U+3661%2EACMS%2E%29&base=baseAcordaos&url=http://tinyurl.com/newgqup

25 Disponivel em: http://www.stf;jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%282337%2EN
UME%2E+OU+2337%2EACMS%2E%29&base=baseAcordaos&url=http://tinyurl.com/q3pwsc8
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Como dito, tais decisdes dizem respeito a edigio de leis invadindo
a esfera de atribuigdes de outro ente. Ndo é desta hipdtese que estamos
tratando, contudo, os textos acima transcritos nos ddo algumas pistas sobre
0 que nos interessa, que é a possibilidade de intervengio direta de um ente
tederado nas agdes de outro quando este se encontra no exercicio de suas
fungdes constitucionais, mas acaba extrapolando e invadindo seara alheia.

A primeira coisa que depreendemos de tais textos é que um ente federal
ndo pode legislar sobre matéria que se encontra na érbita de competéncia de
outro. Isso parece bastante 6bvio, mas ¢é claro que ninguém pretendia, no
caso, legislar sobre o fornecimento de energia elétrica ou o fornecimento de
agua, mas sim produzir normas de protecdo aos usudrios de tais servigos.
Pretensdo essa, alids, legitima, de acordo com a Constitui¢do Federal.

Eis o problema e a primeira ligdo. Ainda que um ente federado pretenda
exercer suas competéncias, é necessario que ele verifique se a forma pela
qual vai efetuar tal exercicio ndo vai acabar interferindo em area que lhe é
vedada. Assim, embora a intencdo seja a melhor possivel e o objetivo esteja
dentro de suas competéncias, se o resultado de sua agéio acabar por interferir
em matéria regulada por outro ente, sua agdo serd inconstitucional.

A segunda ligdo que podemos tirar de tais decisoes é a de que, ainda
que no exercicio de suas fung¢des constitucionais, um ente federado nao
pode, através de suas agdes, quer administrativas ou normativas, interferir
no cumprimento de contratos cujo contetido seja regulado por normas cuja
competéncia constitucionalmente estabelecida seja de outro.

Em ambos os casos tratados nas ADIs acima referidas, como j4
dissemos, estamos falando de medidas legislativas. Para tal fato, como
sabemos, nosso sistema juridico s6 admite uma solugdo judicial, pois uma
lei é valida e eficaz até ser revogada ou ter sua validade e efic4cia retiradas
pela fung¢do Judicidria do Poder.

Mas e quanto ao nosso exemplo, em que a medida que invade drea
de competéncia constitucional alheia é um ato administrativo. Serd que
podera ela ser interrompida por outro ato administrativo advindo de outra
unidade da federagio?

Desconhecemos manifestagido especifica sobre a questdo dos
tribunais superiores e, até mesmo, em sede de decisdo de mérito, dos
tribunais em geral.

Sabemos que os atos administrativos sdo dotados de executoriedade
e, portanto, ndo necessitam de intervengio judicial para produgdo de efeitos.
Logo, nessa linha, seria ndo s6 possivel, como também recomendavel, a fim
de evitar a produgio de efeitos deletérios imediatos, tendo em vista que as
medidas judiciais nem sempre sdo produzidas com a celeridade necessdria
e, as vezes, nem mesmo logra-se éxito em consegui-las.
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Outros dirdo, certamente, que havera quebra do pacto federativo
com indevida intromissio de uma unidade da federagio em outra.

Note-se que o argumento de inexisténcia de relagdo hierdrquica
entre os membros da federagio nio possui densidade para afastar tal
interven¢do. Havera se apenas admitirmos tal intervengio da Unido
nos estados e nos municipios e, por sua vez, dos estados nos municipios,
mas nio no sentido inverso. Contudo, tal argumento perde o sentido se
admitirmos intervengdes reciprocas, desde que, por 6bvio, dentro da esfera
de competéncia do ente que intervém no outro.

Ademais, ninguém questiona o fato de que, para construir em drea urbana,
a Unifo ou qualquer membro da Administragio Federal necessita obter o alvara
municipal autorizando a construgio e, para operar uma radio, um municipio
necessita da respectiva outorga da Unido, bem como da autorizagdo de uso de
radiofrequéncia da Anatel. Logo, porque seria diferente em caso intervengdo
coercitiva por necessidade administrativa de um ente federado em outro.

Existe, atualmente, um caso desta natureza tramitando na Justica
Federal no Rio de Janeiro. Trata-se de discusséo acerca da possibilidade do
municipio do Rio de Janeiro, através de empresa ptblica sua, restringir a
possibilidade de instalagio de redes de telecomunicag¢des em determinada
area do municipio e da possibilidade da Anatel, na qualidade de agéncia
reguladora das telecomunicagdes no pais, editar ato administrativo
determinando a mudanga no ato editado por tal empresa.

