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RESUMO

O Federalismo brasileiro, em virtude de suas particularidades,
apresenta maior incidéncia de conflitos entre seus entes. E os
mecanismos de solu¢do destes embates estdo inseridos nas
caracteristicas essenciais desta forma de Estado. A reparticdo
constitucional de competéncias; a representagdo paritaria dos Estados-
membros no Senado Federal; a existéncia de um Tribunal nacional; o
uso da Hermenéutica Constitucional; a intervencao federal e estadual;
e as limitagdes do Poder Constituinte Derivado sdo exemplos. O
servico publico de fornecimento de dgua ¢ um caso emblematico de
constantes conflitos competenciais, uma vez que tanto os Estados-
membros quanto os Municipios a eles pertencentes, atribuem a si
mesmos a titularidade. E tal discussdo ¢ ainda mais enérgica nas
Regides Metropolitanas. Assim, deve-se investigar, com base nos
mecanismos de solu¢do de conflitos, qual a predominancia do
interesse: o local ou o comum. E o deslinde mais pacificador para o
caso ¢ o compartilhamento de competéncias, através da gestdo

associada, mediante convénio de cooperagdo entre os entes federados.
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1 INTRODUCAO

O Federalismo ¢ a forma de governo adotada pela Republica brasileira. Com a
criacdo de entes federados autonomos, ¢ apds a inclusdo do Municipio dentro do sistema,
varios debates surgiram quanto as diividas de competéncias ora distribuidas.

Um dos casos que até hoje polemiza os estudiosos e os trés poderes ¢ o da
titularidade do servico publico de fornecimento de dgua nas Regides Metropolitanas. Esta
discussdo ndo fora resolvida pela Constituicdo de maneira explicita, nem pela legislagcdo
propria do saneamento basico. No entanto, existem mecanismos suficientes para haver um
esclarecimento.

O estudo do Federalismo ¢ o ponto de inicio para a compreensao. Sem entender a sua
esséncia, ndo se conseguird o entendimento pacifico. Esta forma governamental traz algumas
opcoes de dirimir eventuais conflitos entre os entes federados: a reparti¢do constitucional de
competéncias; o Senado Federal quando da participacdo dos Estados-membros na produgdo
legislativa; o Poder Judiciario e o Supremo Tribunal Federal em casos de violagdo ao Pacto
Federativo; a Hermenéutica Constitucional; a intervencao federal e estadual; e as limitacoes
ao Poder Constituinte derivado.

Desta maneira, serd mais facil a resolugdo dos conflitos existentes entre os
Municipios e os Estados-membros quanto a titularidade do servigo publico de fornecimento
de 4gua nas Regides Metropolitanas, inclusive em relacdo a indefinicdo da regulacdo do
saneamento basico em geral.

Assim, tem-se de um lado o interesse local dos Municipios € o interesse comum dos
Estados-membros, ambas expressdes constitucionais, que devem ser observados na visao da
predominancia do interesse. O dpice solucionador do embate ¢ a gestdo associada, como meio

pacificador de conflitos, com os consdrcios publicos ou os convénios de cooperacao.
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2 FEDERALISMO: CONCEITO E CARACTERISTICAS

N&o ha como debater acerca dos conflitos entre entes federados sem antes discorrer
algumas linhas sobre o Federalismo, buscando em seu conceito e caracteristicas um norte para
a compreensao do tema central.

O Federalismo ¢ forma de Estado, ndo de governo. Para Jos¢ Afonso da Silva, “o
modo de exercicio do poder politico em funcdo do territério da origem ao conceito de forma
de Estado” (SILVA, 2001. p. 102). Quando ha a unidade de poder, tem-se 0 Estado Unitéario;
com a reparticdo regional de poderes autbnomos no territério, o Estado Federal. Esta € a
forma brasileira atual.

Ja a forma de governo adotada pela Constituicdo Federal de 1988 € denominada
Republica, que no discurso de Abrado Lincoln, citado por Paulino Jacques (JACQUES, 1983.
p. 144-145) a define como: “o governo do povo, pelo povo e para o povo™.

Faz-se mister, portanto, examinar alguns aspectos do Estado Federal. Para Ricardo
Lodi Ribeiro (RIBEIRO, 2000. p. 2), “embora o gérmen do Federalismo seja encontrado em
Platdo, em A Republica, a sua concepc¢ao € inerente ao Estado Moderno, e tem origem tedrica
nas ideias de Montesquieu, ainda que sem uma formulagdo empirica”. A idéia, como se
percebe, ndo € recente.

No entanto, como aplicacdo material, o Estado federalista originou-se nos Estados
Unidos da América. De inicio, apds a conquista da independéncia, as treze colnias inglesas,
com o fito de fortalecimento da soberania dos ditos territorios, firmaram um tratado
internacional com a criacdo de uma confederacao.

O Federalismo, portanto, tem a sua génese ligada a necessidade de eficiéncia
administrativa em paises com territério de grandes proporcdes. O que se justifica pelo fato de
que se trata de uma forma de agregar costumes, habitos e culturas, objetivo compreensivo em
paises com territérios de dimensdes continentais. Por estes motivos, ndo se logrou éxito a
confederagdo, uma vez que se tornou debilitada e ndo atendeu aos anseios administrativos, de
gestdo publica.

