FERNANDO SANTOS DE CAMARGO

JUDICIARIO E FEDERALISMO: O SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL NOS
CONFLITOS ENTRE UNIAO E ESTADOS

CURITIBA
2014



FERNANDO SANTOS DE CAMARGO

JUDICIARIO E FEDERALISMO: O SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL NOS
CONFLITOS ENTRE UNIAO E ESTADOS

Dissertacdo de mestrado apresentada ao
Programa PoOs-Graduacdo em Direito,
Area de Concentracdo Direitos Humanos
e Democracia, Linha de Pesquisa
Cidadania e Inclusédo Social, Setor de
Ciéncias Juridicas, na Universidade
Federal do Parana, como requisito parcial

a obtencao do titulo de Mestre em Direito.

Orientador: Prof. Dr. Fabricio Ricardo de

Limas Tomio.

CURITIBA
2014



TERMO DE APROVACAO
FERNANDO SANTOS DE CAMARGO

JUDICIARIO E FEDERALISMO: O SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL NOS
CONFLITOS ENTRE UNIAO E ESTADOS

Dissertacdo aprovada como requisito parcial para obtencdo ao grau de Mestre no
Curso de Po6s-Graduacdo em Direito, Setor Ciéncias Juridicas da Universidade

Federal do Parand, pela Seguinte banca examinadora:

Orientador:

Prof. Dr. Fabricio Ricardo de Limas Tomio

Universidade Federal Parana

Prof. Dr. llton Norberto Robl Filho

Universidade Federal do Parana

Prof. Dr. Rodrigo Luis Kanayama

Universidade Federal do Parana

Prof. Dr. Ernani Rodrigues de Carvalho Neto

Universidade Federal de Pernambuco

Curitiba, 28 de marco de 2014.



A Dhayane



AGRADECIMENTOS

Primeiramente, agradeco ao professor Fabricio Ricardo de Limas Tomio,
pelo ensino, incentivo, confianca, amizade, aulas e conversas, que, desde o inicio da
graduacdao, foram fonte de motivagdo permanente ao estudo e a pesquisa.

Aos professores llton Norberto Robl Filho, Rodrigo Luis Kanayama, e aos
demais integrantes do Nucleo Direito e Politica (DIRPOL).

Aos professores do Programa de PoOs-Graduacdo em Direito na
Universidade Federal do Parana, especialmente aqueles com quem tive mais
contato pelas disciplinas do mestrado, Abili Lazaro Castro de Lima, Cesar Antonio
Serbena, Katya Kozicki, Romeu Felipe Bacellar Filho e Vera Karam de Chueiri, e aos
colegas do programa de mestrado da UFPR.

Ao Programa de Pos-Graduacao em Direito da UFPR e a Coordenacao de
Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior, pelo financiamento que tornou
possivel essa dissertacao.

Aos meus pais, Clovis e lolanda, e a Larissa, Daniel, Grasiele, Benoni,
Tiburcia, Luciane, Valdenir, Leandro,Valdir, André, Carlos, Dmitri, Helder e Sandro.

A Dhayane, pelo apoio, paciéncia e inspiracao e pelo trabalho de revisao.



RESUMO

Nas federacBes, a existéncia de pelo menos dois niveis de governo com
atribuicdes definidas constitucionalmente em uma relacdo ndo hierarquica (ao
menos formalmente) suscita a questdo sobre quem serd o arbitro quando as
unidades componentes entrarem em conflito. Sistemas federativos demandam,
portanto, instrumentos para a composi¢cao de disputas federativas. As constituicoes
federais preveem, assim, uma séerie de mecanismos, cumulativos e alternativos, para
a gestao das disputas federativas: emendas constitucionais, medidas de excecao,
referendos. Na maioria das federa¢des o Judiciario, por meio da Suprema Corte,
desempenha um importante papel na solu¢cdo desses conflitos. Parte da literatura
aponta como efeito desse arranjo a expansao da jurisdicéo legislativa central. Este
trabalho pretende verificar se tal conclusdo pode ser estendida ao caso brasileiro.
No Brasil, o papel de arbitro é desempenhado pelo Supremo Tribunal Federal (STF)
e o principal mecanismo por meio do qual as disputas federativas se desencadeiam
€ a Acao Direta de Inconstitucionalidade (ADI). A ADI permite que um Estado
busque a invalidacdo de uma deciséo legislativa da Uniédo e vice-versa. O efeito do
controle abstrato de constitucionalidade por meio de ADI, assim, pode ser
interpretado como “centralizagdo” ou “descentralizagao”, conforme governos central
e regional obtenham sucesso nas suas iniciativas. A questdo que emerge de tal
panorama € qual seria o papel do Supremo Tribunal Federal, como arena principal e
tltima dos embates entre entes federados. Os resultados desses processos
demonstram que o caso brasileiro ndo é excecdo: o STF, no exercicio do controle
abstrato de constitucionalidade por meio de ADI, favoreceu e legitimou a expanséo

gradual da jurisdicéo legislativa central.

Palavras-chave: federalismo; disputas federativas; judiciario.



ABSTRACT

In federations, the existence of at least two levels of government with constitutionally
defined powers in a non-hierarchical relationship (at least formally) raises the
qguestion of who will be the arbiter when the component units collide. Federal
systems, therefore, require instruments for the composition of federal disputes.
Federal constitutions thus predict a number of mechanisms, cumulative and
alternatives, for the management of federalism disputes: constitutional amendments,
emergency measures, referendums. In most federations the Judiciary, through the
Supreme Court, plays an important role in solving these conflicts. Part of literature
indicates that the effect of this arrangement is the expansion of central legislative
jurisdiction. This study aims to verify whether this conclusion can be extended to the
Brazilian case. In Brazil, the role of arbiter is played by the Supremo Tribunal Federal
(STF) and the main mechanism by which the federalism disputes are triggered is the
Acao Direta de Inconstitucionalidade (ADI). ADI allows a State seeks the invalidation
of a Union’s legislative decision and vice versa. The effect of abstract judicial review
by ADI thus can be interpreted as "centralization" or "decentralization”, as central and
regional governments succeed in their initiatives. The question that emerges from
this picture is what would be the role of the Supreme Court, as the main arena and
the last clashes between federal entities. The results of these processes show that
the Brazilian case is not an exception: the STF, in the abstract judicial review,
encouraged and legitimized the gradual expansion of the central legislative

jurisdiction.

Keywords: federalism; federalism disputes; judiciary.
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INTRODUCAO

O conceito de federacado, a despeito da variedade de definicbes, remete a
ideia de divisdo de poder entre dois governos em um mesmo territério. O arranjo
mais comum € a distribuicdo de competéncias administrativas e legislativas entre
uma unidade central, com jurisdicdo em todo o pais, e unidades regionais ou locais
(estados-membros, provincias), com jurisdicdo restrita a determinada area do
territério nacional (ANDERSON, 2009, p. 18-20; RIKER, 1964, p. 11; WATTS, 2008,
p. 8-9).

A férmula para a reparticdo de poderes é variada. O modelo classico (norte-
americano) € a enumeragcdao das competéncias do governo central, normalmente
restrita a matérias intrinsecamente atreladas a manutengcdo da unido (como
comeércio interestadual e defesa) e a atribuicio dos poderes residuais as
subunidades nacionais. Nas federacfes mais recentes, essa formulacdo basica
cedeu lugar a um quadro complexo de distribuicdo de atribuicdes, com a definicéo
de areas de competéncias privativas e concorrentes.

As variadas possibilidades quanto a quantidade e aos tipos de poderes
conferidos a cada nivel de governo originaram diferentes modelos de federacdes.
Apesar, entretanto, da diversidade institucional, o que fundamentalmente explica a
unidade conceitual do federalismo e, consequentemente, a sua distincdo em relacéo
as formas unitarias de distribuicdo territorial do poder, € que nas federacdes a
garantia da autonomia das unidades componentes (e, consequentemente, de
manutencdo da forma federativa de Estado) é assegurada pela distribuicdo de
atribuicOes legislativas e administrativas em uma Constituicdo. Constituicdo, nesse
sentido, deve ser compreendida como documento legal escrito, cuja modificacao
demanda o atendimento de requisitos mais rigorosos dos que os exigidos para a
alteracdo da legislacdo comum. Nos Estados unitarios, ao contrario, embora
eventualmente as unidades regionais possam contar com maior autonomia
relativamente as subunidades de Estados federais, as atribuicbes resultam de
delegacéo e, portanto, podem ser suprimidas mais facilmente.

A reparticdo constitucional de competéncias nas federagdes, contudo, ndo
pode ser encarada como algo permanente. Primeiro, porque os termos empregados

podem ndo refletir com exatiddo a abrangéncia das atribuicdes. Atribuir aos



Municipios, como, por exemplo, faz a Constituicdo brasileira, a competéncia para
legislar sobre assuntos de interesse local abre espaco a variadas interpretagoes.
Segundo, porque no momento de elaboracdo do texto constitucional ndo € possivel
antecipar com precisdo os desafios futuros. Normas sobre protegdo do meio
ambiente, por exemplo, ndo estavam em pauta no século XIX. Terceiro, porque 0
contexto socioecondmico e politico podem demandar que determinadas atribuicdes
passem de um governo a outro. Crises econdmicas que reclamam solugcbes
nacionais eventualmente podem implicar restricbes a autonomia tributéria estadual.
Assim, como ndo ha hierarquia (a0 menos de modo ndo extensivo) entre governo
central e governos subnacionais, a definicdo de procedimentos para contornar essas
dificuldades é fundamental para preservacao dos arranjos federativos.

As constituicdes federais preveem uma série de mecanismos, cumulativos e
alternativos, para a gestdo das questdes federativas: a atuacao das camaras altas,
seja como arbitro dos embates entre entes federados, seja como instrumento de
concertacao politica, realizacdo de reformas constitucionais, adocado de medidas de
intervencdo. A supremacia constitucional e a atribuicdo, na maioria absoluta das
federacdes, da prerrogativa de proferir a ultima palavra sobre o texto constitucional
ao Judiciario - concebido como 6rgao neutro em relacdo ao governo central e aos
governos regionais -, tornou esse poder, principalmente na figura do seu 6rgéao de
cupula, a principal e a ultima instancia das disputas federativas.

Os conflitos entre entes federados podem se apresentar ao Poder Judiciario
de variadas formas, inclusive indiretamente, quando, por exemplo, a solu¢cdo de uma
disputa judicial envolver uma questao federativa. Contudo, € no exercicio do controle
de constitucionalidade, quando se alega, seja abstratamente, pela via direta, seja em
um caso concreto, pela via incidental, a inconstitucionalidade de uma lei ou de um
ato normativo editado por outro ente federado, que tais conflitos aparecem de forma
mais clara.

Assim, de uma forma ou de outra, isto €, como ultima instancia recursal na
via incidental ou originaria na via direta (no caso brasileiro, em ambos), as cortes
supremas adquirem importancia fundamental no arranjo federativo. Suas decisoes,
nesse contexto, ajudam a definir os rumos do federalismo.

No Brasil, o arbitro judicial de tais disputas é o Supremo Tribunal Federal

(STF). O principal mecanismo pelo qual essas disputas se desencadeiam € a Acéo



Direta de Inconstitucionalidade (ADI), instrumento do controle abstrato de
constitucionalidade por meio do qual se busca a invalidagao de lei ou ato normativo
federal ou estadual.

Nesse quadro, nas disputas federativas entre Estados e Unido, o principal
efeito da decisdo € centralizar ou descentralizar o arranjo federal por meio da
derrubada do processo deciso6rio do outro ente. Portanto, o resultado das ADI em
disputas federativas € um bom indicio para verificar se, na histéria da federacédo, os
efeitos da atuacdo do Judiciario, por meio de seu 6rgdo de cupula, tém sido
descentralizar (reduzir o ambito das competéncias do ente federal central) ou
centralizar (ampliar o alcance da agc&o do governo central).

A Constituicdo de 1988, nesse sentido, definiu um complexo quadro de
reparticdo de atribuicbes entre os entes federados, marcado pela concentracdo de
competéncias legislativas no governo central. A questdo que emerge de tal
panorama € qual seria o papel do Supremo Tribunal Federal, como arena principal e
tltima dos embates entre entes federados.

O objetivo principal deste estudo € justamente analisar os efeitos da atuacéo
da suprema corte brasileira em termos de centralizacao/descentralizacdo do arranjo
federativo brasileiro a partir da verificacdo da hipétese de Bzdera (1993, p. 20) de
gue a alta corte federal favorece e legitima a expansdo gradual da jurisdicédo
legislativa central. Antes, contudo, examina-se a importancia do Judiciario em
relacdo aos demais mecanismos de resolucédo de conflitos federativos na literatura
comparada e quais atribui¢cdes, no que diz respeito as relacbes federativas, tém sido
reservadas a este Poder nas diversas Constituicées brasileiras. Para a consecucéao
desses objetivos, o texto foi dividido em trés capitulos, cada qual separado, por sua
vez, em trés secoes.

O primeiro capitulo discute o papel de arbitro das supremas cortes nas
federacdes. O objetivo € demonstrar que o Judiciario, por meio da sua suprema
corte, € o principal arbitro nas federacdes, ajudando a definir os rumos do
federalismo. Com esse intento, a primeira secédo discorre sobre a importancia dos
instrumentos de solucdo de disputas entre entes federados como decorréncia e
como garantia de manutencédo do proprio arranjo federativo. A segunda secéo, por
sua vez, descreve os diversos mecanismos de gestdo de conflitos, politicos e

judiciais, previstos nas constituicdes das federacdes atuais. Na ultima secao, por fim,



procura-se explicar a centralidade dos mecanismos judiciais, na figura das supremas
cortes, na resolucao das disputas entre os entes federados e, por conseguinte, na
definicdo dos rumos da federacdo em termos da centralizagdo/descentralizacao.

O segundo capitulo dedica-se ao caso brasileiro. Procura examinar em que
sentido tem se direcionado o federalismo brasileiro — centralizacdo ou
descentralizacdo — nas diversas mudancas constitucionais e, especialmente apés
1988, como isso pode ter refletido na atuacdo do STF. A primeira secdo descreve e
compara o arranjo federativo brasileiro nos diversos textos constitucionais desde
1891, ano em que foi promulgada a primeira Constituicdo federal. Demonstra, assim,
gue as diversas Constituicdes federais brasileiras, autoritarias e democraticas, em
maior ou menor medida, concentraram poderes na Unido e instituiram mecanismos
para dificultar a dissipacéo desses poderes. A Constituicdo 1988, nesse sentido, nédo
implicou a alteracdo desse rumo. A reparticdo de competéncias firmada na carta
mais recente favoreceu predominantemente o governo central e o grau de
detalhamento da organizacdo estadual limitou, ainda mais, a possibilidade de
inovacao institucional local. A segunda sec¢ao, por sua vez, aborda a literatura sobre
a relacdo entre federalismo e supremas cortes, discute o argumento de que o
Tribunal, nos arranjos federativos, seria estruturalmente enviesado ao favorecimento
do ente central e procura situar, a partir disso, qual seria o papel desempenhado
pelo STF no desenho federativo de 1988. Examina-se, em seguida, na terceira
secdo, as caracteristicas do Judiciario e, particularmente, do controle abstrato de
constitucionalidade que favoreceriam a utilizacdo de canais institucionais judiciais
para a resolucado de questdes federativas, tendo em vista que a participacdo do STF
nessas disputas depende de um contexto propicio, isto é, de um quadro institucional
gue incentive os atores politicos a transferir suas batalhas, em determinadas
ocasides, para a arena judicial.

O ultimo capitulo, por fim, procura verificar empiricamente a hipotese de que
o STF favorece e legitima a expansdo gradual da jurisdicdo legislativa central. A
primeira secao, inicialmente, apresenta e justifica a abordagem neoinstitucionalista
empregada neste estudo para a formulacdo das hipéteses e para a interpretacéo
dos resultados. Em seguida, sistematizam-se as caracteristicas institucionais do
desenho federativo brasileiro que, segundo a literatura, explicariam a atuacdo do

STF como instituicdo pré-governo central nos conflitos entre Unido e Estados,



indicando que os aspectos institucionais do STF, como forma de nomeag¢do dos
ministros, sdo componentes adicionais na explicacdo da tendéncia centralizadora.
Na segunda secdo, constroem-se as hipGteses e apresenta-se como serao
efetuados os testes empiricos. Na Ultima secdo, as evidéncias empiricas séo
analisadas e interpretadas.

A conclusdo, por fim, retoma os pontos principais e sintetiza os resultados.



1 FEDERALISMO E SUPREMA CORTE

Em Estados federais, a existéncia de pelo menos dois centros de
competéncia, com atribui¢cdes definidas constitucionalmente, denota a relevancia de
mecanismos institucionais destinados a resolucdo de disputas acerca da jurisdicéo.
Diante de tal quadro, na maioria das federagdes existentes, o Judiciario, ou mais
especificamente, a suprema corte, assumiu um papel proeminente na
manutencdo/alteracdo das relacbes federativas. Este primeiro capitulo procura
analisar os efeitos da eleicdo das cortes supremas como arbitros da federacao.

1.1 FEDERACAO E CONFLITOS FEDERATIVOS

Ha determinados consensos quanto aos elementos caracteristicos de um
sistema federativo como forma de organizacdo estatal. Embora exista diversidade
terminolégica em torno do conceito de federacéo, o nucleo do arranjo institucional
federativo € a reparticdo, em maior ou menor grau, de atribuicdes legislativas e
administrativas entre dois ou mais centros de competéncia: um federal, com
jurisdicdo em todo o pais, e um local (Estados-membros, provincias), com jurisdicao
regional (ANDERSON, 2009, p. 18-20; RIKER, 1964, p. 11; WATTS, 2008, p. 8-9).

A quantidade e a qualidade de atribuicbes reservadas a cada nivel de
governo, entretanto, podem variar, ou seja, um Estado federal pode ser mais ou
menos descentralizado (e, inversamente, mais ou menos centralizado) conforme o
namero e a importancia das prerrogativas atribuidas as subunidades relativamente a
unidade central (WATTS, 2008, p. 83-94; ANDERSON, 2010, p. 41-50; STEPAN,
2009; RIKER, 1964, p. 11). Federalismo, nesse contexto, pode ser concebido como
um “continuum que vai da alta restricdo a ampliacdo do poder do demos”, como
define Stepan (1999). Estados federais, portanto, podem divergir quanto ao grau de

restricdo ao poder central.