Questionado judicialmente o ato da Anatel, alegando-se, inclusive, indevida
interferéncia de ente administrativo federal em ato de competéncia municipal,
em duas decisdes sobre o pedido de medida em carater liminar antecipatéria
dos efeitos da tutela, tanto em primeira como em segunda instancia, a Justiga
Federal, em juizo perfunctério, admitiu como vélido o ato da autarquia reguladora.
Vale destacar esse trecho da decisdo de primeiro grau que indeferiu o pedido de
antecipagio dos efeitos da tutela em carater liminar, verbis:

Por esta razio, reputo que a decisdo administrativa da ANATEL nio
estd eivada de ilegalidade, por ter sido proferida em consonancia e
para a efetividade da vedagio de monopdlio do servigo publico de
telecomunicagdes. Ao contrdrio, se a ANATEL ndo tivesse atuado de forma
a garantir a possibilidade de ampla compelitividade, sua omissio é que estaria
violando o principio da proporcionalidade, em sua dimensio de vedagio de
protegdo insuficiente do usudrio do servigo piiblico de telecomunicagoes.

Processo n®: 0151340-31.2014.4.02.5101. Decisdo proferida em
02/10/2014.%

26 Disponivel em: http://procweb.jfrj jus.br/portal/consulta/resconsproc.asp
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Certamente, é cedo para apontar qualquer tendéncia do Judicidrio e a
questdo ainda suscitard muito debate, mas, justamente em fungdo da inexisténcia
de hierarquia entre os entes federados e do principio da autoexecutoriedade
dos atos administrativos, acreditamos, como a magistrada do caso, que na
defesa dos interesses da area que lhe foi determinado cuidar pela Constitui¢do
Federal, o ente federado que entender haver prejuizos para o interesse publico
em matéria que lhe é afeta, ndo s6 pode, como deve atuar, ainda que tenha que
editar ato de poder em face de outro membro da federagio.

5 CONSIDERAGOES FINAIS

Como sabemos, o Direito Constitucional contemporaneo busca
garantir que se dé a maxima eficécia possivel as normas constitucionais.
Para que isto ocorra, é necessario acreditarmos que a Constituigdo
Federal, por sua vez, ndo sé atribui fungdes, como busca dar os correlatos
poderes necessarios ao desempenho de ditas fungdes aos seus detentores.
Logo, na defesa do fim piiblico, deverdo os membros da federagao, dentro
dos limites estabelecidos pela prépria Constituigido Federal, fazer tudo
o que lhes for possivel e necessario ao alcance dos fins putblicos para os
quais existem. Deste modo, ndo nos parece que, repisa-se, dentro de suas
competéncias constitucionais, haja qualquer empecilho para que um ente
tederado produza ato de poder em face de outro, sendo que, em tltimo
caso, sempre restard aos que se sentirem injustamente prejudicados
recorrerem ao Judiciario.
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n. 2.869/1997 e Decreto n. 24.631/1998, todos do Estado do Rio de Janeiro, que
instituem a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro e a Microrregido dos Lagos e
transferem a titularidade do poder concedente para prestagio de servigos publicos
de interesse metropolitano ao Estado do Rio de Janeiro. 2. Preliminares de
inépcia da inicial e prejuizo. Rejeitada a preliminar de inépcia da inicial e acolhido
parcialmente o prejuizo em relagio aos arts. 1° caput e § 1°% 2° caput; 4°, caput
e incisos I a VII; 11, caput e incisos [ a VI; e 12 da LC 87/1997/RJ, porquanto
alterados substancialmente. 3. Autonomia municipal e integragdo metropolitana.
A Constituigio Federal conferiu énfase a autonomia municipal ao mencionar os
municipios como integrantes do sistema federativo (art. 1°da CF/1988) e ao tixa-
la junto com os estados e o Distrito Federal (art. 18 da CF/1988). A esséncia da
autonomia municipal contém primordialmente (i) autoadministragio, que implica
capacidade decisdria quanto aos interesses locais, sem delegagio ou aprovagio
hierdrquica; e (ii) autogoverno, que determina a elei¢io do chefe do Poder Executivo
e dos representantes no Legislativo. O interesse comum e a compulsoriedade da
integragio metropolitana ndo sdo incompativeis com a autonomia municipal. O
mencionado interesse comum nio é comum apenas aos municipios envolvidos,
mas ao Estado e aos municipios do agrupamento urbano. O carater compulsério
da participagio deles em regides metropolitanas, microrregides e aglomeragdes
urbanas j4 foi acolhido pelo Pleno do STF (ADI 1841/RJ, Rel. Min. Carlos
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Velloso, DJ 20.9.2002; ADI 796/ES, Rel. Min. Néri da Silveira, DJ 17.12.1999).
O interesse comum inclui fungdes ptblicas e servigos que atendam a mais de um
municipio, assim como os que, restritos ao territério de um deles, sejam de algum
modo dependentes, concorrentes, confluentes ou integrados de fungdes publicas,
bem como servigos supramunicipais. 4. Aglomeragdes urbanas e saneamento
basico. O art. 23, IX, da Constitui¢do Federal conferiu competéncia comum a
Unifo, aos estados e aos municipios para promover a melhoria das condi¢oes de
saneamento basico. Nada obstante a competéncia municipal do poder concedente
do servigo publico de saneamento bdsico, o alto custo e o monopdlio natural do
servigo, além da existéncia de varias etapas — como captagio, tratamento, adugio,
reserva, distribuigdo de dgua e o recolhimento, condugio e disposigdo final de
esgoto — que comumente ultrapassam os limites territoriais de um municipio,
indicam a existéncia de interesse comum do servigo de saneamento bésico. A
fung¢do publica do saneamento bésico frequentemente extrapola o interesse local
e passa a ter natureza de interesse comum no caso de instituigdo de regidoes
metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides, nos termos do art.
25, § 8° da Constitui¢do Federal. Para o adequado atendimento do interesse
comum, a integragdo municipal do servigo de saneamento basico pode ocorrer
tanto voluntariamente, por meio de gestdo associada, empregando convénios de
cooperagio ou consorcios publicos, consoante o arts. 3° 11, e 24 da Lei Federal
11.445/2007 e o art. 241 da Constitui¢io Federal, como compulsoriamente, nos
termos em que prevista na lei complementar estadual que institui as aglomeragdes
urbanas. A institui¢do de regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas ou
microrregides pode vincular a participagdo de municipios limitrofes, com o objetivo
de executar e planejar a fungdo publica do saneamento bésico, seja para atender
adequadamente as exigéncias de higiene e saide publica, seja para dar viabilidade
econdmica e técnica aos municipios menos favorecidos. Repita-se que este carater
compulsério da integragdo metropolitana ndo esvazia a autonomia municipal. 5.
Inconstitucionalidade da transferéncia ao estado-membro do poder concedente
de fungdes e servigos ptblicos de interesse comum. O estabelecimento de regido
metropolitana ndo significa simples transferéncia de competéncias para o estado.
O interesse comum é muito mais que a soma de cada interesse local envolvido,
pois a méd condugdo da fungdo de saneamento bésico por apenas um municipio
pode colocar em risco todo o esfor¢o do conjunto, além das consequéncias para a
sadde publica de toda a regido. O pardmetro para aferi¢do da constitucionalidade
reside no respeito a divisio de responsabilidades entre municipios e estado. E
necessario evitar que o poder decisério e o poder concedente se concentrem nas
maos de um Gnico ente para preservagio do autogoverno e da autoadministragio
dos municipios. Reconhecimento do poder concedente e da titularidade do servigo
ao colegiado formado pelos municipios e pelo estado federado. A participagio dos
entes nesse colegiado ndo necessita de ser paritaria, desde que apta a prevenir a