No Brasil, as antigas provincias transformaram-se praticamente de uma hora para
outra, em entes federativos. Segundo Sérgio Miranda (MIRANDA, 2003. p. 213), “a
Federacdo também ndo surgiu voluntaria de entes independentes, mas nasceu de cima, a partir
de uma unidade nacional j& existente no momento da proclamagdo da nossa Republica”, ou

seja, considerando o até entdo Estado Unitario.
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Enquanto nos Estados Unidos o Federalismo foi por agregacéo, no Brasil este se deu
por segregacdo. E o chamado “federalismo de dimensdo trilateral” (BONAVIDES, 2005. p.
345), alterando radicalmente o modelo dual tradicional do federalismo brasileiro.

Falar em Estado Federal € afirmar que se trata de um modo de ser do Estado, com
organizacdo descentralizada e reparticdo de competéncias prevista na Constituicdo, onde os
Estados-membros participam das deliberagdes da Unido. E uma forma intermediéria entre a
Confederacgdo e o Estado Unitario (GARCIA-PELAYO, 1964. p. 216).

No entanto, as pretensdes de todos os entes autdbnomos sao as mesmas. “Se ha uma
unido entre varios entes, deve-se considerar a existéncia de objetivos comuns para 0
crescimento nacional uniforme” (LIMA, 2008. p. 3).

O principio federalista € uma clausula pétrea, sendo um instrumento importante para
evitar possiveis pretensdes da Unido em transformar a Federacdo em Estado Unitério.

Ainda em relacdo aos aspectos conceituais, segundo Konrad Hesse (HESSE, 1998. p.
178-179), o Estado Federal é

uma unido de varias organizagdes estatais e ordens juridicas (...), em que estado-total
e Estados-membros sdo coordenados mutuamente na forma que as competéncias
estatais entre eles sdo repartidas, que aos Estados-membros, por meio de um 6rgao
especial, sdo concedidas determinadas possibilidades de influéncia sobre o estado-
total, ao estado-total determinadas possibilidades de influéncia sobre os Estados-

membros

Sendo assim, uma influéncia do Estado-total sobre os Estados-membros pode ser a
intervencdo, enquanto uma possibilidade de influéncia destes sobre aquele pode ser uma
representacdo paritaria no Senado Federal.

Enfim, o federalismo se fundamenta na descentralizacdo do poder, democratizando
as decisdes, pois passam a ser tomadas em uma esfera mais préxima do cidadédo, do povo para
0 povo.

Em relacdo as caracteristicas do Federalismo, Raul Machado Horta (HORTA, 1999.
p. 483) enumera as seguintes: a indissolubilidade do vinculo federativo (um Pacto, portanto);
a pluralidade dos entes constitutivos; a soberania da Unido; a autonomia constitucional e
federativa dos Estados; a reparticdo constitucional das competéncias; a intervencao federal
nos Estados; a iniciativa dos poderes estaduais para propor alteracdo na Constituicdo Federal,
0 Poder Judiciario estadual distinto em sua organizacdo e competéncia do Poder Judiciario
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federal; a competéncia tributaria da Unido e dos Estados, observada a particularizacdo dos
tributos de cada um deles. Pelo que se vé, os Municipios dificilmente estiveram nos planos
do Federalismo.

No mesmo tom, para Gilmar Mendes, Inocéncio Coelho e Paulo Gonet Branco
(COELHO; MENDES; BRANCO, 2008), sdo caracteristicas do Estado Federal: soberania e
autonomia; existéncia de uma Constituicdo Federal; reparticdo de competéncias previstas
constitucionalmente; participagédo dos Estados-membros na vontade federal; inexisténcia de
direito de secessdo. Cabe, entdo, esmitgca-los.

A soberania ¢ o “poder de autodeterminacao plena, ndo condicionado a nenhum
outro poder, externo ou interno” (COELHO; MENDES; BRANCO, 2008. p. 798), enquanto a
autonomia ¢ a “capacidade de autodeterminag¢do dentro do circulo de competéncia tracado
pelo poder soberano” (COELHO; MENDES; BRANCO, 2008. p. 798). A primeira ¢ do
Estado Federal como um todo, ndo especifica de um determinado Estado-membro, que possui
apenas a segunda. Na realidade brasileira, estendeu-se a autonomia ao Municipio e ao Distrito
Federal. Entende-se que a autonomia esté ligada a descentralizagdo administrativa, politica e
financeira.

A existéncia de uma Constituicdo Federal confere unidade ao ordenamento juridico
do Estado Federal, muito embora os Estados-membros possam ter suas préprias
Constituicdes, sempre baseadas na Lei Maior, que é o fundamento juridico e instrumento de
regulacdo do Estado federalista. Neste, os Estados-membros se unem por uma Constituicao
(onde serdo explicitadas as competéncias de todos 0s entes), ndo por um tratado internacional,
como na Confederagéo.

A previsao constitucional de reparticdo de competéncias € um mecanismo utilizado
para a eficicia estatal, tendo em vista que evita conflitos entre os entes, bem como de
recursos. E, portanto, um importante mecanismo de solugdo de embates.

A participacdo dos Estados-membros na vontade federal é uma espécie de poder
moderador, quando se tem uma participacao paritaria daqueles no Senado Federal. A Camara
dos Deputados, por outro lado, privilegia os Estados-membros mais populosos, uma vez que
representam o povo.

A inexisténcia de direito de secessdo revela que o lago federativo ¢ indissoluvel entre
0s entes, como ressalta o caput do Art. 1° da Constituicdo Federal de 1988, ou seja, a
Republica Federativa do Brasil é composta pela Unido, Estados, Municipios e Distrito
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Federal. E o Pacto Federativo, revelando um teor de fidelidade entre os entes componentes da
Federacéo.