! “Todas as federacdes democraticas, por serem federacdes, restringem o poder central. Em vez de
tomar o ‘federalismo centralizado’ como dicotomicamente oposto ao ‘federalismo descentralizado’
sugiro que, para fins analiticos, é mais Util conceber o federalismo democratico como formando um
continuum que vai da alta restricdo a ampliacdo do poder do demos [high demos constraining to
demos enabling]. A referéncia de um continuum permite abrir a categoria analitica e histérica do
federalismo a uma série de distingdes empiricas e conceituais impossiveis de fazer se apenas
agrupamos todos os sistemas federativos em uma categoria Unica de ‘federalismo centralizado’. Por



Assim, a rigor, o que definira uma federacdo seriam as garantias
institucionais que impediriam (ou entdo dificultariam) a modificagdo unilateral da
reparticdo de competéncias previamente fixada® - e ndo o grau de
centralizacdo/descentralizacdo -, pois, eventualmente, Estados unitarios podem
atribuir maior autonomia as entidades regionais do que federacdes, mas tal
prerrogativa poderia ser suprimida por simples decisdo do governo central. Estados
federais, em maior ou menor extenséo, restringem o poder central de modo mais
perene comparativamente a Estados unitarios.

Deste modo, tdo importante quanto a reparticdo de competéncias entre
governo central e governos regionais, sdo os elementos adicionais que promovem a
estabilidade da distribuicdo de competéncias.

Em primeiro lugar, a garantia da autonomia (atribuicbes legislativas,
administrativas, politicas) das unidades componentes deve ser assegurada por um
documento legal escrito, cuja modificacdo demanda o atendimento de requisitos
mais rigorosos dos que 0s exigidos para a alteracao da legislacdo comum, ou seja,
por uma constituicdo (ELAZAR, 1995, p. 17). A supremacia constitucional &,

portanto, caracteristica essencial dos Estados federativos por firmar obstaculos

exemplo, mostrarei neste artigo que o ‘federalismo centralizado’ dos Estados Unidos, longe de ser a
norma, € um caso extremo do continuum que pretendo construir. De fato, como demonstrarei mais
adiante, entre os principais sistemas federativos do mundo, somente o Brasil tem condi¢des
potenciais para fazer obstrucdo a maioria democrética no plano federal comparaveis com o poder de
blogueio das maiorias que se verifica nos Estados Unidos. A Alemanha, em vez de ser excluida da
categoria de sistemas federativos por desviar-se da norma americana, conforme sugeriu K. Wheare,
encontra-se na verdade muito mais perto do meio do continuum. A india, onde s6 se pode entender a
sobrevivéncia do sistema politico democratico estudando seu aspecto federativo, mas que Wheare
chamou de ‘quase-federal’ por se desviar muito do modelo americano, situa-se na extremidade de
restricdo minima do continuum, muito distante dos Estados Unidos. Nos termos conceituais de nossa
andlise, a India da década de 90 apenas conserva duas caracteristicas do modelo americano: é
federativa e democrética” (STEPAN, 1999).

2 Na maioria das federagfes, exige-se 0 assentimento expresso de parte das subunidades nacionais
para as reformas constitucionais (WATT, 2008, p. 162). A emenda a Constituicdo norte-americana,
por exemplo, depende, além da aprovacdo de dois tercos dos membros de ambas as casas do
parlamento federal, a ratificacéo pelos legislativos de, pelo menos, trés quartos dos Estados (art. 5 da
texto constitucional). No mesmo sentido, na Africa do Sul (art. 74, 4 da Constituicio) e na Russia (art.
136 da Constituicao), além das supermaiorias congressuais, exige-se a aprovacao de dois tercos dos
entes da federacdo. Em alguns Estados federais, entretanto, como o Brasil, Alemanha, Austria,
Malasia, Paquistdo e Emirados Arabes, em que a reforma constitucional envolve apenas a aprovaco
de especiais maiorias no legislativo central, a participagdo das subunidades nacionais no processo
depende dos representantes na camara alta (WATTS, 2008, p. 163). Tal aspecto pode constituir uma
dificuldade adicional para a defesa dos interesses regionais caso a atuagdo dos membros da
segunda nao seja federativa, como no Senado brasileiro (NEIVA & SOARES, 2013).



robustos aos avancos de uma esfera de governo sobre a outra (WATTS, 2008, p.
157)3, o que permite preservar, em certa medida, a organizacao institucional inicial.
De fato, a supremacia constitucional pode e frequentemente estd presente em
Estados unitérios. O que diferencia os sistemas federativos é a existéncia obrigatoria
de uma agenda de questdes nao sujeitas a alteraces (STEPAN, 1999)*.

Em segundo lugar, a democracia, por assegurar a observancia as
disposi¢des constitucionais, revela-se como uma das caracteristicas essenciais de
um Estado federal. Stepan (1999), nesse sentido, explica que a indispensabilidade
de um regime democratico em um sistema federativo justifica-se pela garantia de
qgue a distribuicdo das competéncias legislativas e administrativa entre os niveis de
governo sera respeitada. Assim, seria possivel distinguir "Estados federais" de
"Estados ndo-democréticos com caracteristicas federativas"™.

Em sintese, arranjos federativos sdo aqueles em que a reparticdo de
competéncias entre suas unidades constitutivas é definida e assegurada por um
texto constitucional que €, efetivamente, observado pelos governos central e

regionais.

® Ronald L. Watts, nesse sentido, acrescenta ao requisito da supremacia constitucional, a

necessidade do “consentimento para emendas de uma proporcdo significante das unidades
constituintes” (WATTS, 2008, p. 9, tradugcdo nossa). No capitulo dedicado ao tema (p. 157-170)
reconhece, no entanto, que tal assentimento pode ser conferido as camaras altas, o que implica em
n&o desconhecer Brasil, Alemanha e Austria, entre outros, como federacdes.

* Stepan (1999) argumenta que “Nesses sistemas, as Constituicdes s3o necessariamente mais
complexas do que nas democracias unitarias. Areas potencialmente passiveis de politica publica,
como meio ambiente, bem-estar social, a legislagdo, salde e pesquisa, sdo objetos de constante
reconstrucdo social e econbmica. Os limites do que é por consenso uma area de interesse do
governo de uma unidade territorial, ou de preocupacdo do governo federal, estdo em permanente
fluxo. A adjudicacédo de limites é, portanto, mais essencial e mais dificil em um sistema federativo do
gue em um sistema unitario. Assim, outro importante ator politico, cuja competéncia legislativa nédo se
deve a verificagdo periddica do conjunto dos cidaddos da pdlis (demos), ou mesmo dos cidadaos das
unidades territoriais da federacédo (demoi), os tribunais, geralmente desempenha [sic] um papel mais
importante em um sistema federativo do que em um sistema unitario”.

® A associacdo entre federalismo e democracia é frequente na literatura, embora nem sempre
explicita. A titulo de exemplo, citam-se dois estudos classicos sobre democracia, Poliarquia, de
Robert A. Dahl, e Modelos de Democracia, de Arendt Lijphart. Em Dahl (2005, p. 27), a garantia
constitucional da capacidade de criacdo de leis e politicas de subunidades politicas territoriais
autbnomas e a presenca de uma camara legislativa nacional, eleita pela populagéo de todo o Estado,
com competéncia legislativa em determinadas matérias, séo requisitos que vinculam a democracia ao
federalismo. Lijphart (2003, p. 213-214), por sua vez, associa federalismo ao modelo consensual de
democracia, caracterizado pela ndo concentracdo de poder, na medida em que o desenho federativo
restringe o poder do governo central ao garantir que a reparticdo de poderes entre os niveis central e
néo central de governo sera respeitada.



Contudo, certos limites e detalhes de um sistema federativo, bem como a
extensdo e o detalhamento das atribuicbes conferidas a cada governo pela
constituicdo, podem néo estar fixados de modo inequivoco, dada a impossibilidade
de antecipar todos os desafios que o modelo podera enfrentar futuramente. O
federalismo pode ser encarado, assim, como um processo® — e ndo como uma
estrutura definida e conclusa - cuja preservacdo dependeria de flexibilidade
suficiente para governar e estabilidade capaz de impedir que mudancas centripetas
ou centrifugas radicais o descaracterizem (HALBERSTAM, 2008)".

Desse desenho institucional, conflitos podem emergir quanto a interpretacao
das atribuicdes conferidas a cada governo pela constituicdo, sejam areas de
competéncia concorrente ou privativa, pois os significados dos termos empregados

para delinea-las igualmente podem ser alvo de disputa.

® Friedrich (1968, p. 7, traducdo nossa), nesse sentido, desenvolve no final da década de 60 a nogéo
de federalizing process, segundo a qual "[o] federalismo ndo deve ser visto apenas como um modelo
ou desenho estético, caracterizado por uma divisdo de poder particular e precisamente fixada entre
niveis de governo. Federalismo é também - e talvez primeiramente - 0 processo de federalizacdo de
uma comunidade politica, isto é, o processo pelo qual um numero de comunidades politicas
separadas celebram acordos para elaborar solugdes. (...). RelacBes federais sdo, na sua verdadeira
natureza, relacdes flutuantes". O autor (1968, p. 39, tradugdo nossa) sustenta que “Nos regimes
federais bem sucedidos se desenvolve algo que tem sido chamado de ‘espirito federal’ ou
‘comportamento federal’. E um tipo de comportamento altamente pragmatico, que evita toda a
insisténcia em ‘acordos fundamentais’ e formas similares de rigidez doutrinaria. Tal comportamento
procede no espirito de compromisso e acomodac&o. E moldado pelo conhecimento que ha muitos
guartos na casa que o federalismo constréi". Ver PERGOLA, 1994, p. 21-30; BURGESS, 2012, p. 7-
31; DAVIS, 1978, p. 173-182.

" Sobre o tema, Watts (2008, p. 161-162, tradugdo nossa): “Algum elemento de rigidez é necessario
para salvaguardar as protecdes dos interesses regionais e minoritarios na estrutura constitucional da
federacgdo. Isso é necessario porque geralmente a sensacdo de inseguranca regional ou minoritéria
tende a minar a coesdo. Ao mesmo tempo, é importante que quando as condicbes mudem, a
federagdo seja suficientemente flexivel para se adaptar. Uma estrutura constitucional muito rigida
pode enfraquecer seriamente a habilidade da federagdo em responder e em acomodar pressbes
econdmicas, sociais e politicas internas e as condi¢cdes externas. O que é necessario, entdo, nas
constituicdes federais € um equilibrio entre rigidez e flexibilidade”. O adequado equilibrio entre
“rigidez” e “flexibilidade” institucional, entretanto, ndo é preocupagado exclusiva do federalismo, mas
sim tema comum a estabilidade de regimes democraticos constitucionais. Elster (2008, p. 127-128),
nesse sentido, escreve que “As constituicdes sdo geralmente projetadas para tornar dificil, mas nédo
impossivel, a mudanca de suas disposi¢cdes em comparacdo com a legislagéo ordinaria. (...). De fato,
as tentativas de restringir a sociedade com muita forca poderiam surtir o efeito oposto por dois
motivos. Primeiro, os cidadaos poderiam reagir a propria ideia de serem limitados. Uma razédo para
querer se libertar de uma fortaleza pode ser que ndo se quer viver sob a autoridade de um tirano —
definido como alguém que constroi uma fortaleza para impedir os individuos de sairem. Ao descer a
ponte levadica e oferecer-lhes uma oportunidade de sair, o governante pode reduzir o desejo de uséa-
la. (...). Em segundo lugar, os cidadaos poderiam achar que clausulas muito rigidas para aprovacao
de emendas sdo um obstaculo intolerdvel a mudanca. Uma Constituicdo que impusesse uma
exigéncia de unanimidade para todas as emendas provavelmente nao duraria muito”.
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Assim, como argumenta Crommelin (2001, p. 139), o traco caracteristico dos
sistemas federativos — a distribuicdes de poder entre os niveis de governo e no
interior desses governos — €, a0 mesmo tempo, 0 agente catalisador das disputas
federativas. Essas disputas, conforme os polos envolvidos, podem ser de trés
espécies: entre governos de niveis diferentes, entre governos de niveis iguais, entre
pessoas ou povos e um ou mais governos.

Portanto, é também necessario, além da reparticdo de competéncias e da
supremacia constitucional, que as constituicdes federais delineiem mecanismos para
a solucédo de conflitos federativos. Arranjos federativos, por conseguinte, demandam
sistemas de gestao de conflitos.

1.2 MECANISMOS DE SOLUCAO DE CONFLITOS

A literatura diverge quanto a classificagdo dos mecanismos de solucdo de
conflitos federativos.

Crommelin (2001), por exemplo, em artigo dedicado ao tema, propde uma
classificacdo abrangente e enumera quatro modalidades de gestdo de conflitos
federativos: formais (formal dispute resolution), informais (informal dispute
resolution), preventivos (dispute avoidance) e populares (popular dispute resolution).
O critério utilizado para diferencia-las, no entanto, ndo é claro.

Em seu texto, Crommelin (2001) classifica como mecanismos formais,
fundamentalmente, os instrumentos de revisao judicial de resolucdo de conflitos,
ainda que nao exercidos por instituicdes judiciais, como o Privy Council no sistema
escocés de delegacdo (Scottish devolution). Nesse sistema, o governo do Reino
Unido e o da Escécia podem submeter a apreciacdo do Privy Council mesmo
projetos de lei ainda ndo votados pelo parlamento escocés para resolver questdes
de competéncia (CROMMELIN, 2001, p. 141).

A modalidade informal, por seu turno, retne os instrumentos de composi¢cao
politica, compreendidos como recursos empregados pelas partes adversarias antes
de recorrer aos tribunais. Podem traduzir-se, assim, em dispositivos constitucionais

gue preconizem na necessidade de esgotamento das possibilidades de ajuste entre



11

0s governos antes da provocacao do Judiciario, como o art. 41 da Constituicao sul-
africana® (CROMMELIN, 2001, p. 142).

Sistemas preventivos, por sua vez, referem-se aos mecanismos de acordo
prévio destinados a evitar possiveis disputas federativas, como féruns
intergovernamentais constitucionais (Constitutional intergovernmental forums),
foruns intergovernamentais nao-constitucionais (Non-constitutional
intergovernmental forums) e instrumentos constitucionais que definam a norma
prevalecente no caso de conflito (CROMMELIN, 2001, p. 143).

Modelos populares de resolucéao de disputa, por fim, englobam mecanismos
de consulta a populacdo sobre questdes federativas (CROMMELIN, 2001, p. 144).
Na Suica, um dos exemplos citados por Crommelin, a validade de qualquer lei
federal esta condicionada a aprovacéo popular por meio de referendo realizado nos
oito cantbes (WATTS, 2008, p. 158-159).

Como se nota, a classificacdo de Crommelin ndo € precisa quanto ao critério
adotado. Nao esta claro, por exemplo, por que “féruns intergovernamentais néo-
constitucionais”, classificados como “preventivos” e exemplificados pelo Conselho
dos Governos Australianos (Council Of Australian Governments), ndo se enquadram
como sistemas informais de resolucéo de conflitos, uma vez que o carater preventivo

nao foi determinante na classificacdo das modalidades formais e informais. Do

8 “41. Principios de governo cooperativo e das relacdes intergovernamentais. (1) Todas as esferas de
governo e todos os 6rgdos de cada esfera devem: (a) preservar a paz, unidade nacional e da
indivisibilidade da Republica; (b) garantir o bem -estar do povo da Republica; (c) fornecer um governo
eficaz, transparente, responsavel e coerente para a Republica como um todo; (d) ser leal a
Constituicdo, a Republica e de seu povo; (e) respeitar o estatuto constitucional, instituicdes, poderes
e fungBes do governo em outras esferas; (f) ndo assumir qualquer poder ou fungéo, exceto aquelas
gue lhes é conferido em termos da Constituicdo; (g ) exercer os seus poderes e desempenhar as
suas fun¢bes de uma forma que ndo interfira na integridade geografica, funcional ou institucional do
governo de outra esfera, e (h) cooperar um com o outro, em relagcdo de confianga mutua e de boa-fé,
por meio (i) da promocéo de rela¢des amistosas;(ii) da ajuda e do apoio mutuo; (iii) da comunicacao e
da consultoria em assuntos de interesse comum; (iv) da coordenacéo das a¢bes e da legislacao; (v)
da adesé@o a procedimentos comuns; e (vi) da prevencdo de processos judiciais entre os entes
federados. (2) Uma lei do Parlamento devera (a)estabelecer ou prever estruturas e instituicbes para
promover e facilitar as relagdes intergovernamentais e (b) definir mecanismos e procedimentos
apropriados para facilitar a resolucdo de conflitos intergovernamentais. (3) O 6rgdo do Estado
envolvido em uma disputa intergovernamental deve realizar todos os esfor¢os razoaveis para resolver
o conflito por meio dos mecanismos e procedimentos previstos para tanto e deve esgotar todos 0s
recursos antes de recorrer ao Tribunal. (4) Se o Tribunal ndo estiver convencido de que o0s requisitos
da subsecdo (3) foram cumpridos, pode remeter a disputa de volta aos 6rgdos dos Estados
envolvidos”.
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mesmo modo, sistemas formais e populares podem englobar mecanismos
preventivos de resolucao de disputa.

Embora a classificacdo de Crommelin (2001) ndo prejudique a andlise
individual de cada um dos instrumentos de resolucdo de disputa, a auséncia de uma
diferenciacao precisa dificulta a comparagéo entre eles quanto as circunstancias de
utilizacdo e quanto a importancia para a estabilidade do sistema federativo.
Ademais, ao incluir além de federacdes, confederacbes e organismos
supranacionais em seu estudo (e mesmo “situagdes” federativas como o caso da
Escécia no Reino Unido), Crommelin (2001) equipara mecanismos de natureza
muito diferente, e com implicagdes, por conseguinte, muito diversas.

Anderson (2009, p. 49), ao distinguir a “maneira classica” de resolver as
disputas federativas — a judicial — dos demais mecanismos previstos para tais
circunstancias, sugere uma classificacdo mais simples e operacional, com base na
natureza do arbitro encarregado de solucionar os conflitos. A tipologia demonstra-se,
assim, mais adequada ao objetivo deste capitulo, qual seja, o de analisar a
relevancia e as peculiaridades dos mecanismos judiciais de resolucédo de conflitos
federativos em relacdo aos demais — e ndo apenas inventariar 0s instrumentos
existentes para esse fim.