68 Publicagdes da Escola da AGU

concentragio do poder decisorio no Ambito de um tnico ente. A participagdo de
cada Municipio e do Estado deve ser estipulada em cada regidao metropolitana
de acordo com suas particularidades, sem que se permita que um ente tenha
predominio absoluto. A¢io julgada parcialmente procedente para declarar a
inconstitucionalidade da expressdo “a ser submetido a Assembleia Legislativa”
constante do art. 5% [; e do § 2° do art. 4% do paragrafo tnico do art. 5% dos
incisos I, I, IV e V do art. 6° do art. 7% do art. 10; e do § 2° do art. 11 da Lei
Complementar n. 87/1997 do Estado do Rio de Janeiro, bem como dos arts.
11 a 21 da Lei n. 2.869/1997 do Estado do Rio de Janeiro. 6. Modulagio de
efeitos da declaragdo de inconstitucionalidade. Em razdo da necessidade de
continuidade da prestagio da fun¢io de saneamento bésico, hd excepcional
interesse social para vigéncia excepcional das leis impugnadas, nos termos do
art. 27 da Lei n. 9868/1998, pelo prazo de 24 meses, a contar da data de conclusio
do julgamento, lapso temporal razodvel dentro do qual o legislador estadual
deverd reapreciar o tema, constituindo modelo de prestagdo de saneamento
bésico nas dreas de integragdo metropolitana, dirigido por érgéo colegiado
com participagido dos municipios pertinentes e do préprio Estado do Rio de
Janeiro, sem que haja concentragdo do poder decisério nas maos de qualquer ente.
(ADI 1842, Relator(a): Min. LUIZ FUX, Relator(a) p/ Acérdio: Min. GILMAR
MENDES, Tribunal Pleno, julgado em 06/03/2013, DJe-181 DIVULG 13-09-
2013 PUBLIC 16-09-2013 EMENT VOL-02701-01 PP—OOOO]). Disponivel em:
http://www.stf;jus.br/portal/jurisprudencia/visualizarEmenta.asp?s1=0002147
36&base=baseAcordaos. Consulta em: 15/01/2015.