Em tom de critica, Celso Bastos (BASTOS, 1996. p. 263) afirma que “o traco
principal que marca profundamente a nossa ja capenga estrutura federativa é o fortalecimento
da Unido relativamente as demais pessoas integrantes do sistema”. Pelas caracteristicas
federalistas, ndo deveria ser assim.

Né&o obstante, para Ricardo Lodi Ribeiro (RIBEIRO, 2010. p. 13),

No Brasil, em que pesem as profundas diferencas sociais, econdmicas e culturais
entre os Estados-membros, e notadamente entre os Municipios, prepondera a
simetria federativa, especialmente no que tange a representatividade dos Estados
brasileiros no Senado Federal, e até na Camara dos Deputados, inteiramente

dissociada da realidade populacional do Pais.

Por fim, mediante a divisdo de competéncias é possivel diferenciar os diversos
modelos de federalismo existentes e desenvolvidos ao longo da histéria. Na licdo de Pinto
Ferreira (FERREIRA, 1989), podem ser destacados o federalismo classico ou de equilibrio
(dual), que é o modelo oriundo dos Estados Unidos, consubstanciando a dualidade na
reparticdo de competéncias com a existéncia dos poderes enumerados & Unido, reservando aos
Estados-membros os poderes ndo enumerados; e o federalismo neocléssico, que se trata do
novel federalismo norte-americano, consistindo na gradativa concentracdo de poderes na
Unido em relacdo aos Estados-membros, assemelhando-se ao modelo brasileiro; e o
federalismo racionalizado ou hegeménico, que é o caso das Constituicdes em vigor da
Alemanha, Austria, india e Canada, onde ha a conferéncia de legislacio exclusiva & Unido e,
no mesmo instante, distribuicdo de competéncias comuns ou concorrentes entre aquela e 0s
demais entes da Federacéo.

Visto os principais pontos tedricos do Federalismo, € possivel discutir quais
mecanismos serdo utilizados em caso de disputas entre os entes que compdem a Federacéao

brasileira.
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3 MECANISMOS DE SOLUCAO DE CONFLITOS ENTRE ENTES FEDERADOS

A Constitui¢do brasileira definiu para cada ente federado a sua competéncia, “ndo
podendo um invadir a competéncia e o campo de a¢ao do outro” (LIMA, 2008. p. 11). Assim,
nenhuma lei pode alterar tal distribui¢do constitucional.

No Estado Federal convivem diversos ordenamentos juridicos que se aplicam aos
mesmos individuos, devendo ser evitado o conflito entre os entes componentes do Estado
(HORTA. 1993. p. 5).

Neste sentido, alguns mecanismos existem para a solu¢cdo de eventuais discussdes no
tocante a disputa de competéncias entre entes da Federagdo. A reparticdo de competéncia na
propria Constituicdo, o Poder Judiciario, a Intervencdo Federal ou Estadual, a representacéo
dos Estados-membros no Senado Federal, a Hermenéutica Constitucional e as limitacdes ao
poder constituinte derivados sdo meios existentes para tal funcéo.

Importante, assim, tratar de cada um deles de modo separado.

3.1 Reparticéo constitucional de competéncias

“Competéncia ¢ a faculdade juridicamente atribuida a uma entidade ou a um 6rgao
ou agente do Poder Publico para emitir decisdes” (SILVA, 2001. p. 481). Para realizar as suas
funcBes, portanto, os 6rgdos ou entidades do Estado se valem das diversas modalidades de
poder que sdo as competéncias. E “o poder de agdo e de atuagdo atribuido aos varios orgios e
agentes constitucional com o fim de prosseguirem as tarefas de que sdo constitucional ou
legalmente incumbidos” (CANOTILHO, 1989. p.520), podendo ser material ou legislativa.
Normalmente, a divisdo de competéncias segue o principio da predominancia do interesse.

Trata-se de um meio preventivo de combate as discussdes entre 0s componentes da
Federacdo. Para Reinhold Zippelius (ZIPPELIUS, 1997. p. 510),

a distribuicdo das competéncias no Estado federal é equilibrada por forma a que nem
0s 6rgdos centrais da federacdo, nem os 6rgaos dos Estados membros possuam, por

si s0s, a supremacia das competéncias.

A distribuicdo constitucional de poderes é ponto essencial no Federalismo, pois sdo
evidentes as dificuldades de discernimento quanto as matérias que devem ser atribuidas a

competéncia da Unido, aos Estados-membros e aos Municipios. Para Luiz Alberto David
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Aratjo, “ndo se pode pensar em uma divisdo de competéncias que ndo estivesse no texto
constitucional” (ARAUJO, 1995. p. 42).

Abstraindo os Municipios, existem trés formas de reparticdo de competéncias. A
primeira € a enumeracdo dos poderes da Unido, ficando os Estados-membros com o
remanescente. A segunda € justamente o contrario: Unido fica com o remanescente e 0S
Estados-membros com as enumeradas. A Ultima é a enumeracdo das competéncias a todos 0s
entes da Federacdo. Isto dependera da espécie de Federalismo adotada em cada Estado.

No Brasil, adota-se um sistema complexo, buscando a Constituicdo um equilibrio
federativo: “enumerag¢do dos poderes da Unido (arts. 21 e 22), com poderes remanescentes
para os Estados (art. 25, § 1°) e poderes definidos indicativamente para os Municipios (art.
30)” (SILVA, 2001. p. 481), além de possibilidades de delegacdo, competéncias comuns,
concorrentes e suplementares.