Ainda que Anderson (2009) seja sucinto na abordagem do tema, o critério
sugerido permite sistematizar exemplos citados por outros autores. Os mecanismos
enumerados por Anderson (2009) séo essencialmente formais no sentido de existir
previsao legal (constitucional), embora possam ser resultado de composicao politica
prévia, como no caso das emendas constitucionais. Nesse sentido, ndo exclui os
mecanismos enquadrados por Crommelin (2001) como “informais”, visto que o
critério adotado por este autor € outro e a categoria “formal” é reservada apenas aos
instrumentos de revisao judicial.

Ademais, em Estados Democraticos de Direito, como sdo essencialmente as
federacdes (STEPAN, 1999), mesmo solugdes “informais” para impasses
federativos, como acordos politicos e mudanca na interpretacao juridica, tém sua
eficacia condicionada ao uso dos canais institucionais — como elaboracao de lei e
decisdo de tribunais, por exemplo. Portanto, além de operacionalidade, a

classificacdo de Anderson (2001) assegura abrangéncia.
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Assim, de acordo com esse critério, € possivel distinguir os mecanismos de
solucdo de conflitos federativos em judiciais e politicos, cujas caracteristicas e
modalidades sdo examinadas nas sec¢des subsequentes.

1.2.1 Mecanismos politicos

Os mecanismos de natureza politica sdo os dispositivos institucionais para a
composicdo de conflitos operacionalizados pelas préprias unidades envolvidas.
Englobam, assim, tanto os mecanismos institucionais para a solucdo de impasses
nas arenas politicas, seja pela atuacdo de 6rgdos representativos (atuacdo da
camara alta, promulgacdo de emendas constitucionais), seja pela participacéo
popular (referendos), quanto os instrumentos de acdo de um governo sobre outro

(medidas de excecdo)®.

1.2.1.1 Camaras Altas

A divisdo do poder legislativo central é uma caracteristica geralmente
associada ao federalismo (NEIVA, 2006; WATTS, 2008, p. 147-155; ANDERSON,
2009, p. 68-69)*. De fato, quase todas as federagbes contam com uma segunda
camara legislativa federal™.

Além disso, a histéria da primeira federacdo moderna, os Estados Unidos,

revela que a instituicdo de uma segunda casa visava a contencao dos impulsos

? Incorporariam, portanto, os instrumentos enquadrados nas categorias informal, preventiva e popular
de Crommelin (2001).

190 federalismo &, realmente, uma variavel importante na explicagdo do bicameralismo. Entretanto,
estudos empiricos demonstram que a forga (prerrogativas) das cAmaras altas est4 mais atrelada ao
sistema de governo do que a forma de Estado (NEIVA, 2006). Sobre o tema, Tsebelis (2009, p. 201)
escreve: “A maioria dos analistas associa o federalismo ao ‘bicameralismo forte’ (para usar a
terminologia de Lijphart), isto é, um sistema onde a segunda camara tem veto formal e ndo tem a
mesma composicdo da primeira camara. De fato, a maioria dos paises federais conta com uma
segunda camara forte. O que ndo é bem conhecido é que a forma constitucional bicameral, que
depois da Constituicdo dos Estados Unidos se tornou muito comum nos paises federais, ndo foi o
primeiro arranjo institucional caracteristico do federalismo. As federacdes europeias, como os Paises
Baixos Unidos, os cantdes suicos e a confederacdo alemd, decidiam por negociacdo entre
representantes dos diversos estados. Com base nessas experiéncias, a republica confederada ideal
de Montesquieu era uma associacdo de pequenos estados homogéneos tomando decisdes por
unanimidade, enquanto a maneira de Condorcet de evitar os problemas dos ciclos de decisédo por
maioria, que ele havia descoberto, era a tomada de decisao por maiorias qualificadas”.

1 Atualmente, entre as federacdes, somente Emirados Arabes, Venezuela, Micronésia, Comores e
Sao Cristovao e Nevis contam com um legislativo central unicameral (WATTS, 2008, p.147).
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majoritarios da camara baixa (restricdo da democracia/demos enabling) e assegurar
a representacao igualitaria dos interesses estaduais. Constitui-se, assim, como uma
garantia da representacdo dos estados menos populosos — e consequentemente,
com menor representacdo na camara baixa - frente os mais populosos®. A
mudanca, contudo, do critério de selecdo de seus membros — de indicacdo pelos
governos estaduais para elei¢édo direta — reduziu o seu papel como representante de
interesses estaduais, ainda que, dados aos poderes quase simétricos em relacédo a
camara baixa, tenha permanecido, de certo modo, como protecdo as preferéncias
minoritarias.

Nas federacdes bicamerais, a adocéo de principios distintos de sele¢do de
membros para as casas legislativas também é regra (ANDERSON, 2009, p. 69).
Contudo, a diversidade no modo de selecdo dos membros, na composi¢do, nas
atribuigcbes, no tempo de mandato e no sistema eleitoral tornam cada camara alta
praticamente Unica, com composicdo, atribuicbes e ambitos de acédo distintos
(WATTS, 2008, p. 147-150).

Apesar da extensa possibilidade de combinacdes, na grande maioria das
federacdes, as caracteristicas institucionais tém também desfavorecido a atuacéo
das casas altas como camaras territoriais (NEIVA & SOARES, 2013; WATTS, 2008,
p. 147-155). Aléem da atuacdo predominantemente como casas revisoras, a sua
participacdo em questdes federativas normalmente se realiza indiretamente, como
no controle das medidas de excecdes adotadas pelo Poder Executivo. Entre as
federacdes atuais, apenas o Bundesrat alemédo e o Senado etiope desempenham
papéis destacadamente relevantes na resolucdo de conflitos federativos (WATTS,
2008, p. 147-155).

' Nota-se, na verdade, que a defesa da divisdo do Poder Legislativo central nos Federalist's Papers
aparece associada mais a ideia (ou perigo) de predominancia deste poder nos governos republicanos
e do que propriamente a necessidade de representacdo estadual. Madison (in HAMILTON,
MADISON, JAY, 2003, p. 319, tradugéo nossa), nesse sentido, argumenta que “ndo é possivel dar a
cada ramo do governo um poder igual de autodefesa. No governo republicano, a autoridade
legislativa necessariamente predomina. O remédio para esta inconveniéncia é dividir a legislatura em
diferentes ramos e torna-los, por modos diferentes de elei¢do e por principios diversos de agéo, tdo
pouco interligados quanto o permitir a natureza comum partilhada pelas suas fun¢des e dependéncia
em relagdo a sociedade”. E ao tratar da composicdo do Senado que Madison (in HAMILTON,
MADISON, JAY, 2003, p. 375) associa a segunda camara a ideia de protecéo dos estados menores.
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O Bundesrat combina duas caracteristicas que denotam o seu papel de
camara territorial. Primeiro, a camara alta aleméa tem poder de veto suspensivo sobre
a legislacao federal e de veto absoluto nas leis federais que afetem as competéncias
estaduais™ (WATTS, 2008, p. 149). Segundo, os membros dos Bundesrat s&o
delegados dos governos estaduais (em numero de 3, 4, 5 ou 6, conforme o estado-
membro), que contam com total liberdade na indicacdo e na exoneracdo de seus
representantes (WATTS, 2008, p. 149)'*. Tal arranjo favorece a atuacdo dos
representantes dos Lander, no Bundesrat, como verdadeiros funcionarios da
burocracia estadual e dos seus partidos.

Assim, comparativamente a outras federagdes, a camara alta alemé assume
um papel de destaque na gestdo das questbes federativas. A capacidade de
bloquear a legislacdo federal faz do Bundesrat uma “peca-chave nas relagdes
intergovernamentais’(ANDERSON, 2009, p. 70), constituindo-se nao propriamente
como um mediador, mas sim como uma arena onde disputas séo travadas e podem
ser resolvidas. Suas caracteristicas oferecem um contraponto a capacidade
legislativa do governo central, a representacdo nao igualitaria, todavia, favorece os
Lander mais populosos nos conflitos entre estados-membros.

A camara alta etiope, denominada House of Federation, por outro lado,
desempenha o papel de arbitro nos conflitos federativos™. A Constituicédo da Etidpia
€ a Unica constituicdo federal que define a camara alta como guardid da constituicdo
(WATTS, 2008, p. 159).

3 Em verdade, essa caracteristica, por si s6, ndo indica qualquer capacidade excepcional do

Bundesrat, pois em legislativos bicamerais com poderes (quase) simétricos, como o brasileiro e o
norte-americano, a camara alta pode “vetar” qualquer legislagéo, ja que se constituem como casa
revisora. E a presenca concomitante do segundo aspecto — modo de selecdo dos membros — que
revela o tom do papel desempenhado pela Camara Alta alema.

* Nesse sentido, Halberstam & Hills (2001, p. 175, tradugdo nossa): “Cada governo estadual [Land
government] envia membros do seu gabinete para representar interesses do Land no Bundesrat.
Como essas autoridades sdo simultaneamente representantes no Bundesrat e funcionérios do Land,
gue podem ser designados e destituidos, a representacdo dos interesses estaduais € mais direta do
gue no senado norte-americano, mesmo se comparada ao periodo anterior a ratificacdo da Décima
Sétima Emenda, quando os senadores eram escolhidos (mas ndo designados ou destituidos) pelas
legislaturas estaduais”.

* A Constituicdo da Etidpia determina que a atuacdo da House of the Federation na resolucdo da
disputa somente se inicie apos o fracasso de tentativa de conciliacdo entre os estados envolvidos
(art. 48, 1).
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A House of the Federation tem representacdo ndo igualitaria (proporcional a
populacdo) e € composta por membros eleitos pelos conselhos estaduais, que
podem optar pela realizacdo de elei¢Oes diretas para a escolha dos representantes
(art. 61). Diferentemente da grande maioria das camaras altas federais, ndo detém
atribuicdes legislativas, mas |he é reservado o poder de interpretar a constituicao
(art. 62 e 83), de solicitar a intervencédo federal (art. 62) e de decidir disputas
territoriais entre o0s estados-membros (art. 48). Na resolucdo das disputas
constitucionais, a House of the Federation pode ser auxiliada pelo Conselho de
Inquérito Constitucional (Council of Constitutional Inquiry), 6rgdo de composicéo
mista, com membros da Suprema Corte Federal e membros indicados pelos demais
poderes (art. 82), que emite pareceres n&o vinculativos (art. 84)*°.

A camara alta etiope exerce, portanto, atribuicbes tipicas de um tribunal
constitucional, diferenciando-se deles, fundamentalmente, quanto ao modo de

selecdo de seus membros e por nao ser integrada ao Poder Judiciario.

1.2.1.2 Emendas Constitucionais

A alteracdo do texto constitucional para sanar lacunas ou detalhar as
atribuicbes é uma solucdo para compor as disputas em torno da interpretacao de
dispositivos constitucionais que deflagrem conflitos federativos.

Nos sistemas federativos em que o controle de constitucionalidade (judicial
review) ndo abrange o poder constitucional derivado, a promulgacdo de emendas
constitucionais para eliminar as disputas existentes, ou prevenir batalhas juridicas
eminentes, pode constituir uma alternativa aos riscos de um processo judicial. As
emendas, neste cendrio, asseguram maior certeza aos oponentes quanto aos
resultados, na medida em que exigem o acordo das forcas politicas em conflito.

O recurso as emendas, no entanto, varia conforme o0s custos politicos
envolvidos na sua elaboracdo e conforme 0s custos e 0s riscos envolvidos no

emprego de mecanismos alternativos, visto que, nas federacdes em que o controle

'® 0 Conselho de Inquérito Constitucional & composto pelo presidente e vice-presidente do Supremo
Tribunal Federal (que atuam, respectivamente, como presidente e vice do Conselho), seis
especialistas em direito, nomeados pelo Presidente da Republica, por recomendacdo da Camara de
Representantes dos Povos, e trés pessoas designadas pela House of the Federation, escolhidas
entre os seus membros (art. 82).
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de constitucionalidade se estende a reforma constitucional sempre subsistira um
recurso ao grupo derrotado ou desfavorecido®’.

Como as emendas as constituicdes federais exigem quoruns especiais, a
alteracdo constitucional sempre envolve custos politicos elevados comparativamente
a modificacdo da legislagdo comum. Mas as dificuldades variam de federacdo para
federagéo.

Nos Estados Unidos, por exemplo, é exigida a aprovacdo de dois ter¢os dos
membros de ambas as casas do Poder Legislativo federal e de trés quartos dos
Estados. A Austria, por outro lado, “normalmente, exige apenas uma maioria
qualificada na camara baixa ou maioria nacional em referendo”’(ANDERSON, 2009,
p. 84). Ha ainda, constituicbes que estabelecem diferentes procedimentos de
emenda de acordo com a matéria, como a indiana e a canadense (WATTS, 2008, p.
162).

Entretanto, a rigidez, em geral, das constituicbes federais face a
necessidade de flexibilidade e adaptacéo dos sistemas federativos, e 0 consequente
custo politico envolvido na alteracdo de normas constitucionais, desfavorece o
recurso as emendas e incentiva 0 emprego de outros meios de ajuste entre
entidades federativas, como a revisdo judicial, ou mesmo acordos
intergovernamentais (WATTS, 2008, p. 169).

1.2.1.3 Referendos

O recurso aos referendos para a solucdo de conflitos federativos é
exemplificado pelo caso unico suigo, no qual “uma tradigao excepcionalmente forte
de referendo popular levou a rejeicédo consistente do controle de constitucionalidade”
(HALBERSTAM, 2008, p. 4).

A Suica e a Eti6pia, como analisado acima, sdo as Unicas federacfes em

gue a decisdo final sobre a constitucionalidade das leis federais néo € atribuicdo de

" O controle jurisdicional de emendas constitucionais pode se referir tanto ao aspecto procedimental
guanto ao material. No Brasil, por exemplo, o STF decidiu no julgamento da ADI 939/DF que "Uma
Emenda Constitucional, emanada, portanto, de Constituinte derivada, incidindo em violacdo a
Constituicdo originaria, pode ser declarada inconstitucional, pelo Supremo Tribunal Federal, cuja
funcdo precipua € de guarda da Constituicdo (art. 102, I, ‘a’, da C.F.)"(BRASIL. SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL. Plenéario. ADI n. 939. Relator: Ministro Sydney Sanches. Brasilia, DF,
15.12.93. DJ de 18.03.94).
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um orgdo do Judiciario. No entanto, ao contrario da Constituicdo etiope, a Carta
suica ndo definiu um oOrgdo especial para o desempenho do controle de
constitucionalidade das leis. Tal prerrogativa foi, na verdade, delegada a prépria
populacéo.

O modelo, a rigor, ndo se configura como um mecanismo de controle de
constitucionalidade a posteriori tal como a revisao judicial nos demais paises, mas
integra o proprio sistema de aprovacgao das leis elaboradas pelo governo central.

Na Suica, a validade de qualquer lei federal depende da aprovacédo popular
por meio de referendo realizado nos oito cantes. O referendo, deste modo, decide a
constitucionalidade da lei, que n&o pode ser submetida aos tribunais. O Tribunal
federal, por sua vez, é responsavel pela revisdo judicial das leis cantonais apenas. O
povo suicgo, portanto, detém a competéncia para decisao Ultima sobre a validade da
legislacéo federal'® (WATTS, 2008, p. 158-159).

1.2.1.4 Medidas de excecao

As medidas de excecdo englobam os instrumentos de acéo a disposi¢ao do
governo central para sobrestar dispositivos constitucionais e avocar competéncias
ou restringir a atuacao dos governos das subunidades em determinadas condicdes,
normalmente quando envolvem ameaca de desintegracdo. Como a utilizacdo
frequente desses poderes pode levar a descaracterizacdo dos sistemas federativos,
as constituicbes estabelecem técnicas para conter e disciplinar o recurso a tais
expedientes, normalmente envolvendo controle parlamentar ou judicial.

A dimensdo dos poderes de intervencdo do governo central de algumas
federacbes tem levado a literatura a classifica-las como “quase-federais”

(ANDERSON, 2009, p. 82). Assim, 0 uso e a extensao dos poderes “quase-unitarios”

18 Segundo Watts (2008, p. 159, tradugdo nossa), “um interessante subproduto desse processo de
validagdo é o incentivo que ele proporciona ao compromisso interpartidario e & coeséo - no interior do
governo e do legislativo — de modo a assegurar 0 maior apoio possivel e, assim, reduzir o risco
envolvido no processo de referendo”.
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variam muito conforme a federacdo. Os exemplos mais extremos sdo encontrados
na india, Paquistdo, Malasia e Argentina (WATTS, 2008, p. 90)*.

Na India, a intervencdo ¢é iniciada por meio de uma declaracdo do
Governador estadual ao Presidente de que se esta diante de “‘uma situagdo em que
0 Governo do Estado n&o pode cumprir as disposi¢cdes da Constituicdo”(art. 356, 1,
da Constituicdo indiana). A medida permite que o Presidente assuma todas as
funcbes do governo estadual, bem como exercer os poderes atribuidos ao
governador ou qualquer autoridade estadual, exceto os da legislatura estadual (art.
356, 1, “@”). O decreto interventivo (President’s rule), no entanto, pode determinar
gue os poderes da assembleia estadual sejam exercidos pela ou sob a autoridade
do Parlamento central (art. 356, 1, “b”). Assim, o efeito da medida € a dissolu¢céo do
Executivo e do Legislativo da provincia, que € posta sob o controle direto do governo
federal.

N&o ha exigéncia de autorizacao legislativa para o decreto interventivo, cujo
prazo de expiracao € de dois meses, mas seus efeitos podem ser cessados antes
por decisdo do Parlamento (art. 356, 3). A aprovacdo do Parlamento, todavia, pode
estender a intervencéo federal até seis meses. Sobre o tema, escreve Stepan (1999)
gue 0 congresso e, mais especificamente, a camara alta, tem reais possibilidades
de barrar a intervencdo federal, “Mas os dispositivos constitucionais sobre a
intervencdo sdo tdo frouxos, e o Partido do Congresso contou no passado com
tamanha disciplina e maioria nacional (...), que o ‘President’s rule’ foi aplicado com
frequéncia mesmo durante o governo democratico e consociativo de Nehru”. Assim,
entre 1947 e 1997, houve mais de cem intervencdes federais, atingindo todos os
estados (STEPAN, 1999)%.

Recentemente, entretanto, a maior presenca de governos minoritarios na
esfera federal, o maior peso das coalizdes de partidos provinciais e a atuacdo do

Judiciario no sentido de determinar que o0s motivos da intervencdo sejam

% A Constituicdo canadense, segundo Watts (2008, p. 159, traducéo nossa), também atribui amplos
poderes interventivos a autoridade central, entretanto, “na pratica, ao longo da ultima metade de
século, quase todos os poderes federais unilaterais cairam em desuso”.