Finalmente, em questdes tributarias, a Constituicdo Federal atribuiu a lei
complementar de carater nacional (elaborada pelo Poder Legislativo federal) a resolucdo de
conflitos de competéncias, tornando-se um meio discutido de pacificagdo do Pacto federalista.

3.1.1 Espécies: politico-administrativa e legislativa

Sdo duas as espécies de competéncias constitucionais: a material e a legislativa.

“Competéncia material € a que atribui a uma esfera de poder o direito de fiscalizar e
impor sangdes em caso de descumprimento da lei” (FREITAS, 2000. p. 71-72). E também
chamada de administrativa, pois € a que pratica dos atos de gestdo. Pode ser exclusiva ou
comum. A primeira caracteriza-se por ndo haver ingeréncias nem delegac@es dos outros entes.
A segunda, por serem atribuicfes em que todas as pessoas politicas agem em harmonia, em
regime cooperativo. Exemplo desta é a promocdo da melhoria das condigdes de saneamento
béasico, responsabilidade da Unido, Estado e Municipios, bem como a exploragdo dos recursos
hidricos (art. 23, CF/88)

A competéncia legislativa esta atrelada a producdo das normas. Pode ser exclusiva,
privativa, concorrente, suplementar ou remanescente. Na exclusiva, o ente federado possui
exclusividade na elaboracdo das normas, de forma indelegavel. A privativa funciona com a
atribuicdo a um dnico ente, sendo que € passivel de delegacdo. Um exemplo é a competéncia

privativa da Unido para legislar sobre aguas (art. 22, 1V, CF/88). Uma lei complementar, no
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entanto, podera autorizar os Estados a legislar sobre questfes especificas (paragrafo Unico).
Mesmo sem uma lei complementar nesse sentido, alguns Estados entendem que estdo no
exercicio do poder de policia administrativa sobre seus bens (POMPEU, 2006. p. 48).

A competéncia legislativa concorrente possibilita a feitura legislativa por todos os
entes a0 mesmo tempo, com a supremacia da lei federal (normas gerais) sobre a estadual, e
esta sobre a municipal. As duas Ultimas se encarregam de suplementar a federal. Neste
sentido, para Manoel Gongalves Ferreira Filho (FERREIRA FILHO, 1997. p. 182),

fala-se em competéncia concorrente sempre que a mais de um ente federativo se
atribui o poder de legislar sobre determinada matéria. Ou seja, relativamente a uma

s6 e mesma matéria concorre a competéncia de mais de um ente politico.

A suplementar é a atribuida aos Estados para complementar normas gerais editadas
pela Unido, e a remanescente é a atribuida ao Estado apds a enumeracdo das competéncias da
Unido e Municipios, cabendo ao primeiro tudo o quanto nao foi atribuido aos demais.

Desta forma, para por fim ao conflito, basta interpretar o texto constitucional.

3.2 Senado Federal: participacdo dos Estados-Membros na producéo legislativa

Desde a origem do Federalismo nos Estados Unidos, os Estados-membros tinham um
instrumento de participacdo na vontade da Unido: os representantes no Senado. Trata-se de
caracteristica até hoje guardada, inclusive no caso brasileiro, cuja representacao € paritaria.

Segundo Paulo Bonavides (BONAVIDES, 2000. p. 181):

Mediante a lei de participacdo, tomam os Estados-membros parte no processo de
elaboracédo da vontade politica valida para toda a organizacéo federal, intervém com
voz ativa nas delibera¢des de conjunto, contribuem para formar as pegas do aparelho

institucional da Federagéo.

A autonomia dos Estados-membros é assegurada na Constituicdo, que por sua vez
ndo pode “ser alterada sendo com a colaboracdo dos préprios Estados, quando mais ndo seja,

pelo menos a partir da representagdo que possuem no proprio Senado Federal” (BASTOS,

2002. p. 471).
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Assim, os representantes dos Estados-membros no Senado servem como frenagem
das pretensdes do Legislativo Federal, principalmente nas ocasides de alteragdo
constitucional. “A descri¢do das competéncias privativas do Senado da Republica salienta seu
papel de Casa Moderadora em um Estado Federal” (MORAES, 2006. p. 1071), tipica de um
bicameralismo federativo.

Ou seja, o Senado cumpre a funcdo de casa legislativa revisora de natureza
moderadora, com o fito de barrar provaveis mudangas bruscas na legislacdo e na Constituigéo.

Outrossim, os membros do Senado ndo sdo verdadeiros delegados indicados pelos
Estados-membros, ndo mais encontrando légica de sua criacdo, pois o sistema permite,
inclusive, que o representante e o Governador sejam de partidos politicos diferentes, até
mesmo adversarios. Neste sentido, Luiz Felipe D"Avila (D"AVILA, 1995. p. 72) afirma que
quando o Senador “¢ eleito pelo voto direto do povo (...), age como um representante da
vontade popular e ndo como um agente dos interesses estaduais”. Razdo, portanto, a ele

assiste.

3.3 Poder Judiciario: o Supremo Tribunal Federal e a violacdo ao Pacto Federativo

Os conflitos precisam ser resolvidos para a manutencdo da paz, do sistema federalista
e da unido indissoltvel entre os entes. Desta forma, tal debate serd enviado a uma corte
nacional, prevista na Constituicdo. Alias, nada mais natural ante o principio da separacdo dos
poderes, baseado nas idéias de Montesquieu.

No caso brasileiro, a Constituicdo Federal de 1988, em seu art. 102, I, f, asseverou
que o Supremo Tribunal Federal (a corte nacional) é competente para julgar e processar,
originariamente, as situacfes de conflitos entre os entes da federagcdo, incluindo a
Administracdo indireta. Portanto, conflito entre entes federados que possa colocar em risco a
estabilidade do Pacto federativo.

Esta competéncia constitucional confirma a posicdo do STF como Tribunal da
Federacdo. Segundo Carl Schmitt, este Tribunal ¢ “o defensor da homogeneidade
constitucional que ¢ inerente a toda Federacdo” (SCHMITT, 1983. p. 105). As possiveis
divergéncias e conflitos sdo sempre dirimidos por um Poder Judiciario, sendo que dentro de
um Estado Federal, tal tarefa é destacada pela Suprema Corte do pais.

O Supremo Tribunal Federal, em virtude desta competéncia conferida pela

Constituicdo Federal, ja se manifestou sobre a questdo em diversos temas. Em todos 0s casos
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trazidos para a andlise, ha énfase na descoberta da existéncia de algum risco para a Federagéo,
violagdo ao Pacto Federativo, desequilibrio na Federacdo brasileira, ou seja, desrespeito a
qualquer uma das caracteristicas a esta forma de Estado.

Luis Roberto Barroso (BARROSO, 2003. p. 533) enumera alguns, e enfatiza que o
STF somente tem atuado nestas discussdes quando for caso de absoluta excepcionalidade de
conflito, quando este litigio é apto a violar ou desnortear valores relativos ao Pacto da
Federac&o, como em casos de conflito entre Estados-membros com usurpacéo da competéncia
originaria do STF (Inf. STF 151/1, Recl. 1061-SP, Rel. Min, Octavio Galloti) ou discussao de
limites territoriais (Inf. STF 252/1. ACOr 301-MT, Rel. Min. Néri da Silveira), em lides
tributéarias, litigios entre Ministério Publico Federal e o Estadual, dentre outros.

N&o obstante, tal mecanismo criado para findar conflitos competenciais nao

sobrevive sem a Hermenéutica Constitucional.

3.4 Hermenéutica constitucional

Um outro mecanismo importante na solucdo de conflitos ¢ a Hermenéutica
Constitucional. O sistema constitucional aberto necessita do uso cada vez mais enfatico da
hermenéutica. Esta, deve ser compreendida como a ciéncia que busca o significado dos textos.
E a arte da compreenso. A hermenéutica juridica, consequentemente, busca compreender o
direito. E compreendé-lo ndo é tarefa das mais faceis, pois enquanto criacdo humana e
fendmeno cultural, requer interpretacao, pois uma das particularidades dos objetos culturais é
0 constante solicitar da interpretacdo. O significado da lei ndo é autbnomo: o ser observador é
guem o atribui, ou seja, o seu intérprete.

Segundo Eros Grau (GRAU, 2009. p. 25), “a interpretacdo do direito ¢
costumeiramente apresentada ou descrita como atividade de mera interpretagao do significado
das normas juridicas”. Para o mesmo autor, a interpretacdo nao pode ser desvinculada a
aplicagdo, pois sdo uma s6 operagdo. Inexiste interpretacao sem concretizacao.

A hermenéutica constitucional, assim, visa extrair, com seus métodos, o conteudo de
uma Constitui¢do. No caso do Brasil, a Constituicdo de 1988 ¢ bastante dificultosa no que
toca ao exercicio interpretativo, eis que a sua linguagem ¢ polissémica, com um sistema
aberto de regras e principios.

Como toda a ciéncia, a Hermenéutica possui 0s seus métodos. E estes se

modificaram na medida em que o processo histérico evoluiu. O positivismo é o grande marco,
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de modo que se tem este como primeira referéncia, e o periodo posterior do pds-positivismo
como outra espécie de visao hermenéutica.

Apos a Revolucéo Francesa, havia a necessidade de limitar o arbitrio dos juizes. Para
isto, a legalidade estrita servia como um sistema de freios a discricionariedade, sendo a lei
interpretada de forma direta, sem possibilidade de uma criatividade judicial. Savigny bem
destacava os metodos chamados de tradicionais: literal, sistematico, historico e teleoldgico.

Naquela realidade, as normas juridicas se limitavam as regras, sendo que 0S
principios eram acessorios, ndo possuindo poder normativo. Desta forma, em um eventual
conflito de regras, a resolucdo se dava no ambito da validade das normas: hierarquia,
especificidade e cronologia.

Com o surgimento do neoconstitucionalismo, a abertura dos textos constitucionais, a
adesdo da moral ao direito, e sobretudo, a equiparacdo dos principios a regras, de modo a
considera-los normas juridicas, os antigos métodos tornaram-se ultrapassados, pois incapazes
de solucionar os casos concretos, sobretudo aqueles mais dificeis, quando de uma colisdo
entre normas com a mesma hierarquia, e com carga axioldgica pesada.

A tensdo entre principios se dd no ambito dos valores. Ndo se pode destruir um
principio em detrimento de outro, ou seja, ndo € possivel a sua extincdo. O que ha, na
verdade, é a sobreposi¢cdo de um, naquele caso concreto, em relagdo ao outro.