% Convém destacar que tendéncias separatistas permaneceram fortes por um tempo na india,
especialmente nos estados do sul e principalmente por problemas atrelados a linguagem (SEERVAI,
1975, p. 117-118). Atualmente, além do hindi, lingua oficial falada por 40% da populagéo, ha 18
linguas constitucionalmente reconhecidas (WATTS, 2008, p.36).
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esclarecidos® desfavoreceu o emprego do President’s rule (STEPAN, 1999).
Atualmente, constata-se uma crescente pressao politica no sentido de reduzir o
recurso as medidas emergenciais (WATTS, 2008, p. 90).

O governo central paquistanés, por seu turno, “pode nomear governadores
provinciais, aprovar a dissolugdo de uma assembleia legislativa pelo respectivo
governador, nomear interventores e formular diretrizes para todas as
provincias’(ANDERSON, 2009, p. 83) em situacées de emergéncia. As situacdes de
emergéncia, de modo semelhante ao previsto pela Constituicdo indiana, s&o
proclamadas quando o Presidente, por comunicagdo do Governador de uma
Provincia, ou por outro meio, for informado da impossibilidade de o governo
provincial cumprir 0s preceitos constitucionais (art. 234 da Constituicdo
paquistanesa).

Do mesmo modo, o prazo de expiracdo do decreto interventivo é de dois
meses e, em caso de aprovagcao em sessao conjunta das casas legislativas federais,
pode perdurar até seis meses (art. 234, 3). O decreto interventivo pode, ainda,
determinar que os poderes da assembleia provincial sejam exercidos pela ou sob a
autoridade do Parlamento central (Majlis-e-Shoora) que, em sesséo conjunta, pode
conferir ao Presidente o poder de elaborar leis sobre qualquer matéria na area de
competéncia legislativa da assembleia provincial (art. 234, 1, “b” e 5, “a”).

Os obstaculos, assim, a intervencdo federal no Paquistdo demonstram-se
frageis, caracterizando-se pela amplitude dos poderes presidenciais e pelo diminuto
controle parlamentar exercido. Nesse cenario, a constituicdo atual, promulgada em
1973, sofreu inUmeras suspensfes e emendas arbitrarias por governos militares
(WATTS, 2008, p. 40). Entre 1988 e 1993, por exemplo, as assembleias legislativas
provinciais foram dissolvidas pelo governo central trés vezes (KHALID, 2013, p.
210). Watts (2008, p. 41), nesse sentido, argumenta que o Paquistdo, nominalmente
uma federacdo, se tornou um regime militar centralizado. O autor (2008, p. 41,
traducdo nossa) escreve que, “Ao fim de 2007, apds oito anos do ultimo periodo de

regime militar em Punjabi, ndo apenas o parlamento federal foi reduzido a um

1 A Suprema Corte indiana decidiu que o recurso aos expedientes emergenciais encontra-se
submetido ao controle judicial (WATTS, 2008, p. 90)
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carimbo de borracha e as pequenas provincias foram privadas de uma voz
significante, mas a estabilidade do pais entrou em questao”.

Em 2010, todavia, a promulgacdo da décima oitava emenda constitucional
introduziu modificagdes que denunciam uma reorientagdo do desenho federativo
paquistanés no sentido de diminuir o poder do governo central (KHALID, 2013). Os
requisitos para a decretacdo da intervencédo nao foram ampliados, mas o aumento
da legitimidade e da representatividade do Senado, a dilatacdo da esfera de
competéncia das provincias e o fortalecimento do Judiciario restauraram o carater
federativo minado ao longo dos anos, e praticamente eliminado em 2003, com a
promulgacado da décima sétima emenda (KHALID, 2013, p. 207-209).

O federalismo malaio, por sua vez, assim como a india antes da década de
1990, caracteriza-se por uma forte centralizacdo e pela predominancia de um unico
partido (Barisan National). Contudo, ao contrario do caso indiano, o governo federal
da Maléasia nunca experimentou uma verdadeira alternancia no poder e o principal
partido do pais controlou a maioria absoluta dos governos estaduais durante a maior
parte do tempo (HUAT & CHIN, 2011, p. 208)?. Tal dominacdo fortaleceu ainda
mais os poderes de intervencéao judicial, ja submetido a controle escasso por parte
das demais instituicoes.

De modo semelhante ao que ocorre na india e no Paquistio, a Constituicido
da Malasia néo exige autorizacdo prévia para o emprego, pelo governo federal, dos
poderes emergenciais.

O texto constitucional estabelece que o chefe de Estado (Yang di-Pertuan
Agong)?® tem poder discricionario de intervir nos estados, mediante a proclamagao
de estado de emergéncia, se "estiver convencido da iminéncia de grande ameaca a
seguranca, economia ou ordem publica da Federacdo ou de qualquer parte dela"

(art. 150, 2, da Constituicdo da Malasia). O documento prescreve apenas que a

2 Segundo Huat & Chin (2011, p. 208, traducdo nossa) a Frente Nacional da Malésia (Barasian
National) "nunca perdeu o controle de mais do que dois dos treze governos estaduais até 2008” e “os
governos estaduais controlados por partidos de oposicdo ao governo federal sdo frequentemente
discriminados, penalizados ou ignorados”.

% A Federacdo da Malasia é uma monarquia constitucional eletiva. O Yang di-Pertuan Agong, chefe
de estado e lider supremo da federagcédo (art. 32, 1), é escolhido por e entre 0s governantes
hereditarios (Malay Rulers) de nove dos treze estados (Schedule V), reunidos em assembleia
(Conference of Rulers ou Majlis Raja-Raja), para exercer mandato de cinco anos, com a possibilidade
de destituicao antes do prazo por decisdo da mesma conferéncia (art. 32, 5).



22

proclamacao de emergéncia, em que se fundamenta a intervencgéo, tenha aprovacéo
prévia de ambas as casas do Parlamento federal, mas ndo invalida os efeitos dos
decretos editados anteriormente a apreciacdo do Legislativo, nem impede que o
monarca emita um novo decreto diante da rejeicdo parlamentar (art. 150, 3). A
impossibilidade de controle judicial, adicionalmente, dificulta ainda mais o
fiscalizagcdo do emprego das medidas emergenciais (MOKHTAR, 2002, p. 258; art.
150, 8, “b”).

Contudo, apesar da ampla discricionariedade neste processo, entre o inicio
da vigéncia da Constituicao, em 1956, e o ano de 2002, houve intervencao federal
apenas em duas ocasides, 0 que possivelmente se explica pelo amplo controle
exercido pelo Barisan National nos governos estaduais.

As intervencdes de 1966, no Estado de Sarawak, e em 1977, no Estado de
Kelatan, ocorreram por questdes de natureza politica (em Sarawak o governo central
havia falhado na tentativa de derrubar o primeiro ministro, que havia irritado lideres
federais, ja o Estado de Keletan estava sob controle de partido oposicionista que
entrou em atrito com o governo da Unido e com a representacao estadual do partido

1°*) e nd0 em razdo de ameaca iminente & seguranca, a

dominante na esfera federa
economia ou a ordem publica, como exige o texto constitucional (MOKHTAR, 2002,
p. 259). Como explicam Huat & Chin (2008, p. 208, traducdo nossa), "Em razéo da
dominancia do Barisan National, a relacéo intergovernamental entre estados e uniao
€ muito caracterizada pelas relacdes intra ou interpartidarias" e “os governos
estaduais BN [Barisan National] se comportam mais como ramos do que parceiros
do governo federal”.

Nas eleicOes gerais de 2008, no entanto, o Barisan Party perdeu o controle
de quatro estados (os quais dois dos mais ricos e industrializados), além do Kelatan,
para partidos oposicionistas(HIUAT & CHIN, 2008, p. 226), fato inédito que pode
mudar os rumos da federacao.

Na Argentina, por sua vez, registraram-se 175 intervenc¢des federais desde a
promulgacdo da Constituicdo atualmente vigente, em 1853 (ANDERSON, 2009, p.

83). O sistema federativo original, no entanto, foi conduzido a uma crescente

% Para descricdo pormenorizada ver HIUAT & CHIN, 2008, p. 221-226.
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centralizacdo com a ascensédo de ditaduras militares e oligarquicas (WATTS, 2008,
p. 47). Em 1994, todavia, uma ampla reforma constitucional procurou resgatar os
aspectos federativos (WATTS, 2008, p. 47).

Atualmente, a intervencao federal na Argentina pode ser desencadeada a
requerimento das autoridades provinciais ou por decisdo do préprio Executivo
federal para garantir a forma republicana de governo ou repelir invasoes
estrangeiras (art. 6). O uso expediente, todavia, deve ser autorizado pelo Congresso
Nacional, exceto nos periodos de recesso, quando o Parlamento deve ser
imediatamente convocado para dispor sobre a intervencao decretada pelo Executivo
federal (art. 7, 31 e art. 99, 20).

A exigéncia de aprovacao parlamentar para a intervengéao federal, bem como
a necessidade de dispor sobre a medida emergencial adotada durante o recesso, na
verdade, s6 foram enumeradas entre as atribuicbes do Congresso com a ultima
reforma, embora o texto original ja contemplasse a aprovacdo legislativa como
requisito para a adocdo de medidas graves, como a declaracdo de guerra e a
instauracdo do estado de sitio. A diminuicdo nos processos interventivos, entretanto,
comecou a ocorrer em 1983, antes da reforma, no momento de restauracdo do
regime democratico®.

No Brasil, ndo enquadrado por Watts (2008, p. 90) entre os paises com
amplos poderes federais unilaterais, a intervencdo federal pode ocorrer sobre
Estados (art. 34) ou sobre Municipios® localizados em territérios federais (art. 35) e
ser efetivar por diferentes procedimentos, conforme as circunstancias que
provocaram o acionamento da medida. Assim, a literatura especializada (SILVA,
2007, p. 486-487) distingue no texto constitucional trés modalidades de intervencao
federal - “espontaneas”, “provocadas por solicitacdo” e “provocadas por requisi¢ao” -
, de acordo com a instituicdo solicitante e com o tempo e natureza do controle

exercido sobre o decreto interventivo.

* MENDELEVICH, Pablo. Intervenciones en la historia. La Nacién, 11 de abril de 2004. Disponivel
em: <http://www.lanacion.com.ar/590951-intervenciones-en-la-historia>.

% A Constituicdo brasileira, diferentemente da grande maioria das constituicdes federais existentes,
atribuiu aos governos locais (Municipios) a qualidade de ente federativo, garantindo-lhes, assim,
autonomia administrativa, financeira e politica.
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A intervencéo federal “espontanea” nas subunidades nacionais é promovida
pelo poder executivo federal “de oficio” para “manter a integridade nacional’(art. 34,
1), “repelir invaséo estrangeira ou de uma unidade da Federagdo em outra” (art. 34,
II), “pér termo a grave comprometimento da ordem publica” e “reorganizar as
finangas da unidade da Federagcdo” que infligir determinadas exigéncias
constitucionais?’ (art. 34, V). Quando exercida sobre os municipios localizados em
territorios federais, a intervencéao federal “espontanea” tem como pressupostos 0 néo
pagamento de divida fundada®® por mais de dois anos (art. 35, I), a ndo prestacdo de
contas na forma da lei (art. 35, Il) e a ndo aplicacdo do “exigido da receita municipal
na manutencdo e desenvolvimento do ensino e nas acfes e servicos publicos de
saude”(art. 35, IlI).

Tal modalidade interventiva é, deste modo, competéncia discricionaria do
Presidente da Republica que, ao entender configurados os requisitos previstos na
Constituicdo, pode emitir decreto interventivo, sem a necessidade de autorizacao,
apos a oitiva do Conselho da Republica e do Conselho de Defesa Nacional, que
elaboram parecer obrigatorio, embora néo vinculante (arts. 90 e 91, § 1° 1I). O
Congresso Nacional, contudo, deve ser comunicado em 24 horas (nos recessos ha
convocacdo extraordinaria) para aprovar ou rejeitar o decreto (art. 36, § 1° e 2°)%°.

A intervencéo “provocada por solicitagao” (art. 36, 1) visa garantir o exercicio
do Poder Legislativo ou Executivo estadual (art. 34, 1V). O procedimento adotado
diferencia-se do previsto para a intervengdo “espontanea” apenas quanto a
instauracdo, pois tem como inicio a solicitacdo do poder estadual coagido ou
impedido ao presidente.

A intervencgao “provocada por requisicao” (art. 36, 1), por fim, ocorre no caso

de coacdo do Poder Judiciario estadual (art. 34, IV), descumprimento de ordem

" O texto constitucional estabelece duas hipéteses que podem desencadear a intervencéo federal
para reorganizacdo das financas estaduais: quando o estado “suspender o pagamento da divida
fundada por mais de dois anos consecutivos, salvo motivo de forga maior” e quando “deixar de
entregar aos Municipios receitas tributdrias fixadas nesta Constituicdo, dentro dos prazos
estabelecidos em lei"(art. 34, V, “a” e “b”).

% 0O conceito de “divida fundada” é definido pelo art. 98 da Lei n.° 4.320/67: “A divida fundada
compreende os compromissos de exigibilidade superior a doze meses, contraidos para atender a
desequilibrio orcamentério ou a financeiro de obras e servigos publicos”.

* Em caso de rejeicdo, deve haver cessacdo imediata do ato sob pena de configuracdo de crime de
responsabilidade (art. 85, II).
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judicial (art. 34, VI), recusa de cumprimento de lei federal (art. 34, VI) ou violagao de
principios constitucionais sensiveis (art. 34, VII). Diferentemente da intervencao
“provocada por solicitagao”, a requisicao impde ao presidente o dever de decretar a
intervencéo, diante da existéncia de controle judicial prévio (SILVA, 2007, p. 487).

No primeiro caso, o Poder Judiciario coagido solicita ao Supremo Tribunal
Federal a requisicdo da intervencdo perante o governo federal. Diferentemente,
portanto, da intervengdo “provocada por solicitagdo”, a requisicdo do STF € uma
ordem ao Poder Executivo e o controle legislativo posterior € parcial, ou seja, ndo
incide sobre o mérito da medida, mas sim sobre seus aspectos.

No segundo caso, a requisicdo é promovida pelo STF, TSE ou STJ (art. 36,
1), conforme o ramo do Pode Judiciario que prolatou a decisdo (art. 19 da Lei n.°
8.038/90). O decreto interventivo emitido pelo Presidente pode se limitar a
suspensdo da execucdo do ato impugnado se suficiente para restaurar a
normalidade, hipotese em que é dispensada a apreciacdo do Congresso Nacional
(art. 36, § 3°).

A recusa de cumprimento de lei federal por parte de estado-membro, por sua
vez, pode desencadear intervencdo federal apenas apds decisdo do Poder
Judiciario, na medida em que a Constituicdo permite que o chefe do Poder Executivo
nao apligue a lei caso a entenda flagrantemente inconstitucional. O processo €&
desencadeado pelo Procurador-Geral da Republica (PGR) por meio da propositura
de “representagao interventiva” ou “acédo de executoriedade de lei federal” perante o
Supremo Tribunal Federal. Assim, a declaracdo da inconstitucionalidade da lei é
incidental e fundamenta a requisicdo de intervencéo federal®. Do mesmo modo que
no caso anterior, o decreto pode se limitar a suspender a execucdo do ato
impugnado se a medida for suficiente para restaurar a normalidade e, assim, &
dispensada a apreciacdo parlamentar (art. 36, § 3°).

No ultimo caso, a requisicdo do Supremo Tribunal Federal ampare-se na
decisdo pela procedéncia de acdo direta de inconstitucionalidade interventiva
proposta pelo PGR. A acado direta de inconstitucionalidade interventiva tem por

pressuposto a violacdo de principios constitucionais especificos (“forma republicana,

% 0O mérito da representacdo interventiva é se o estado-membro deve ou ndo sofre intervencdo
federal - e ndo a constitucionalidade da lei federal, que é questédo prejudicial de mérito.



26

sistema representativo e regime democratico’, “direitos da pessoa humana”,
“‘autonomia municipal”, “prestacdo de contas da administracdo publica direta e
indireta” e “aplicagdo do minimo exigido na receita resultante de impostos estaduais”
- art. 34, VII). Assim como nos casos anteriores, o decreto interventivo pode se
limitar a suspensao da execucao do ato impugnado se suficiente para restaurar a
normalidade, hip6tese em que € dispensada a apreciacdo do congresso (art. 36, 8
39).

Na federacao brasileira, portanto, os poderes de intervencao discriciondrios
do Presidente estdo submetidos a amplo controle politico do Congresso Nacional
que, embora ndo seja prévio ou “autorizativo”, pode ser exercido imediatamente
apos a adocéo do expediente. Além disso, a obrigatoriedade da oitiva do Conselho
da Republica e do Conselho de Defesa, que tém entre os membros representantes
do Poder Legislativo®, contribui para a reducéio da discricionariedade ao sinalizar,
para o chefe do Executivo, a posi¢cao de outras liderancas.

Ademais, embora o controle jurisdicional somente seja explicito nas
hipéteses de requisicdo®, a garantia de inafastabilidade da jurisdicdo n&o impede
gue, mesmo nos casos de exercicio de competéncia discricionaria, haja controle
judicial sobre o ato interventivo quando houver desrespeito a hormas constitucionais
— como, por exemplo, inobservancia do procedimento ou excesso na adocao das

medidas™.

¥ 0 Conselho da Republica (art. 89), 6rgdo superior de consulta do Presidente da Republica, é
composto pelo vice-presidente da Republica, pelo presidente da Cémara dos Deputados, pelo
presidente do Senado Federal, pelos lideres da maioria e da minoria na Camara dos Deputados,
pelos lideres da maioria e da minoria no Senado Federal, pelo ministro da justica e por seis cidad&dos
brasileiros natos, com mais de trinta e cinco anos de idade, sendo dois nomeados pelo Presidente da
Republica, dois eleitos pelo Senado Federal e dois eleitos pela Camara dos Deputados, todos com
mandato de trés anos, vedada a reconducdo. O Conselho de Defesa, por sua vez, 6rgao de consulta
do Presidente da Republica nos assuntos relacionados com a soberania nacional e a defesa do
Estado, redne o vice-presidente da Republica, o presidente da Camara dos Deputados, o Presidente
do Senado Federal, o ministro da justica, os ministros militares, o ministro de Estado da defesa, o
ministro das relagBes exteriores, 0 ministro do planejamento e os comandantes da marinha, do
exeército e da aeronautica.