E os grandes problemas de interpretacdo que se tém atualmente giram em torno de
questdes relacionadas a principios normativos. SituacBes de tensdo, de necessidade de
sopesamento, de equilibrio. E o que sera visto a partir da discussdo central do presente

estudo.

3.5 Intervencao federal e estadual

Uma vez frustrada a tentativa de cessacdo de conflitos através do Poder Judiciario,
em conjunto com a Hermenéutica Constitucional, ou quando a discusséo nédo se limita as
normas juridicas, a Constituicdo prevé a existéncia de um mecanismo chamado intervencéo
federal, de modo a afirmar a autoridade do préprio sistema constitucional: mantendo a
integridade nacional; pondo fim & grave perturbacdo da ordem publica; findando a invasao de
um Estado-membro sobre o outro; garantindo o exercicio livre dos Poderes nas unidades

federativas; acabando com a desorganizacdo administrativa; promovendo a execucdo de lei
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federal, ordem ou decisdo judicial; resguardando a observancia dos principios constitucionais
sensiveis (forma republicana, sistema representativo, regime democratico).

A intervengdo é o “procedimento politico-administrativo de afastamento, temporario,
e excepcional, da autonomia politica de determinada entidade federativa” (GONCALVES,
1922. p. 4), com fulcro em hipdteses taxativamente impostas pela Constituicdo da Republica.
Trata-se, portanto, de um mecanismo criado pelo poder originario para manter a harmonia do
Pacto federativo.

Consoante Celso de Mello, tal instituto € inerente a todas as Constituicdes
republicanas, ndo podendo a doutrina do Federalismo dela prescindir, embora sua aplicacéo
seja excepcional, para “preservacdo da intangibilidade do vinculo federativo, da unidade do
Estado Federal e da integridade territorial das unidades federadas” (STF. MS 21.041, Rel.
Min. Celso de Mello, julgamento em 12-6-1991, Plenario, DJ de 13-3-1992).

Além da intervencéo federal, o constituinte originario previu também a possibilidade
dos Estados-membros intervirem nos Municipios de sua circunscri¢do, uma vez verificadas as

hipoteses interventivas contempladas no art. 35 da Constituicdo.

3.6 LimitacGes ao Poder Constituinte derivado

Outra maneira de manutencdo do Federalismo, sem conflitos, é limitar o contetdo
constitucional estadual, de modo que este ndo se atrite com as normas insertas na Constituicdo
Federal, seguindo os seus principios sensiveis (fundamento da organizacéo juridica do Estado
federal), estabelecidos (limitacdo da auto-organizacdo dos Estados federados) e extensiveis
(normas de organizacdo da Unido, suscetiveis de aplicacdo obrigatéria pelos Estados)
(MORAES, 2008. p. 317-318).

Em relacdo a autonomia, Paulo Bonavides (BONAVIDES, 2000. p. 181) leciona que

Através da lei da autonomia manifesta-se com toda a clareza o carater estatal das
unidades federadas. Podem estas livremente estatuir uma ordem constitucional
propria, estabelecer a competéncia dos trés poderes que habitualmente integram o
Estado (executivo, legislativo e judiciario) e exercer desembaragadamente todos
aqueles poderes que decorrem da natureza mesma do sistema federativo, desde que

tudo se faca na estrita observancia dos principios basicos da Constituigdo Federal.
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Portanto, a autonomia podera sofrer alguns limites, para a protecdo do Pacto

federalista.

4 SERVICO PUBLICO DE FORNECIMENTO DE AGUA NAS REGIOES
METROPOLITANAS E OS MECANISMOS ESPECIFICOS DE SOLUCAO DE
CONFLITOS

Vistos todos os mecanismos de solucdo de conflitos entre entes federados, cabe,
neste instante, uma abordagem acerca de embates entre Municipios e Estados-membros na
definicdo da titularidade do servico publico de abastecimento de &gua, e as respectivas
solucdes.

A Constituicdo de 1988 nao definiu explicitamente a titularidade do servico de
abastecimento de agua, subdivisdo do saneamento basico. A Lei 11.445 de 2007 (Lei de
Diretrizes Nacionais para o Saneamento Baésico) também ndo. Tal indefinicdo traz
inseguranca juridica, ainda mais quando da atual discussdo das novas regras contratuais do
setor.

No mesmo sentido, o Supremo Tribunal Federal esta analisando o mérito de duas
Acoes Diretas de Inconstitucionalidades: ADI 1842-RJ e ADI 2077-BA. Em suma, o0 que se
discute é a competéncia do servico publico de saneamento basico em geral, principalmente
com as problematicas das Regifes Metropolitanas, cada vez mais comuns na modernidade
atual.

S&o necessarios os mecanismos de solugdo de conflitos entre os entes da Federacéo.

4.1 A disputa competencial entre Estados-Membros e Municipios

Para Gilmar Mendes e outros, “Unido ¢ o fruto da jun¢do dos Estados entre si, € a
alianca indissolivel destes. E quem age em nome da Federacio” (COELHO; MENDES;
BRANCO, 2008. p. 802). A este ente federal cabe a competéncia legislativa de estabelecer
regras gerais sobre saneamento basico, além da competéncia comum de trazer melhoria ao

servico. A Uni&o néo se atribui a titularidade do servico de abastecimento de agua.
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A disputa esta entre os Municipios e os Estados-membros, o que acaba refletindo
também em relacdo as agéncias reguladoras do setor, notadamente nas Regibes
Metropolitanas.