¥ Hipéteses em que, a rigor, a competéncia do presidente para decretar a intervencdo encontra-se
vinculada & deciséo judicial.

% Nesse sentido, Silva (2007, p. 488) escreve: “Ndo ha [controle jurisdicional] sobre o ato de
intervencdo nem sobre esta, porque se trata de ato de natureza politica insuscetivel de controle
jurisdicional, salvo manifesta infringéncia as normas constitucionais, mormente naqueles casos em
gue a intervengdo dependa de solicitagdo do poder coacto ou impedido ou tenham sido feitas
irregularmente. Outra hip6tese de apreciacdo jurisdicional da intervencdo se dar4d quando a
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Nesse contexto, a utilizacdo desses instrumentos tem sido pouco frequente
no Brasil apés a promulgacdo da Constituicdo de 1988, restringindo-se a poucos
casos de sustacdo de atos normativos por decisao judicial.

1.2.2 Mecanismos judiciais

Os mecanismos de natureza jurisdicional sédo os dispositivos institucionais
para a composicdo do conflito operacionalizados por 6rgao judiciais, escolhidos pela
constituicdo como “arbitros” do sistema federativo. Assim, diferentemente dos
mecanismos politicos de resolucdo de conflitos, a instituicdo responsavel pela
resolucdo da disputa federativa ndo é parte envolvida nela®.

O recurso as cortes judiciais €, na verdade, a maneira classica de solucionar
disputas federativas (ANDERSON, 2009, p. 49). Hamilton (in HAMILTON;
MADISON; JAY, 2003, p. 476-480), nesse sentido, justificava a criacdo de uma
justica federal para decidir disputas entre estados-membros pela necessidade de
imparcialidade no julgamento do conflito (0 que as cortes estaduais certamente nao
poderiam garantir) e pela responsabilidade internacional da Unido pelas condutas
das unidades subnacionais.

O papel desempenhado pelos tribunais, nesse contexto, € decorréncia da
exigéncia de supremacia da constituicdo nas federacdes: uma vez que nos sistemas
federativos a observancia da constituicdo — especialmente no que diz respeito a
reparticdo de competéncias - € garantia de sua existéncia e preservacao, ha
necessidade de criar ou eleger uma instituicdo que decida sobre a compatibilidade
das leis — promulgadas pelos governos central e regionais - com o0 texto

constitucional®.

intervencdo tenha sido suspensa pelo Congresso Nacional e ela persista, pois, nesse caso, como
dissemos acima, o ato perdera legitimidade e se tornara inconstitucional, sendo pertinente recorrer-se
ao Judiciario para garantir o exercicio dos poderes estaduais”.

% Note-se gue mesmo nos mecanismos politicos caracterizados pela instituicdo de um “mediador”,
como a camara alta etiope, had participacdo indireta das partes litigantes por meio de seus
representantes - o governo federal, no entanto, ndo tem representacéo (art. 61 da Constituicdo da
Etiopia).

% Nos Estados Unidos, primeira federacdo moderna, entretanto, a revisdo judicial da
constitucionalidade das leis ndo é uma delegac¢éo explicita do texto constitucional, embora a ideia j&
esteja esbocada nos textos federalistas. Nesse sentido, o Artigo n.° 78 enuncia uma das
caracteristicas fundamentais do sistema juridico federal inaugurado: a prerrogativa dos tribunais de
interpretar a Constituicdo. O controle de constitucionalidade, na verdade, s foi operacionalizado anos
depois, no caso Marbury versus Madison, em 1803, mas o argumento que o justificou — revisao
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A atribuicho dessa competéncia ao Judiciario na maioria absoluta das
federacdes seria explicada, basicamente, pela busca de uma instituicdo que, ao
menos supostamente, nao seria marcada pelos interesses das entidades
federativas. Por esse motivo a independéncia do Judiciario é uma questdo téo
importante no federalismo®* (ANDERSON, 2009, p. 87). Para Hamilton (in
HAMILTON; MADISON; JAY, 2003, p. 469), por exemplo, a esperada independéncia
dos juizes ndo somente protegeria a Constituicdo de eventuais violacbes, mas
também atuaria como freio, em periodos de grande comoc¢ao popular, para as leis

ainda ndo sancionadas. Como dito anteriormente, apenas duas federac¢des (Suica e

judicial como decorréncia ldgica da supremacia da constituicdo — ja havia sido esbocado por
Hamilton. Para Hamilton (in HAMILTON; MADISON; JAY, 2003, p. 466-467), a atividade
desempenhada pelo judiciario deveria ser dirigida a preservar as determinacdes da autoridade
delegante (o povo) frente os atos da autoridade delegada (legislativo). Nesse quadro, os juizes
atuariam como intermediarios entre o0 povo (constituicdo) e o Legislativo, cuja acdo deveria ser
contida dentro dos limites fixados constitucionalmente. Os magistrados, portanto, seriam a
salvaguarda do povo diante das possiveis tentativas de usurpacado perpetradas pelo Legislativo.

% Tsebelis (2009), por exemplo, explica a relacéo entre federalismo e Judiciario independente pela
maior estabilidade deciséria dos Estados federais comparativamente aos Estados unitarios. O
argumento € o seguinte. Segundo o autor, o grau elevado de estabilidade deciséria das federacdes
deve-se a presenca, em Estados federais, de, pelo menos, uma de duas caracteristicas institucionais.
Primeiro, a existéncia de um Legislativo bicameral, no qual a segunda camara tem poder de veto
efetivo na legislacdo. Segundo, a exigéncia de maiorias qualificadas no processo decisorio
(TSEBELIS, 2009, p. 196). Esses aspectos ampliariam a estabilidade deciséria pela inclusdo de
novos atores com poder de veto na arena, mas nao seriam, por isso, exclusivos do federalismo, e sim
apenas mais frequentes nele (TSEBELIS, 2009, p. 196). A inclusdo de novos atores com poder de
veto, por sua vez, ao reduzir o conjunto vencedor do status quo, restringiria as possibilidades de o
Legislativo sobrestar as escolhas do Judiciario (e da burocracia). Logo, o poder de arbitrio dos juizes
(e dos burocratas) seria reforcado com o aumento da estabilidade decisoria (TSEBELIS, 2009, p.
311), conforme apontam evidéncias empiricas (TSEBELIS, 2009, p. 327), o que explicaria a
associacdo entre o federalismo e um Judiciario forte e independente. Contudo, para Tsebelis (2009,
p. 204-205), a dire¢do da causalidade ndo € evidente e, portanto, ndo permite considerar o Judiciario,
de modo inequivoco, como um mecanismo de protec¢éo contra avangos do governo central. O autor,
assim, contempla duas possibilidades: o Judiciario independente como uma consequéncia estrutural
associada aos multiplos atores com poder de veto, ou uma consequéncia independente do
federalismo, que amplia “a independéncia do Judiciario ndo apenas porque o numero de atores com
poder de veto aumenta, mas também porque se pede aos juizes que exercam suas fungbes entre
diferentes niveis de governo” (TSEBELIS, 2009, p. 223). Por fim, outra caracteristica do Poder
Judiciario que deve ser levada em conta no federalismo é a possibilidade de tribunais realizarem
interpretagBes constitucionais sem possibilidade de sobrestamento legislativo (a ndo ser por reforma
da Constituicdo). A decisdo por uma corte constitucional seria vinculada principalmente ao
federalismo e a ocorréncia de distirbios parlamentares (TSEBELIS, 2009, p. 321). Frequente,
portanto, em paises federais, a atividade de interpretacéo constitucional, diferentemente das decisbes
estatutarias (aplicagcdo da lei ao caso concreto), torna o judiciario um ator com poder de veto, cuja
posicdo sobre determinada deciséo legislativa € considerada no processo decisério para evitar sua
futura revogacéo (TSEBELIS, 2009, p. 317). Deste modo, as supracitadas caracteristicas associadas
ao federalismo, soma-se outra na direcdo de maior estabilidade deciséria. Assim, a maior
independéncia e a sua atuagdo como um ator com poder de veto, qualidades associadas por Tsebelis
ao Judiciario nos desenhos federativos, demonstram a importancia que os tribunais podem assumir
nas disputas federais.
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Etiopia) ndo atribuiram ao Judiciario - nem subsidiariamente, nem em concorréncia
com outros mecanismos - a competéncia para dirimir disputas federativas®’.

A atuacdo do Poder Judiciario nos conflitos federativos, nesse cenério,
realiza-se principalmente pela apreciagcdo da constitucionalidade das normas
federais e estaduais. A decisdo de uma disputa federativa €, assim, essencialmente
uma decisao sobre a competéncia para o exercicio de determinada atribuicdo, como
a de legislar sobre determinada matéria. Nesse quadro, a revisdo judicial pode
operar-se segundo dois modelos: o controle difuso de constitucionalidade e o
controle concentrado de constitucionalidade ou, ainda, uma combinacdo de ambos
(WATTS, 2008, p. 159; SILVA, 2007, p. 49-50; CARVALHO, 2010).

1.2.2.1 Controle difuso de constitucionalidade

No modelo difuso de revisdo judicial, o controle de constitucionalidade é
exercido por todos os 6rgdos componentes do Poder Judiciario. Nessa modalidade,
qualquer tribunal (ou, ao menos, qualquer tribunal federal) da federacdo tem
competéncia para decidir sobre a compatibilidade das leis - sejam elas elaboradas
pelo governo central ou pelos governos subnacionais - com a constituicdo (SILVA,
2007, p. 50).

Em regra, o exercicio sistema difuso de controle de constitucionalidade € por
via de excecdo, isto €, a decisdo da validade da lei € incidental no processo. A
arguicao de constitucionalidade da lei €, na verdade, fundamento para o deferimento
ou indeferimento do pedido principal (como, por exemplo, a ndo aplicacdo da lei em
determinado caso). Por isso, € chamado de “controle concreto”.

Assim, os efeitos da declaracdo de inconstitucionalidade normalmente se
restringem ao caso sub judice. Para a garantia de uniformidade das decisdes, no
entanto, os sistemas juridicos podem definir mecanismos para a extensdo dos
efeitos a todos os casos. A decisdo em ultima instancia recursal, por uma suprema
corte, nesse sentido, pode cumprir esse papel por exercer jurisdicdo sobre todo

territorio.

%" Ver Secdes 1.2.1.1 (Camaras Altas) e 1.2.1.3 (Referendos).
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Estados Unidos, Canadéd, Austrdlia, india, Argentina, Venezuela, México,
Malésia, Nigéria, Paquistdo, Comores, Micronésia, Palau, Sao Cristovdo e Nevis e
Brasil*® sdo as federacdes que atualmente contam com um sistema difuso de

revisao judicial.

1.2.2.2 Controle concentrado de constitucionalidade

No modelo concentrado de revisao judicial, o controle de constitucionalidade
€ exercido por um tribunal de cupula do Poder Judiciario ou por uma corte especial
(SILVA, 2007, p. 49)%.

Nesse sistema, a revisao da legislacao € exercida, em regra, via acao direta.
Nesse processo especial, o alvo é a propria lei, e ndo a sua aplicacdo em
determinado caso. Constitui-se, assim, como um “controle abstrato”. A declaracéo de
inconstitucionalidade por via de acdo direta, portanto, culmina na invalidacdo da
propria lei, produzindo efeitos contra todos (erga omnes).

Alemanha, Austria, Rassia, Bosnia e Herzegovina, Emirados Arabes, Bélgica
e Espanha sao os Estados federais que atualmente adotam um sistema concentrado

de reviséo judicial.

1.3 SUPREMA CORTE COMO ARBITRO DA FEDERACAO

¥ O sistema brasileiro de controle de constitucionalidade, na verdade, combina os dois modelos: um
sistema difuso nas hipéteses de controle concreto da constitucionalidade e um sistema concentrado
nos casos de controle abstrato de constitucionalidade. A classificagdo como “difuso”, emprestada de
Watts (2008, p. 159), visa destacar apenas que a revisdo judicial da legislacdo ndo é atribuicdo
exclusiva de um dnico tribunal. O sistema brasileiro de controle de constitucionalidade é analisado no
capitulo 2.

% A ideia da existéncia de um tribunal especializado para a decisdo da constitucionalidade leis é
atribuida a Kelsen. Carvalho (2010, p. 169) explica que “Kelsen possui uma definicdo de democracia
gue podemos denominar de liberal e formal. Para ele, um regime democratico move-se pela disputa
de opinides no Parlamento. A ideia de disputa pressupde uma divisdo entre maiorias € minorias
conjunturais, variando conforme o objeto em discussédo. A existéncia de uma minoria pressupfe a
possibilidade de criagdo de direitos que resguardem essa minoria ou que impecam um governo
drastico ou violento, no limite, uma ditadura da maioria”. Assim, para Kelsen, “o tribunal constitucional
seria 0 meio idéneo para se fazer valer a esséncia da democracia, ou seja, seria o instrumento de
validade do compromisso constante entre os grupos representados no parlamento”’(CARVALHO,
2010, p. 169).
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A maioria das federagcfes apostou na combinacdo de mecanismos politicos
e judiciais para a resolucdo de conflitos entre as unidades federativas (WATTS,
2008, p. 158). Como os conflitos federativos essencialmente se apresentam como
disputas em torno da interpretacdo de dispositivos constitucionais —
destacadamente, os referentes a reparticdo de competéncias legislativas e
administrativas entre as unidades constitutivas — e a maioria das federacdes atribuiu
aos tribunais a capacidade de decisdo Ultima sobre o texto constitucional, os
instrumentos judiciais assumiram uma posicdo proeminente em relacdo aos
instrumentos politicos. Mesmo que nao sejam efetivamente empregados,
representam o Ultimo recurso — quando os demais meios falharem — para a
resolucdo dos embates federativos.

Nesse quadro, as cortes supremas surgem como ultimo e principal arbitro da
maioria absoluta dos Estados federais, seja na modalidade concentrada, seja na
modalidade difusa de reviséo judicial da legislagéo.

No primeiro caso, o papel de arbitro das supremas cortes, como tribunais
constitucionais, é claro: disputas federativas com base na interpretacdo de
dispositivos constitucionais sdo lhes encaminhadas diretamente, uma vez que lhes
foi atribuida a prerrogativa de decidir sobre a constitucionalidade das leis
promulgadas por qualquer esfera de governo.

No segundo caso, o papel de arbitro das cortes supremas, de modo néo téao
menos 6bvio, decorre do proprio desenho da ordem juridica, no qual ocupa a
posicao de ultima instancia recursal. Assim, embora a capacidade de decidir sobre a
constitucionalidade das leis ndo seja sua atribuicdo exclusiva, 0s julgamentos
proferidos pelos tribunais inferiores podem ser submetidos a sua apreciacdo, para
resolucdo final, se o sistema juridico permitir e as partes envolvidas assim
requererem.

Dada a dificuldade de sobrestamento das suas decisdes (as emendas
constitucionais demandam atendimento de exigéncias maiores que a legislacéo
comum e, em alguns paises, podem ser, ainda assim, submetidas a apreciacéo
judicial), de uma forma ou de outra, isto €, como Ultima instancia recursal na via
incidental ou originaria na via direta (no caso brasileiro, em ambos), os tribunais de

cupula adquirem importancia fundamental nas federacgoes.
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De fato, como visto, a relacdo entre corte supremas com poderes revisionais
e federalismo é robusta: dos vinte e oito paises que se autoproclamam “federais”,
apenas a Etiopia e a Suica ndo reservaram a uma instituicdo judiciaria o papel de
intérprete da constituicAo(WATTS, 2008, p. 159). Na classificacdo de Lijphart
(2003, p. 257) de modelos de democracia, por sua vez, ndo sO a presenc¢a, como
também a forga do controle jurisdicional de constitucionalidade, sdo associadas ao
federalismo: todos os paises em que foi identificada a presenca de um forte poder
de revisdo judicial (presenca de controle de constitucionalidade e alto grau de
ativismo da corte), seja exercida por um tribunal especializado (corte constitucional)
ou ndo (suprema corte), sdo federacdes — Alemanha, india, Estados Unidos e
Canada (depois de 1982; anteriormente é situado como de “controle de
constitucionalidade de forga média”). Entre os nove estados em que essa
caracteristica estava ausente, apenas dois eram federais - Suica e
Bélgica® (LIJPHART, 2003, p. 257).

Assim, entendido o federalismo como um processo (FRIEDRICH, 1968, p. 7;
HALBERSTAM, 2008, p. 7; PERGOLA, 1994, p. 21-30; BURGESS, 2012, p. 7-31;
DAVIS, 1978, p. 173-182), ndo encerrado nos textos constitucionais, o Poder
Judiciario, especialmente por meio das cortes supremas, ao figurar como arbitro da
federacdo, ajuda a definir os rumos do federalismo. Os efeitos dessa atuacéo,
entretanto, podem variar de pais para pais.

No proximo capitulo, apresenta-se um breve historico das alteracbes que
sofreram as instituicbes federativas brasileiras — entre elas o Supremo Tribunal
Federal — com as mudancas constitucionais e de regime politico, examina 0 rumo
apontado por essas modificacfes e analisa como 0s aspectos institucionais atuais
do Poder Judiciario, bem como as caracteristicas do arranjo federativo delineado
pela Constituicdo de 1988, influem no papel desempenhado pela suprema corte

brasileira.

“© Ver Secéo 1.2.1.3 (Referendos).
“ Apenas até 1984. Posteriormente, Lijphart (2003, p. 157) classifica o controle de
constitucionalidade na Bélgica como “revisao judicial fraca”.
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2 FEDERALISMO E SUPREMA CORTE NA FEDERACAO BRASILEIRA

O federalismo surge no Brasil concomitantemente com a proclamacao da
Republica, por meio do Decreto n.° 1 de 15 de novembro de 1889, que, com a
derrocada da monarquia, instaurou o governo provisério. O debate entre federalistas
e centralistas, entretanto, marcava a politica desde 1823 e ganhou particular forca
em 1831, com a abdicacdo de D. Pedro I** (COSER, 2008, 2011; CARVALHO,
2011). O Manifesto Republicano de 1870 €, nesse contexto, um dos principais
marcos das reivindicagdes pela implantacédo do sistema federal (SARAIVA, 1982, p.
47). Os primeiros tragos de um sistema federativo, na verdade, haviam sido
delineados em 1834 (DOLHNIKOFF, 2007), mas € somente na Primeira Republica

que o federalismo no Brasil adquire seus contornos plenos®.