4.2 A revisao federalista e as Regides Metropolitanas

Para Paulo Bonavides, 0 modelo federalista brasileiro necessita de uma reviséo, com
aperfeicoamentos e mudanca qualitativa-estrutural. Trata-se de um federalismo de inspiracédo
regional. Pois “as Regides ja aparecem formalmente reconhecidas em termos administrativos
pelo texto constitucional” (BONAVIDES, 2005. p. 357) “Sera ela um sopro renovador na
comunhdo dos seres autbnomos que compdem a organizacdo politico-administrativa
propriamente dita do Estado brasileiro” (BONAVIDES, 2005. p. 358).

Neste campo, estdo as Regides Metropolitanas, que

podem ser conceituadas, em sentido amplo, como o conjunto territorial intensamente
urbanizado, com marcante densidade demografica, que constituiu um pélo de
atividade econdmica, apresentando uma estrutura propria definida por fungdes
privadas e fluxos peculiares, formando, em razdo disso, uma mesma comunidade
socio-econdmica em que as necessidades especificas somente podem ser, de modo
satisfatorio, atendidas através de fungdes governamentais coordenadas e
planejadamente exercitada (GRAU, 1983. p. 10)

A Constituicdo prevé a criagdo, por lei complementar estadual, de “agrupamentos de
Municipios limitrofes, tendo por finalidade bésica a resolu¢do de problemas em comum”
(TAVARES, 2009. p. 1085). Antes da Constituicdo de 1988, tais regiGes eram criadas através
de lei complementar federal, admitindo que 0os Municipios pertencessem de Estados-membros
distintos.

André Ramos Tavares (TAVARES, 2009. p. 1086) distingue os trés institutos
trazidos pelo art. 25, §3° da Constituicdo: “Na regido metropolitana sempre haverd um
Municipio mais importante, chamado cidade pdlo, em torno do qual se reunirdo os demais
Municipios”. Havera uma continuidade urbana. “Na microrregido existem Municipios
limitrofes relativamente semelhantes, sem que nenhum predomine”. A lei estadual escolhe a

cidade sede. “Nos aglomerados urbanos os Municipios também se equivalem, existe uma
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continuidade urbana e a area também ¢ densamente povoada”. Nao existe, neste caso, nem
cidade pélo, nem cidade sede.

A Constituicdo Cidada confere aos Estados-Membros a competéncia para, através
Lei Complementar, instituir Regifes Metropolitanas, compostas por agrupamentos de
Municipios limitrofes, com o fito de integrar a organizacao, o planejamento e a execucédo de
funcgdes/servigos publicos de interesse comum.

Com o crescimento das cidades, e o desenvolvimento dos Municipios periféricos e
circunvizinhos a um centro econdmico, a grande cidade se expande, em uma mistura urbana
de complexidades por todas as areas. Cria-se uma identidade comum, uma linearidade de
culturas, habitos, atividades econémicas. H4 uma necessidade de integracdo, para fins de
satisfazer o interesse publico.

Quando um cidad&o tem residéncia em um Municipio e a sua atividade laborativa se
localiza em outro, inicia-se alguns percalgos que precisam ser simplificados e solucionados: o
transporte publico, as reas de lazer, o fornecimento de agua, o tratamento de esgotos, a coleta
de lixo.

Faz-se necessario que o Estado estabeleca também as regras que serdo observadas
para a tomada de decisdes politico-administrativas entre os Municipios, para evitar que o
poder politico-econémico local de uma cidade especifica possa descaracterizar o tom de
representatividade dos demais Municipios, além de esclarecer quais sdo as funcGes publicas
de interesse comum ou regional.

Assim, tem-se que a falta de definicdo quanto a titularidade do servico de
abastecimento de &gua, notadamente nas RegiGes Metropolitanas, impede a efetivacdo e
adequada concretizacdo de direitos fundamentais como a vida, a sadde, 0 meio ambiente
equilibrado, a dignidade da pessoa humana, bem como de principios fundamentais do
saneamento basico, com destaque para o controle social e a universaliza¢do do servigo, bem

como a regulacéo do servico.

5 GESTAO ASSOCIADA COMO MEIO PACIFICADOR

O sistema de execucéo de servicos brasileiro é o de execuc¢do imediata, ou seja, cada

ente mantém seu corpo de agentes para executar 0s servi¢os de suas competéncias.
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No entanto, a Constituicdo Federal traz algumas exce¢des. Em seu art. 23, paragrafo
unico, hd a possibilidade juridica de cooperacdo entre as entidades, através de lei
complementar federal, visando o equilibrio do desenvolvimento e o bem-estar social, para a
realizacdao das pretensdes comuns, evitando assim conflitos de recursos e esforgos, para

resultados mais eficientes.

Assim, “o ideal ¢ se alcancar uma forma de colaboragdo entre os entes interessados”
(DIAS, 2009. p. 360).

A outra excecdo ao sistema de execugdo imediata € o do art. 241 da Carta Cidada,

através de consorcios e 0s convénios de cooperagao.

Consércio designa acordo firmado entre entidades da mesma espécie (...) porque as
partes sdo entidades publicas é que se trata de consorcios publicos. Convénio é um
instrumento que veicula acordos de entidades de espécies diferentes (...) existem
também a possibilidade de convénios de entidades publicas com entidades ou
instituicBes privadas (SILVA, 2001. p. 485).