*2 Nesse sentido, resume Silva (2007, p. 77) que “A ideia descentralizadora, como a republicana,
despontara desde cedo na histéria politico-constitucional no Império. Os federalistas surgem no
amago da Constituinte de 1823, e permanecem durante todo o Império, provocando rebelides como
as “Balaiadas”, as “Cabanadas”, as “Sabinadas”, a “Republica de Piratini”. Tenta-se implantar, por
varias vezes, a monarquia federalista do Brasil, mediante processo constitucional (1823, 1831), e
chega-se a razoavel descentralizacdo com o Ato Adicional de 1834, esvaziado pela lei de
interpretacdo de 1840. O republicanismo irrompe com a Inconfidéncia Mineira e com a revolucéo
pernambucana de 1817; em 1823, reaparece na constituinte, despontando outra vez em 1831, e
brilha com a Republica de Piratini, para ressurgir com mais impeto em 1870 e desenvolver-se até
1889"..

*3 Dohlnikoff (2007, p. 286) argumenta que “o Ato Adicional [de 1834] resultou em profunda
transformacéo institucional, na medida em que promoveu a divisdo constitucional das competéncias
legislativa, tributaria e coercitiva entre centro e provinciais, de modo que estas Ultimas gozavam de
efetiva autonomia em itens importantes do funcionamento do Estado, como a cobranga de tributos,
investimentos em obras publicas, criagdo e manutencdo de uma forca policial, o controle sobre todos
0S empregos provinciais e municipais, a instrugdo publica, etc. As elites provinciais e municipais
participavam do jogo politico nacional por meio de sua representacdo no parlamento, onde
negociavam suas demandas especificas ao mesmo tempo em que participavam de decisdes cruciais
referentes ao funcionamento do Estado, como a elaboragdo do orgamento, a fixacdo dos efetivos
militares, etc.”. Nesse sentido, ARRETCHE (2001, p. 23), lembra que Willian Riker, em verbete do
Handbook of Political Science, publicado em 1975, defende que o Ato Adicional de 1834 reconstituiu
o Brasil imperial sob a forma federativa. Contudo, destaca que a alega¢éo de Riker contrapde-se a
sua propria definicdo de federalismo: “Se é verdade que em 1834 as elites provinciais obtiveram
alguma expresséao politica pela supressdo do Conselho de Estado e do Poder Moderador, também é
verdade que j& no episodio da maioridade de d. Pedro Il a centralizacdo monérquica se refez: o Poder
Moderador e o Conselho de Estado foram restabelecidos; o Senado era vitalicio e nomeado pelo
Imperador; os presidentes de provincia eram indicados pelo poder central assim como o juiz de paz, 0
chefe de policia e os delegados e subdelegados locais. Em suma, nada mais distante do federalismo,
como definido por Riker, que a estrutura do Estado brasileiro no Império. Com efeito, segundo ele, a
distincdo basica entre Estado unitério, confederacao e federacdo é que esta ultima supde uma forma
especifica de Estado na qual o governo esta verticalmente dividido entre governos regionais e
governo central, de modo que cada um tem autoridade exclusiva em sua area de atuagdo. Ambos
governam o0 mesmo territério e a mesma populacdo, mas cada um tem autoridade para tomar
decisbes independentemente do outro. Essa autoridade, por sua vez, é derivada do voto popular
direto e de recursos préprios para o exercicio do poder”.
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O objetivo desta secdo, contudo, ndo € fornecer um relato da historia do
federalismo brasileiro, dos atores e das inten¢cdes que envolveram a implantacao do
sistema federativo no pais e suas modificacdes, mas sim descrever as alteracdes no
desenho e nas instituicOes federativas promovidas pelas mudancas de texto
constitucional e regime politico*. Pretende-se, com isso, examinar em que sentido
tem se direcionado o federalismo brasileiro e qual o papel exercido pelas instituicdes
federativas — especialmente o Poder Judiciario e a suprema corte — nas diversas
experiéncias constitucionais.

Além disso, procura-se analisar como tais experiéncias refletiram no
desenho federativo delineado pela Constituicdo de 1988 e qual o rumo que as
alteracdes constitucionais parecem apontar, especialmente quanto ao papel do

Supremo Tribunal Federal nos conflitos federativos.

2.1 FEDERALISMO, JUDICIARIO E CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE

Os diversos textos constitucionais alteraram significativamente as relacdes
entre governo central e governos regionais. Esta seg¢do procura descrever a
organizacao federativa tracada pelos textos constitucionais por meio do exame da
reparticdo de competéncias, representatividade estadual na esfera central,
autonomia dos governos subnacionais, capacidade interventiva, entre outros

aspectos do desenho federativo.

2.1.1 Constituicao de 1891

A Constituicdo de 1891 converteu cada um das provincias em Estado e
transformou o “Municipio Neutro”, sede do governo monarquico, em Distrito Federal
(art. 2°). O “Império do Brazil” passava a se chamar “Estados Unidos do Brasil”.

Como a propria denominacdo denuncia, a estrutura basica do arranjo
federativo tinha como inspiracdo o texto constitucional norte-americano, com a
definicdo das competéncias do governo federal, a atribuicdo de competéncia

residual as unidades subnacionais (art. 7°) e a adocdo do presidencialismo como

* Para relato histdrico da formacao do federalismo brasileiro ver Abrucio (1998, p. 31-48).
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sistema de governo. E, assim como o sistema norte-americano em sua formatagéo
original, o federalismo inaugurado em 1891 era marcado por uma forte
descentralizac&o™.

Nesse arranjo institucional, o rol de atribuicbes da Unido se concentrava,
guase que exclusivamente, em temas necessariamente federais, como emissao de
moedas e comércio internacional (art. 34, originalmente®). Além disso, uma
reparticdo horizontal de competéncias tributarias assegurava aos Estados amplos
poderes fiscais (arts. 7° e 9°), com a possibilidade de decretar, inclusive, impostos
sobre a exportacédo de mercadorias de sua producao.

Houve também uma completa reformulacao no Poder Judiciério.

No periodo imperial as caracteristicas institucionais do Judiciario restringiam
a sua atuacdo como ramo independente de poder. A atividade judicial limitava-se,
essencialmente, a composicao de conflitos entre particulares. A instituicdo de um
poder moderador com a atribuicdo de velar pela “manutencdo da Independéncia,
equilibrio, e harmonia dos mais Poderes Politicos”, de um lado, e a competéncia do
Legislativo para “fazer leis, interpreta-las, suspendé-las, revoga-las” e “velar na
guarda da Constituigao”(art. 15, VIl e IX) eliminavam as oportunidades de influir nos
rumos da vida publica.

O controle jurisdicional de constitucionalidade, portanto, ndo existia®’. A
capacidade de o imperador suspender magistrados em razdo de queixas, apos
audiéncia com os acusados e oitiva do Conselho de Estado (arts. 98 e 154), por fim,
tornavam o Judiciario um apéndice do Executivo. Nesse quadro, a funcédo de

magistrado poderia ser encarada como uma oportunidade de ingresso na vida

* Silveira Neto (1985, p. 275), nesse sentido, escreve que “Com a implanta¢éo da republica, chegou
a haver certo exagero no posicionamento da autonomia municipal. Nos primérdios da Primeira
Republica, em Minas Gerais, foi, na verdade o préprio distrito que gozou de autonomia. De acordo
com a lei de organiza¢do municipal mineira, os distritos constavam, de 1892 a 1903, com conselhos,
gue eram verdadeiras minicAmaras. Esse distritalismo, em vista das condi¢des da propria estrutura
sOcio-econbmica, ndo obteve éxito. As lutas dos clas locais negaram, na prética, o idealismo utdpico
dos legisladores mineiros da Velha Republica”.

*® Com a Emenda Constitucional n.° 3 de 1926 o tema passa a ser disciplinado pelo art. 31.

*" Cléve (2000, p. 80-81) enumera também a influéncia da nocédo inglesa de "supremacia do
Parlamento" e da concepcéo francesa de lei enquanto expressdao da vontade popular, ao lado da
presenca do Poder Moderador com atribuicdo para solucdo de conflitos envolvendo os demais
poderes e atribuigdo formal ao legislativo da guarda da Constituicdo sem previsao de instrumentos
para o desempenho dessa atribuicdo, como fatores explicativos do cenario de auséncia de
fiscalizacdo jurisdicional da constitucionalidade.
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politica®®. Com a proclamac&o da republica a organizacéo judicial é completamente
reformulada.

A Constituicdo de 1891 delineou o aparato judicial da Unido, deixando a
cargo das unidades federadas a organizacao judiciéria estadual. O Poder Judiciario
central passou a ser composto por um 6érgao de cupula, o Supremo Tribunal Federal,
com jurisdicao sobre todo o territorio nacional, e pela justica federal, composta pelos
tribunais e juizes federais. Os magistrados federais, nesse novo arranjo, adquiriram
estabilidade funcional®, vitaliciedade, irredutibilidade salarial e prerrogativa de foro
(art. 57), o que sinalizou uma significativa ruptura em relacdo ao modelo judicial
anterior e deixou claro o desejo, ao menos formalmente, de dotar o Judiciario de
maior autonomia em relacao ao Executivo.

O Supremo Tribunal Federal, por sua vez, entre outras atribuicdes, constitui-
se como instancia recursal Ultima das sentencas das justigcas estaduais “quando se
guestionar sobre a validade, ou a aplicacéo de tratados e leis federais, e a decisao
do Tribunal do Estado for contra ela’(art. 59, § 1°, “a@”), inaugurando, assim, o
controle jurisdicional de constitucionalidade®.

A Lei Federal n.° 221, publicada em 1894, por sua vez, clarificou o carater
difuso e incidental do sistema, semelhantemente ao modelo norte americano, ao
determinar, em seu art. 13, § 1°, que “Os juizes e tribunais apreciardo a validade das
leis e regulamentos e deixardo de aplicar aos casos ocorrentes as leis
manifestamente inconstitucionais e os regulamentos manifestamente incompativeis

com as leis ou com a Constituicdo”(CLEVE, 2000, p. 84).

8 carvalho (2010, p. 178-179) escreve que “Embora a atuacdo do Poder Judiciario no Império
estivesse, em grande monta, restrita aos conflitos entre particulares, os juizes, com frequéncia eram
recrutados para compor o corpo politico e administrativo do Estado imperial. ‘Havia forte presenca de
magistrados em cargos eletivos e de nomeac&o dos outros poderes. No periodo 1822- 1853, 41,71%
dos ministros e 44,41% dos Senadores eram magistrados, com uma participacdo semelhante no
Conselho de Estado, no mesmo periodo’ (KOERNER, apud CARVALHO, 1998, p. 46). O magistrado
imperial ocupava uma dupla fungdo de apaziguador dos conflitos sociais cotidianos e administrador
publico. Essa dupla funcdo esta fortemente vinculada ao protagonismo politico e administrativo
exercido pelo bacharel de direito na sociedade portuguesa, principalmente em seu periodo colonial
(SCHWARTZ, 1979, p. 03-73). O protagonismo em termos politico e administrativo fez-se presente
ndo apenas na magistratura, mas militares e sacerdotes também ocuparam um lugar de destaque na
construgdo do Estado brasileiro (CARVALHO, 1998)”.

*9 A perda do cargo passa a depender de sentenca judicial (art. 57).

% A rigor, o controle de constitucionalidade foi instituido pelo Decreto n.° 510/1890 (art. 58, §1°, “a” e
“b”) que instaurou o governo provisério. A norma foi reproduzida na Carta de 1891 (CLEVE, 2000, p.
82-83).
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Além disso, a corte suprema também se tornou o 6rgdo competente para
julgar “as causas e conflitos entre a Unido e os Estados, ou entre estes uns com 0s
outros”(art. 59, I, “C”).

Nesse cenario, a atribuicdo de poderes revisionais ao Judiciario denuncia o
papel de protecdo da institucionalidade federal da suprema corte brasileira, na
medida em que se firmava como instancia recursal — sob a qual as autoridades
estaduais teriam pouca influéncia® - das decisdes proferidas pelos tribunais dos
Estados™.

A Constituicdo de 1891, entretanto, ao definir um sistema federativo
fortemente marcado pela descentralizacdo e ao conceder amplos poderes fiscais
das subunidades, permitiu que as elites dos Estados mais importantes
economicamente - Sdo Paulo e Minas Gerais - controlassem o governo central por
meio da celebracdo de acordos informais (COSTA in AVELAR & CINTRA, 2004, p.
175; SILVA, 2007, p. 80).

Em 1926, contudo, uma reforma constitucional (Emenda Constitucional n.° 3)
procurou reverter o quadro de hegemonia dos poderes regionais e a consequente
fraqueza do governo central (SARAIVA, 1982, p. 49). Com tal objetivo, a emenda
adotou, entre outras medidas, um processo de intervencao federal mais detalhado e
menos discricionario do que a sucinta e genérica redacdo do art. 6°. Além disso,
promoveu significativas alteracdes na reparticdo de competéncias, como a inclusédo
da legislacao trabalhista no rol de atribuicbes da Unido e como o estabelecimento de
maiores restricbes ao legislativo central na elaboracdo e aprovacdo da lei
orcamentaria, entre outras modificacdes (art. 31).

A reforma, no entanto, ndo foi suficiente para eliminar a insatisfacdo das
unidades federativas alijadas do poder. Quatro anos depois ocorre a “Revolucao de
1930” e a “politica dos governadores” ¢é liquidada (SILVA, 2007, p. 81).

°L A participacdo das autoridades estaduais se dava apenas indiretamente, por meio dos senadores,
gue deveriam aprovar o nome indicado pelo Presidente da Republica para ministro do Supremo
Tribunal Federal (art. 48, 12).

°2. 0 Poder Judiciario, portanto, torna-se arbitro também dos conflitos politicos, e a participacéo dos
seus membros nos rumos da vida publica pode se realizar institucionalmente e ndo mais somente em
decorréncia da carreira politica dos seus membros (CARVALHO, 2010, p. 180).
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2.1.2 Constituicado de 1934

A Constituicdo de 1934 alterou significativamente a estrutura basica da
federacao brasileira, espelhando as aspira¢gdes das unidades federativas com menor
proeminéncia politica na Republica Velha (1891-1930).

No novo desenho, a reparticdo de competéncias com o detalhamento das
atribuicdes da Unido (art. 5°) e dos Estados (art. 7°), além da instituicdo de uma area
de atribuicdes concorrentes (art. 10), conferiu um carater “cooperativo”, em oposigao
ao modelo “competitivo” de 1891, curiosamente em periodo quase concomitante
com a transformagdo do modelo norte-americano no mesmo sentido (ALMEIDA,
1998, p. 46).

Os poderes da Unido, nessa linha, foram ampliados extensivamente,
principalmente em razdo da dilatacdo da competéncia legislativa federal (art. 5°,
X1X). Além disso, embora os Estados conservassem a competéncia residual ao lado
das atribuicbes expressas, a criagado de uma area de competéncia concorrente, bem
como a criacdo de uma justica eleitoral (arts. 82-83) com jurisdicdo sobre todo o
territorio nacional, limitou ainda mais a autonomia estadual. Houve também maior
detalhamento das competéncias tributarias (arts. 6° e 8°) e embora os Estados
conservassem a prerrogativa de instituir impostos sobre a exportacdo de
mercadorias de sua produg¢do, o valor maximo foi limitado a 10% (art. 8°, “f").

O novo texto constitucional, nesse sentido, também deu seguimento ao
objetivo de padronizagcdo dos arranjos institucionais estaduais, iniciado pela reforma
de 1926, “com a fixagao de regras de pré-ordenacgao institucional’(ALMEIDA, 1998,
p. 46).

Os poderes interventivos do governo central (arts. 12, 40 e 90), contudo,
mantiveram os contornos ja delineados pela Emenda Constitucional n. 3/1926 no
texto constitucional anterior, com rico detalhamento do processo e amplo controle
parlamentar.

O Legislativo central, por sua vez, sofreu significativas transformacdes. O

Poder Legislativo foi reservado unicamente a Camara dos Deputados (art. 22), que

% A autonomia estadual sofreu sério revés com a Revolucdo de 1930, uma vez que o Governo
Provisério determinou a substituicdo dos governadores estaduais por interventores, liquidando, assim,
com o federalismo “oligarquico” da Republica Velha (COSTA in AVELAR & CINTRA, 2004, p. 175).
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passou a contar com representacdo corporativa ao lado da representacdo politica
tradicional (art. 23), enquanto o Senado Federal passou a exercer a funcdo de
assessoramento (art. 90), embora tivesse a prerrogativa de decidir sobre assuntos
referentes aos Estados (art. 41, § 3°).

O texto constitucional de 1934 também introduziu mudancas no Poder
Judiciério.

De inicio, incluiu a justica militar e eleitoral como 6rgéos do Poder Judiciario
e alterou o nome do Supremo Tribunal Federal para Corte Suprema (art. 63). Além
da denominacao, o numero de ministros do 6rgao judicial de cupula foi reduzido de
15 para 11, com a possibilidade, contudo, de elevagao para 16 por meio de lei,
proibindo-se a reducao posterior (art. 73). O modo de indicacdo manteve-se igual —
nomeacao do presidente apos a aprovacdo do Senado -, todavia, passou-se a exigir
notério saber juridico® de seus membros (art. 74). A competéncia para julgamento
das “causas e os conflitos entre a Unido e os Estados, ou entre estes”(art. 101, I, “c”)
foi preservada.

O controle de constitucionalidade, por sua vez, permaneceu difuso e
incidental, mas sofreu pequenas altera¢cdes (CLEVE, 2000, p. 85).

A primeira modificacdo foi o estabelecimento da exigéncia do voto da
maioria absoluta dos membros dos tribunais para a declaracdo de
inconstitucionalidade de lei ou de ato do poder publico (art. 179).

A segunda mudanca foi a introducdo de um mecanismo para atribuicdo de
efeitos gerais a declaracdo de inconstitucionalidade. O novo texto, nesse sentido,
atribuiu ao Senado Federal a competéncia para “suspender a execuc¢ao, no todo ou
em parte, de qualquer lei ou ato, deliberacdo ou regulamento, quando hajam sido
declarados inconstitucionais pelo Poder Judiciario’(art. 91, 1V). Nesse quadro,
incumbia ao Procurador-Geral da Republica comunicar a camara alta quando a
inconstitucionalidade fosse declarada pela Corte Suprema para a extensdo dos
efeitos da decisao (art. 96).