Tais casos excepcionais sdo exemplos da chamada gestdo associada, regime
contratual previsto pela Lei Federal n. 11.107 de 2005. Esta criou mecanismos para atingir
mais eficiéncia na “satisfacdo de determinado interesse publico em matéria de organizagdo e
prestacdo de servico publico, j& que a atuacdo isolada de um ente federativo pode ndo ser
suficiente para o seu atendimento” (MONTEIRO, 2009. p. 286).

Ou seja, a consecucdo de objetivos comuns, modernizacdo da gestdo da
Administracdo Publica, conforme linha de raciocinio da Emenda Constitucional n. 19 de
1998.

O Decreto federal n. 6.017/2007, que regulamentou a Lei n. 11.107/2005, definiu
gestdo associada de servigo publico como o “exercicio das atividades de planejamento,
regulacdo ou fiscalizacdo de servicos publicos por meio de consoércio publico ou de convénio
de cooperacao entre entes federados, acompanhadas ou ndo da prestacdo de servicos publicos
ou da transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a
continuidade dos servigos publicos”. (art. 2, IX).

N&o ha que se confundir a lei de que trata o art. 241 da CF (por meio de lei) com a lei
complementar a que se refere o art. 23, paragrafo unico, do mesmo diploma. O art. 23 trata de
competéncias de natureza material atribuidas a diferentes entes federativos, ndo de

competéncias concorrentes.
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A gestdo associada, desta forma, revela-se como solucdo em casos de conflitos de
entes da Federacdo, principalmente nos ja mencionados imbrdglios das Regifes
Metropolitanas, e demais conurbagdes. As regras, portanto, devem constar nas leis de todos os

entes envolvidos, pormenorizadas posteriormente em seus instrumentos juridicos.

6 CONCLUSAO

O Federalismo brasileiro tem sido, desde os priscos tempos, motivo de grande
discussdo académica e politica. E pelo que se percebe, ap6s analisa-lo em alguns pontos, tal
forma de Estado realmente é instigador e causador de varios embates em torno das disputas
das competéncias entre os entes que compdem a Federacao brasileira.

A partir das caracteristicas do préprio Federalismo ja se pode vislumbrar
mecanismos de definicdo competencial, sendo o primeiro deles a distribuicdo das
competéncias pela Constituicdo entre os entes. Ora, nada mais simples do que a propria Carta
responsavel por guiar as normas de um ordenamento juridico basilar, de modo antecipado,
prever e repartir as competéncias legislativas e administrativas. Assim, em eventual choque de
interesses, a vontade da Constituicdo devera ser preservada.

No mesmo sentido, e ainda de forma preventiva, os representantes dos Estados-
membros no Senado Federal servem como instrumento que impede a unilateralidade da Unido
guando da elaboracdo de leis, principalmente na modificacdo da Constituicdo. No entanto, no
Brasil tal mecanismo é um tanto quando fora dos padrbes, tendo em vista que 0s
representantes ndo sao indicados pelos respectivos Estados-membro, mas eleitos pelo povo,
podendo até mesmo ser de partidos politicos diversos do pertencente ao chefe do Poder
Executivo estadual, ou de oposicéo.

Dentro do sistema federalista de Estado, ha um Tribunal superior que ira dirimir as
violagBes ao Pacto federativo. No caso brasileiro, o Supremo Tribunal Federal tem a
competéncia exclusiva de dirimir conflitos entre entes da Federagdo. Portanto, um mecanismo
repressivo. E para que este Poder Judiciario possa resolver tais querelas, faz-se necessario o
uso da Hermenéutica Constitucional, imperiosamente. Isto porque o sistema constitucional é

aberto, fruto do neoconstitucionalismo pds-positivista.
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Ainda buscando a esséncia do Federalismo, tem-se a intervencdo da Unido nos
Estados-membros, e destes nos Municipios, em casos de tentativa de quebra dos lagos
federalistas, tratando-se também de uma medida repressiva e excepcional.

Por fim, e ndo menos importante, as limitacdes ao Poder Constituinte Derivado
constitui-se um importante mecanismo de solucdo de conflitos, vez que as Constituicdes
estaduais jamais podem criar normas contrarias a Constituicdo Federal.

E para que se tenha uma nocgdo pratica de tudo o que fora observado, o caso da
indefinicdo da titularidade do servico de fornecimento de agua nas Regifes Metropolitanas.
Os Estados-membros em face dos Municipios. A problematica se prolonga, inclusive, quando
se trata de agéncias reguladoras do servigo.

A competéncia, segundo se percebe da leitura constitucional, sob a dtica da
Hermenéutica, € estadual. Isto porque, dentre outros fatores, ha a predominéancia do interesse
comum, jamais exclusivamente local. O servico publico de fornecimento de dgua € complexo,
envolvendo varias etapas. Portanto, quando se capta este recurso hidrico de um Municipio
para abastecer o outro, tem-se 0 interesse comum, do mesmo modo quando Se causa
desequilibrio ambiental no Municipio que possui a dgua necessaria para abastecer toda a
Regido Metropolitana.

No entanto, para que se possa democratizar os interesses, e em decorréncia do
Federalismo cooperativo, a gestdo associada, através de convénio de cooperagdo, prevista no
art. 241 da Constituicdo Federal, € um mecanismo pacificador, pois permite que haja a
participacdo de todos os entes federados envolvidos na situacdo. Desta forma, termina-se o
embate, e iniciam-se novos tempos rumo a universalizacdo do servico, ao desenvolvimento,

sem qualquer empecilho.
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