A terceira inovacao foi justamente a alteracdo da figura institucional do

Procurador-Geral da Republica. No texto anterior, sem qualquer mencdo ao

* A Constituicio de 1891 mencionava apenas “notdrio saber”’, sem especificar a area de

especialidade (art. 56).
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Ministério Publico, o Procurador era recrutado pelo Presidente entre os proprios
membros da corte suprema. A Constituicdo de 1934, por sua vez, institucionaliza o
Ministério Publico como “6rgdo de cooperagao nas atividades governamentais” e
coloca o Procurador-Geral como chefe. A nomeacdo permanece prerrogativa do
Presidente, contudo, a escolha ndo € mais entre os ministros da Corte Suprema e se
sujeita a aprovacao do Senado (art. 95, § 1°).

A quarta mudancga foi a criagdo da “representagao interventiva”, acionada
pelo Procurador-Geral da Republica e de competéncia da suprema corte, destinada
a assegurar a observancia aos principios constitucionais federativos™ e a execucao
de leis federais. O procedimento interventivo, nessa modalidade, deveria ser iniciado
com a promulgacdo de uma lei interventiva de competéncia do Senado Federal, a
gual era submetida a apreciacdo da suprema corte por provocacado do Procurador-
Geral. A intervencdo, assim, seria somente efetivada apO0s a declaracdo de
constitucionalidade da lei (art. 12, § 2°).

Por fim, veda-se ao Poder Judiciario o conhecimento de "questdes
exclusivamente politicas" (art. 68), fato que, segundo Carvalho (2010, p. 182)
"demonstra que apesar da concessao feita ao Procurador-Geral da Republica, o
constituinte mantinha uma postura rigida da doutrina de separacdo dos poderes, nao
parecia adepto a delegacdes de poderes ao Judiciario”.

Nesse quadro, a possibilidade de concessdo de eficacia erga omnes a
decisdo de inconstitucionalidade, a mudanca na figura do Procurador-Geral e a
introducdo de um novo mecanismo de intervencao federal ampliou a participacéo da
Corte Suprema, bem como os efeitos de sua atuacédo, nos assuntos federativos.

A vedacdo ao conhecimento de questBes politicas, entretanto, pareceu
pretender impedir uma possivel expansdo do Poder Judiciario, que, em razdo das

alteracdes promovidas pelo novo texto, passaria a atuar com maior forca nos

> A saber, “forma republicana representativa”; “‘independéncia e coordenagdo de poderes”;

“temporariedade das fungbes eletivas, limitada aos mesmos prazos dos cargos federais
correspondentes, e proibida a reeleicdo de Governadores e Prefeitos para o periodo imediato”;
“autonomia dos Municipios; garantias do Poder Judiciario e do Ministério Publico locais”; “prestacao
de contas da Administracdo”; “possibilidade de reforma constitucional e competéncia do Poder

Legislativo para decreté-la” e “representagéo das profissdes” (art. 7°, 1).
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conflitos, cuja participagdo havia sido formalizada somente em 1891 (CARVALHO,
2010, p. 193).

A Constituicdo de 1934, porém, teve curta vigéncia, sendo logo substituida
pela Carta de 1937.

2.1.3 Constituicao de 1937

O texto constitucional de 1937 manteve a denominacdo do pais como
“Estados Unidos do Brasil” e a forma federal de Estado (art. 3°). As modificacOes
introduzidas nas relagdes entre governo central e regionais, entretanto, revelam que
o carater federalista do Estado brasileiro era apenas formal (SILVA, 2007. p. 83;
SARAIVA, 1982, p. 50; COSTA in AVELAR & CINTRA, 2004, p. 176)®. Com a nova
Carta, o governo central ampliou extensivamente seu poder em relacédo e sobre as
unidades subnacionais.

Em primeiro lugar, o controle politico e judicial da intervencdo foi
praticamente eliminado (art. 9°). Nas hipoteses em que o decreto de intervencédo é
de iniciativa do Presidente da Republica (art. 9°, § Unico), ndo havia previsdo de
controle judicial ou legislativo, nem qualquer mencdo quanto a apreciacdo do
parlamento sobre o decreto interventivo entre suas atribuicdes (arts. 38-56).

Em segundo lugar, o Poder Legislativo adquiriu uma configuracédo inédita na
histéria constitucional brasileira, com a inclusdo do “Conselho de Economia
Nacional” como 6rgao consultivo em determinadas matérias (arts. 38 e 57-61) do
Parlamento nacional (Camara dos Deputados e Conselho Federal) que, por sua vez,
igualmente sofreu significativas transformacdes. O novo texto eliminou a
representacdo profissional na Camara dos Deputados e estabeleceu o sufragio
indireto (arts. 46 e 48). O Senado, agora denominado “Conselho Federal”, passou a

ser composto por representantes dos Estados escolhidos pelas Assembleias

% Costa (in AVELAR & CINTRA, 2004, p. 176) destaca que “Durante o Estado Novo (1937-1945), o
governo central aumentou tanto a concentracdo de poder que até as bandeiras estaduais foram
qgueimadas numa ceriménia publica simbolizando o fim do regime federativo”. O evento, em verdade,
tinha respaldo constitucional: o art. 2° da Constituicdo de 1937 proibia simbolos, hinos, escudos e
armas que nao fossem os nacionais.
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estaduais e nomeados pelo Presidente da Republica (art. 50). A possibilidade de os
Governadores dos Estados, frequentemente um interventor designado pelo
Presidente, vetar a indicacdo da Assembleia, entretanto, minava o aspecto
federativo da segunda casa legislativa (art. 50, § Unico).

Em terceiro lugar, o Legislativo federal teve sua competéncia esvaziada.
Diferentemente das constituicbes anteriores, o texto de 1937 nédo estabeleceu de
forma clara as atribuicdes dos membros das casas legislativas. Ao contrario, excluiu
dos representantes a possibilidade de iniciar projetos de leis, que passou a ser
prerrogativa do governo (art. 64)°’. As Camaras, neste cenario, s poderiam iniciar
projetos de leis com o apoio de um terco dos membros (art. 64, § 1°. A
representacdo estadual, ja enfraquecida com o sufragio indireto e interferéncia
presidencial, tornou-se, assim, indcua.

Em quarto lugar, a area de competéncia privativa dos Estados e a esfera de
concorrente da Unido e dos Estados foram eliminadas. As atribuicdes das unidades
subnacionais voltaram a ser residuais (art. 21, Il), entretanto, diferentemente da
Constituicdo de 1891, devido a extensa lista de atribuicbes administrativas e
legislativas do governo central (arts. 15 e 16), 0 campo restante era minimo.

Por fim, além de as regras constitucionais serem extremamente
desfavoraveis aos estados-membros, a concentracdo de poder no Executivo central,
agravava ainda mais a situacdo das unidades subnacionais®®.

O Decreto-Lei n. 1.202/39, por exemplo, dispunha detalhadamente sobre a
organizacao institucional dos Estados e Municipios. Ainda, condicionava a
aprovacao presidencial a vigéncia de decretos-leis estaduais e municipais sobre
diversos temas, como saude publica, higiene do trabalho, fiscalizacdo administrativa
(art. 32).

> O art. 64 da Constituicdo de 1937 estabelecia que “A iniciativa dos projetos de lei cabe, em
principio, ao Governo. Em todo caso, ndo serdo admitidos como objeto de deliberacéo projetos ou
emendas de iniciativa de qualquer das Camaras, desde que versem sobre matéria tributaria ou que
de uns ou de outras resulte aumento de despesa”.

8 Nesse sentido, afirma Saraiva (1982, p. 50) que “Em verdade, na vigéncia da Constituicdo de 1937,
s6 um artigo foi eficaz, o de n. 180, que estava assim redigido: ‘Enquanto n&o se reunir o Parlamento
Nacional, o Presidente da Republica tera o poder de expedir decretos-leis sobre todas as matérias da
competéncia da Unido”.
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A independéncia do Judiciario, do mesmo modo, foi comprometida com a
concentracdo de poder no Executivo. A nova organizacdo judiciaria eliminou a
justica eleitoral e incluiu a justica estadual pela primeira vez no texto constitucional
desde 1891. A composicao da suprema corte, que voltava a se chamar Supremo
Tribunal Federal, permaneceu basicamente a mesma, com onze ministros e
possibilidade de elevar, por lei, até o0 niumero de dezesseis, vedada, no entanto, a
possibilidade de reducéo (art. 97). O processo de designacao dos ministros, por sua
vez, ainda que estruturalmente o mesmo, com nomeacdo do Presidente apés a
aprovacao da camara alta federal (art. 98), ampliou a influéncia do Poder Executivo
sobre a corte na medida em que a instituicdo encarregada da aprovacédo dos nomes
indicados pelo Presidente, o Conselho Federal, era composto por membros sujeitos
a influéncia do Executivo federal, conforme explicado acima.

O sistema de controle de constitucionalidade, por seu turno, manteve a
configuragdo basica inaugurada em 1891, com a exigéncia do voto da maioria
absoluta dos membros dos tribunais para a declaracéo de inconstitucionalidade (art.
96), introduzida em 1934. Entretanto, o novo texto eliminou a possibilidade de
extensdo dos efeitos da declaracdo de inconstitucionalidade por decisdo do
Conselho Federal (antigo Senado) e a representacao interventiva (CLEVE, 2000, p.
86). Além disso, a Carta de 1937 instituia a possibilidade de sobrestamento das
decisdes que declarassem a inconstitucionalidade de lei. Nesse cenario, por
iniciativa do Presidente da Republica, a lei declarada inconstitucional poderia ser
submetida novamente ao Parlamento e, em caso de aprovacdo por dois tercos do
voto em cada Camara, seriam sustados os efeitos da decisdo do Tribunal (art. 96, 8
anico). O mecanismo, assim, reduzia ainda mais a autonomia do Judiciario e, por
conseguinte, do Supremo Tribunal. Nesse contexto, o exercicio do papel de arbitro
dos conflitos federativos da suprema corte estava, a rigor, submetido ao controle do
executivo.

Assim, a Constituicdo de 1937, embora se autodeclarasse federal, néo
preenchia os requisitos minimos de um sistema federativo.

Uma reforma constitucional introduzida por uma série de leis constitucionais
em 1945 procurou resgatar os caracteres democraticos e federativos do Estado
brasileiro, com o reestabelecimento do sufragio direto para representantes da

Camara dos Deputados e do Conselho Federal (Lei Constitucional n.° 9/1945), a
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reducdo dos poderes interventivos federais (Lei Constitucional n.° 9/1945), o fim do
sobrestamento da revisdo judicial da legislacdo (Lei Constitucional n.° 12/1945),
entre outras mudancas. No ano seguinte, porém, com o fim da ditadura de Vargas,

foi promulgada uma nova Constituigdo.

2.1.4 Constituicao de 1946

A Constituicdo de 1946 restaurou o sistema federativo, juntamente com um
sistema representativo efetivo e um sistema politico com partidos competitivos em
ambito nacional (COSTA in AVELAR & CINTRA, 2004, p. 176).

A estrutura recuperava 0 modelo de 1891 quanto a reparticdo de
competéncias, com a definicdo das atribuicbes administrativas e legislativas da
Unido (art. 5°) e atribuicdo de competéncia residual aos estados-membros (art. 18, §
1°). Contudo, embora representasse um processo de descentralizacdo no que diz
respeito a recuperacdo da autonomia estadual em relacdo ao Estado Novo (1937-
1945), nao significava um retorno ao desenho federativo de 1891.

O rol de competéncias do governo central era extenso e resgatava, em certa
medida, o contetdo disposto em 1934. A disciplina do processo eleitoral estadual e
municipal, nesse sentido, permaneceram atribuicées da Unido (art. 5°, XV, “a”). Do
mesmo modo, a padronizacdo dos arranjos institucionais estaduais por meio da
imposicao de simetria (art. 18). A proeminéncia do governo federal em matéria
econdmica, iniciada em 1934 e acentuada em 1937, por sua vez, foi acelerada
(ALMEIDA, 1998, p. 47).

O Legislativo federal, na mesma linha, recuperou a formatacdo béasica da
Primeira Republica e a capacidade de iniciativa legislativa, que havia sido liquidada
no Estado Novo (arts. 37-67). A despropor¢cdo na representacdo, contudo, foi
ampliada, elevando a participacdo dos Estados mais pobres (ABRUCIO, 1998, p.
51). A camara alta, por seu turno, que voltava a se chamar Senado Federal,
resgatou o seu papel no processo legislativo (art. 60), praticamente eliminado pelo
texto de 1934.

O novo desenho federativo tornou, assim, as relacées entre Estados e entre
Estados e Unidao mais equilibradas (ABRUCIO, 1998, p. 50), distante do modelo
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descentralizado de 1891 e excessivamente concentrado de 1937. O governo federal
manteve sua proeminéncia sem, contudo, aniquilar a autonomia estadual®,

O Poder Judiciario, por sua vez, sofreu significativas transformacdes, com a
exclusdo das justicas estaduais e a inclusdo do Tribunal Federal de Recursos, da
justica eleitoral e da justica do trabalho na organizacéo judiciaria federal (art. 94). A
composicdo do Supremo Tribunal Federal manteve a estrutura basica, com onze
ministros nomeados pelo Presidente apds aprovacdo do Senado Federal (arts. 98 e
99), que adquiriu maior independéncia com a redemocratizacdo. A possibilidade de
ampliagdo, por lei, do nimero de membros do STF, contudo, nédo foi limitada pelo
texto constitucional, assim também como a idade méxima dos indicados (art. 98). O
sistema de controle de constitucionalidade, por seu turno, manteve a estrutura
firmada em 1891 e as mudancas inseridas em 1934 com algumas modificacdes
(CLEVE, 2000, p. 86-88; CARVALHO, 2010, p. 185-188).

A primeira alteracéo foi o resgate da competéncia do Senado Federal para a
execucdo de lei declarada institucional, porém, diferentemente do dispositivo
constitucional de 1934, a medida restringia-se a decisdes definitivas do Supremo
Tribunal Federal e ndo de qualquer tribunal (art. 64).

A segunda mudanca foi o resgate da representacdo interventiva. O
procedimento, todavia, foi sensivelmente alterado. O processo interventivo, nesse
novo quadro, era desencadeado em razdo da arguicdo de inconstitucionalidade de
ato pelo Procurador-Geral da Republica, mediante solicitacdo de terceiro, perante o
Supremo Tribunal Federal e somente a partir da declaracéo de inconstitucionalidade
é que o Congresso Nacional decretaria a intervencéo federal (MELLO apud CLEVE,
2000, p. 88). A principal transformacdo, porém, foi a introducdo do controle

concentrado pela Emenda Constitucional n.° 16 de 1965, ja durante o Regime Militar.

% Nesse sentido, resume Abrucio (1998, p. 52-3): “O quadro federativo da Segunda Republica toma,
portanto, a seguinte forma: os estados voltaram a ter autonomia, a federacéo se tornou multipolar e o
Estado nacional se fortaleceu em termos econémicos e politicos. Nesse quadro, as relagdes entre
estados e Unido se estabeleceram mediante barganhas clientelistas, realizadas tanto no Congresso
como na burocracia federal. Tais barganhas clientelistas, passavam ao largo das principais decistes
estratégicas do Estado Varguista-desenvolvementista. Interessava as elites regionais apenas colher
os frutos do desenvolvimento econémico e ndo participar responsavelmente da definicdo dos rumos
do Estado. Se o modelo Varguista tinha a possibilidade de resguardar as arenas decisoérias
estratégicas para o Estado desenvolvimentista, por outro lado ele tinha que montar uma estrutura
clientelista para atender a sede distributivista das elites regionais. O problema é que com o tempo a
politica de clientela afetava negativamente as macropoliticas do Estado nacional”.
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A reforma constitucional acrescentou entre as competéncias do Supremo
Tribunal Federal a de julgar “a representagcéo contra inconstitucionalidade de lei ou
ato de natureza normativa, federal ou estadual, encaminhada pelo Procurador-Geral
da Republica’(art. 101, I, “k”). Instituiu-se, deste modo, ao lado da representacao
interventiva, como acgédo de fiscalizagdo concreta de constitucionalidade, uma
representacdo genérica, que permitia a fiscalizacado da constitucionalidade de modo
abstrato, isto &, da lei em tese (CLEVE, 2000, p. 89).

Assim, no sistema de controle de constitucionalidade da Constituicdo de
1946 o Procurador-Geral da Republica ocupava uma posi¢édo fundamental. O chefe
do Ministério Publico Federal (art. 126) era o ator responsavel por acionar o
Supremo Tribunal Federal na representacdo interventiva e, apos 1965, na
representacdo “genérica’. Portanto, a invalidagdo judicial de lei em abstrato
dependia da sua atuacao.

Nesse cenario, a forma de sele¢do do Procurador-Geral — indicagdo pelo
Presidente e aprovacdo do Senado Federal — e, principalmente, a possibilidade de
demissdo ad nutum (art. 126) indicam que o controle concentrado de
constitucionalidade, em ultima instancia, era tutelado pelo Executivo (CARVALHO,
2010, p. 187)%°.

A judicializacdo dos conflitos federativos, nesse quadro, passa a ser
promovida pelo Procurador-Geral, que, sob coordenacéao (informal) do Presidente da
Republica, faz do controle concentrado um instrumento para a centralizacdo do
sistema federativo (CARVALHO, 2010, p. 187). O controle concentrado de
constitucionalidade revela-se, deste modo, essencialmente um controle sobre o

processo decisorio estadual.

% O fato de a revisdo judicial de constitucionalidade concentrada e abstrata ser instituida em um
periodo de ruptura democratica, com consequente concentracéo de poderes no Executivo federal, j&
parece denunciar a tentativa de controle do processo de judicializacdo e, por extensdo, da
independéncia do judiciario preservando, contudo, a institucionalidade. Nesse sentido é importante
destacar que um més antes da promulgacdo da Emenda Constitucional n.° 16 havia sido decretado o
Ato Institucional n.° 2 que, entre outras providéncias, suspendia as garantias constitucionais de
vitaliciedade, inamovibilidade e estabilidade de toda a magistratura (art. 14) e ampliava o nimero de
membros do Supremo Tribunal Federal para dezesseis.
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2.1.5 Constituicao de 1967

A Constituicdo de 1967 sofreu significativa influéncia da Carta de 1937, com
0 aumento dos poderes da Unido e do Executivo federal (SILVA, 2007, p. 87) e, logo
no inicio de sua vigéncia, foi integralmente alterada com a promulgacao da Emenda
Constitucional n.° 1 de 1969. A Emenda n. 1/69 tornou-se, na verdade, a propria
Constitui¢ao.

A primeira mudanga promovida pela reforma aparece logo no titulo. A
denominacéao “Constituicdo do Brasil”, termo inédito, é alterada para “Constituicao da
Republica Federativa do Brasil’, denominagédo também, até entdo, ndo empregada.
Contudo, apesar do destaque a forma federativa do Estado brasileiro, o equilibrio na
relacéo entre estados e Unido foi severamente transformado.

Assim como a Carta de 1937, o governo central passou a exercer um papel
de dominancia quase absoluta, embora tal predominio ndo tenha implicado o
fechamento do Congresso nem a imposicao de interventores (COSTA in AVELAR &
CINTRA, 2004, p. 176). Entretanto, apesar de tais diferencas, o sistema federativo
brasileiro foi radicalmente descaracterizado.

A reparticdo de competéncias seguia os moldes do texto de 1946, com a
definicio apenas de um rol extenso de atribuicbes da Unido (art. 8° e o
estabelecimento da competéncia residual dos estados-membros (art. 13, § 1°). A
lista de matérias sujeitas a legislacdo federal (art. 8°, XVII) foi ampliada, com a
inclusdo, por exemplo, da legislacdo de transito® (art. 82, XVII, “n”).

Os poderes presidenciais, por sua vez, sdo ampliados com o resgate do
instituto do “decreto-lei” (art. 55), que havia sido eliminado pelo texto de 1946. O
instituto permitia que o chefe do Executivo federal, em casos de urgéncia ou
interesse publico relevante, expedisse normas, com vigéncia imediata, sobre
seguranca nacional, finangas publicas, tributos e funcionalismo publico (criacdo de
cargos publicos e fixacdo de vencimentos). Embora a medida estivesse sujeita a

apreciacao posterior do Legislativo, dado o dominio politico exercido pelo Executivo

®1 O texto anterior restringia a competéncia legislativa federal ao “trafego interestadual” (art. 5°, XV,
Hj”).
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sobre o Parlamento, o controle efetivo da expedi¢cédo de Decretos-Lei era débil, assim
como a fiscalizagéo da intervencao federal (arts. 10-12).

A autonomia estadual, nesse quadro, foi reduzida. O detalhamento da
organizagao das instituicbes estaduais se torna ainda maior no texto constitucional
(art. 13), que expressamente enuncia quais normas de pré-ordenacdo devem ser
observadas. Ainda, uma reforma constitucional em 1977 (Emenda Constitucional n.°
8)%2 estabelece o sufragio indireto para governador (art. 13, § 2°) e cria a figura do
senador “bidnico”, indicado pelo governo (art. 41, § 2°)%,

O Poder Judiciario, por sua vez, volta a incorporar as justicas estaduais (art.
112) e, a partir de 1977, € criado o Conselho Nacional da Magistratura como 6rgéo
integrante do Judiciario. O Supremo Tribunal Federal passa a ser composto
novamente por onze ministros®®, escolhidos mediante o mesmo procedimento
firmado no texto constitucional anterior, isto €, a nomeacdo pelo Presidente da
Republica apds aprovacéao do Senado Federal (art. 118).

O sistema difuso de revisao judicial de constitucionalidade, assim como a
competéncia privativa do Senado Federal para “suspender a execucédo, no todo ou
em parte, de lei ou decreto, declarados inconstitucionais por decisdo definitiva do
Supremo Tribunal Federal’(art. 42, VIl) e a exigéncia de voto da maioria absoluta
para a declaracdo de inconstitucionalidade (art. 116) foram mantidos. Todavia, o
sistema concentrado, introduzido em 1965, na vigéncia da Constituicdo anterior,
embora no novo regime politico, sofreu algumas modifica¢cdes (CLEVE, 2000, p. 89-
90). Entre elas, duas especialmente importantes foram introduzidas em 1977, pela

Emenda Constitucional n.° 7.

2 A Emenda Constitucional n.° 8 faz parte, na verdade, de um conjunto de medidas tomadas em
1977, conhecido como “Pacote de Abril’, pelo Governo Geisel, que determinou, entre outras
providéncias, a reducao do quérum para aprovacdo das emendas (art. 47, 8 3°), o sufragio indireto
para governador (eleito por um colégio eleitoral composto por membros da assembleia legislativas e
delegados das cAmaras municipais — art. 13, § 2°), a extensdo do mandato do presidente para cinco
anos (art. 75, § 3° e a ampliagdo da competéncia jurisdicional do Supremo Tribunal Federal (art.
119).

% A Constituicdo de 1967 é a primeira a incluir no texto um extenso capitulo (Capitulo Ill do Titulo I)
com a disciplina das instituicdes estaduais e municipais (arts. 13-16).

® O Ato Institucional n.° 2, de 27 de outubro de 1965, havia alterado o nimero de ministros
originalmente estabelecido na Constituicdo de 1946 para dezesseis (art. 6°).
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A primeira foi incluir “a interpretacdo de lei ou ato normativo federal ou
estadual”, ao lado da inconstitucionalidade, como hipotese para o acionamento da
representacdo pelo chefe do Ministério Publico federal (art. 119, I, “I").

A segunda alteracdo foi a previsdo do “pedido de medida cautelar nas
representacdes oferecidas pelo Procurador-Geral da Republica”(art. 119, I, “p”).

As mudancas reforcaram, portanto, a centralidade do Procurador-Geral na
revisdo judicial abstrata, que agora, além de decidir as leis e os atos que serdo
objetos de controle, pode assegurar 0 modo como tais leis e atos devem ser
interpretados e mesmo solicitar a suspenséo da eficacia normativa antes da decisédo
definitiva de inconstitucionalidade. A manutencdo do monopdlio do chefe do
Ministério Publico Federal na representacéo de inconstitucionalidade, nesse sentido,
garantiu a tutela presidencial sobre a revisdo abstrata, em razéo do forte vinculo
entre eles (CARVALHO, 2010, p. 190).

2.1.6 Constituicao de 1988

O texto constitucional de 1988, com a redemocratiza¢do, procurou restaurar
o arranjo federativo minado com a concentracdo de poder no governo central e a
consequente reducdo da autonomia estadual durante o regime militar (1964-1985).
Uma das novidades nas relacdes federativas foi alcar o governo local — o Municipio
— a categoria de ente federativo, embora as constituicbes anteriores ja lhe
assegurassem, ao menos formalmente, autonomia®®.

A reparticdo de competéncias, entretanto, continuou a privilegiar o governo
central, sem alterar a tendéncia centripeta iniciada com o fim da Primeira Republica.
O modelo de divisdo das atribuicbes, contudo, ndo seguiu o modelo norte-
americano, com a definicdo apenas das competéncias da Unido e a reserva, aos
Estados, das competéncias residuais. A distribuicdo, na verdade, resgatou em certa
medida o quadro disposto na Constituicdo de 1934, deixando claro o carater

cooperativo do federalismo adotado.

® art. 68 da Constituicdo de 1891; art. 13 da Constituicdo de 1934; art. 26 da Constituicdo de 1937;
art. 28 da Constituicao de 1946; art. 16 da Constituicédo de 1967.
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A Constituicdo de 1988, nessa linha, estabelece um complexo quadro de
reparticdo de atribuicdes, com competéncias privativas (art. 22) e exclusivas (art. 21)
da Uni&o, competéncias concorrentes da Unido e dos Estados (art. 24), competéncia
comum da Unido, dos Estados e dos Municipios (art. 23), competéncias municipais
(art. 30) e competéncias residuais dos Estados (art. 25, § 1°).

Na divisdo de competéncias legislativas, por sua vez, o texto de 1988 atribui
privativamente & Unido vinte e nove matérias, além de outras dispersas nos demais
dispositivos, e concorrentemente aos Estados e a Unido dezesseis matérias.

A competéncia estadual, assim, é residual e restrita, pois ainda que exista
possibilidade de delegacdo normativa das competéncias legislativas privativas e a
possibilidade de exercicio pleno da competéncia concorrente diante da auséncia de
lei federal, ambos os institutos funcionam como delegacdo do governo central. No
primeiro caso, depende da elaboracdo de lei aprovada por maioria qualificada (Lei
Complementar) no Congresso Nacional (art. 22, paragrafo Unico) e, no segundo
caso, a superveniéncia de lei federal suspende a eficacia da legislacdo estadual no
que for contraria (art. 24, § 4°). Além disso, mesmo na competéncia concorrente, 0S
parametros gerais - e, na pratica, mesmo especificos - sdo de atribuicdo do ente
central (art. 24, § 1°).

Adicionalmente, a enumeracdo de competéncias legislativas dos governos
locais (Municipios), embora reduzida, especifica algumas matérias e, em outros
casos, emprega conceitos amplos, como “interesse local”, o que reduz ainda mais o
ambito de legislacéo estadual®®.

Além disso, o arranjo institucional estadual, como nas Constituicdes
anteriores, € fortemente limitado pelo texto constitucional, seja pela previsao
expressa, seja pela interpretacdo juridica (principio da simetria)(ARAUJO, 2008).
Como questdes centrais e mesmo detalhes da organizagdo subnacional ja estéo

previamente definidos (TOMIO, 2006, p. 94-96), ha pouco espaco para as

% Os Municipios tém competéncia, por exemplo, para criar e suprimir distritos, instituir e arrecadar
tributos de sua competéncia (definidos exaustivamente no texto constitucional), legislar sobre
assuntos de interesse local e suplementar a legislacdo federal e estadual no que couber (art. 30 da
Constituicao de 1988).
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instituicdes estaduais inovarem®’ e, quando isso ocorre, a probabilidade da alteracdo
ser encarada como violacao das regras de competéncia é alta.

Na distribuicdo fiscal, contudo, atribuiu-se a competéncia exclusiva para
arrecadacdo do maior imposto da federagdo, o ICMS (COSTA in AVELAR &
CINTRA, 2004, p. 178), aos estados-membros, o que fortaleceu especialmente os
Estados mais desenvolvidos economicamente. As transferéncias obrigatorias, por
sua vez, garantiram recursos aos estados mais pobres.

A autonomia estadual foi, portanto, recuperada, sem, contudo, restricdo
significativa das competéncias do governo central.

O Poder Legislativo federal, por sua vez, manteve, quanto aos contornos
gerais, a configuragcdo anterior, com uma representacdo, em certa medida,
desproporcional na Camara dos Deputados que assegura, ao lado da representacéao
igualitaria no Senado Federal, a participacdo dos Estados menos populosos (arts. 45
e 46). As caracteristicas institucionais do desenho constitucional, no entanto,
favoreceram a atuacao partidaria mesmo no Senado (NEIVA; SOARES, 2013).

A redemocratizacdo, nesse quadro, permitiu um papel mais ativo do
legislativo na politica, mas o poder de agenda, entre outras regras institucionais,
manteve o papel proeminente do Executivo na conducéo do processo legislativo.

Na organizacdo do Poder Judiciario, a justica federal foi descentralizada na
instancia recursal com a criacdo de cinco Tribunais Regionais Federais e a extincédo
do Tribunal Federal de Recursos, cujos ministros passaram a integrar o recém-
instituido Superior Tribunal de Justica (STJ). O Conselho Nacional da Magistratura,
criado em 1977 pela Emenda Constitucional n® 7, foi abolido e, em 2004, com a

Emenda Constitucional n° 45, sob a égide do novo texto constitucional, foi instituido

®" Nesse sentido, escreve Tomio (2006, p. 95): “Redigidas em sincronia, com rigidas e extensas
determinacdes previstas pela Constituicdo Federal, ndo € estranho que as regras estaduais possuam
muito mais pontos em comum do que discordantes. Desta forma, questdes centrais a organizacéo
politico-institucional dos estados ndo possuem qualquer variacdo. A estrutura dos poderes é a
mesma, assim como o tempo de mandato e o sistema eleitoral que legitima a ocupacdo dos cargos
eletivos do executivo e legislativo. Todos os parlamentos estaduais sdo unicamerais e a quantidade
de membros destes somente varia segundo as regras estabelecidas pela Carta de 1988.
Independentemente do estado, 0s governos locais (municipios) possuem o0 mesmo tipo de
organizagdo politica, grau de autonomia e autoridades eletivas. Até mesmo a organizagéo burocrética
do funcionalismo e os aparelhos publicos (policias, ministério puablico, procuradorias, tribunais de
contas, etc.) seguem a mesma institucionalidade. Apesar da existéncia de um estado federativo,
mesmo detalhes juridicos sdo reproduzidos igualmente em todas as constitui¢des estaduais”.
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o0 Conselho Nacional de Justica (CNJ), com atribuicdes fiscalizadoras e disciplinares
muito mais amplas®.

As garantias institucionais e funcionais, por sua vez, foram reforcadas,
ampliando, portanto, a independéncia do Poder Judiciario.

A composicao do Supremo Tribunal Federal permaneceu a mesma (onze
ministros), entretanto, passou-se a exigir a maioria absoluta do Senado Federal para
a nomeacao do indicado pelo Presidente da Republica (art. 101). O sistema difuso
de fiscalizacédo judicial, do mesmo modo, foi mantido, contudo, foram introduzidas
significativas inovacdes no controle abstrato/concentrado de constitucionalidade
(CLEVE, 2000, p. 90-91), aprofundadas posteriormente pela Emenda Constitucional
n° 45/2004.

A primeira grande mudancga foi o fim do monopdlio do Procurador-Geral da
Republica na propositura da agéo direta de inconstitucionalidade (substituta da
representacdo de inconstitucionalidade). Passaram a figurar como legitimados, ao
lado do chefe do Ministério Publico Federal, o Presidente da Republica, a Mesa do
Senado Federal, a Mesa da Camara dos Deputados, as Mesas das Assembleias
Legislativas estaduais e da Camara Legislativa do Distrito Federal, os governadores,
0 Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, partidos politicos com
representacdo no Congresso Nacional, confederacfes sindicais e entidades de
classes de ambito nacional (art. 103).

Uma segunda significativa alteracdo foi a instituicdo da acédo direta de
inconstitucionalidade por omisséo (art. 103, 8§ 2°), que possibilitou a declaragéo de
inconstitucionalidade diante da inacdo do Poder Publico em implantar medida
destinada a efetivar determinada norma constitucional, e a previsao de criacdo da

arguicao de descumprimento de preceito fundamental, disciplinada posteriormente

® As atribuicdes do Conselho Nacional da Magistratura (CNM) eram, na realidade, muito mais
restritas do que o atual Conselho Nacional de Justica (CNJ). O CNM, composto por sete ministros do
STF, era responsavel por “conhecer de reclamacdes contra membros de Tribunais, sem prejuizo da
competéncia disciplinar destes, podendo avocar processos disciplinares contra juizes de primeira
instancia e em qualquer caso, determinar a disponibilidade ou a aposentadoria de uns e outros, com
vencimentos proporcionais ao tempo de servigo, observado o disposto na Lei Organica da
Magistratura Nacional’(art. 120, §1°, da Constituicdo de 1967, na Redagdo da pela Emenda
Constitucional n° 7, de 1977).
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pela Lei n® 9.882/1999, que possibilitou o controle de constitucionalidade inclusive
sobre as normas anteriores & Constituicdo®*(SILVA, 2007, p. 50-52).

Uma terceira mudanca foi a exigéncia de citacdo do Advogado-Geral da
Unido, chefe da Advocacia-Geral da Unido e de livre nomeacdo do Presidente da
Republica (art. 131, § 1°), em todos os processos de fiscalizacdo abstrata de
inconstitucionalidade de competéncia do Supremo Tribunal Federal, nos quais €
encarregado da defesa do ato ou texto impugnado (art. 103, § 3°).

Passou-se a exigir também a manifestacdo prévia do Procurador-Geral da
Republica “nas acfes de inconstitucionalidade e em todos o0s processos de
competéncia do Supremo Tribunal Federal’(art. 103, § 1°).

Uma quinta alteracdo foi a eliminacdo da representacdo de
inconstitucionalidade para fins de interpretacdo com a exclusdo da competéncia da
corte suprema nesse sentido (CLEVE, 2000, p. 90).

Uma sexta modificacdo foi a nova disciplina do recurso extraordinario, que
passou a ter exclusivamente feicdo constitucional (CLEVE, 2000, p. 90), o qual
limitou o acesso ao Supremo Tribunal Federal, em sede de controle difuso/concreto,
apenas nos casos em que as decisdes das instancias inferiores contrariem
dispositivos constitucionais, declarem “a inconstitucionalidade de tratado ou lei
federal”, julguem “valida lei ou ato de governo local contestado em face” da
Constituicao e julguem “valida lei local contestada em face de lei federal”(art. 102,
[I1). Com a Lei n.° Lei n°® 11.418, de 2006, o acesso ao STF por via difusa sofreu
nova limitacdo com a exigéncia de demonstracdo de “repercussao geral’, definida
como “a existéncia, ou ndo, de questdes relevantes do ponto de vista econdémico,
politico, social ou juridico, que ultrapassem os interesses subjetivos da causa’(art.
543-A, 8 1°, do Codigo de Processo Civil), sendo que os casos em que a decisédo

objeto de recurso estiver em desconformidade com entendimento sumulado ou

® A arguicdo de descumprimento de preceito fundamental (ADPF) é disciplinada pela Lei n.
9.882/1999 e destina-se a evitar ou reparar lesdo a preceito fundamental, resultante de ato do poder
publico federal, estadual ou municipal, anterior ou posterior & Constituicdo de 1988, quando for
relevante a controvérsia constitucional existente quanto a aplicacao do preceito considerado violado
(Lei n. 9.882/1999, art. 1°) e ndo houver meio alternativo eficaz para o propésito (Lei n. 9.882, art. 4°,
§ 1°). Portanto, além de tratar de questdes referentes a inconstitucionalidade e a recepgéo de leis e
atos, engloba a anélise de normas municipais.
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jurisprudéncia dominante no STF a repercussdo geral ja estaria demonstrada (art.
543-A, § 3°, do Cdédigo de Processo Civil).

Por fim, foi incluida no texto constitucional pela Emenda n® 3 de 1993 a acéo
declaratéria de inconstitucionalidade, por meio da qual, torna-se possivel “blindar” lei
ou ato normativo federal frente um quadro de inseguranca juridica. Inicialmente
acionada apenas pelo Procurador-Geral da Republica, Presidente da Republica e
Mesa do Senado e da Camara Federal, teve o seu rol de legitimados ampliado com
a Emenda Constitucional n°® 45 de 2004 para abarcar todos os legitimados na
propositura de acdo direta de inconstitucionalidade (art. 102, I, “a”).

A reestruturacdo do Judiciario promovida pela Constituicdo de 1988, assim,
reduziu a influéncia do Executivo federal no controle de constitucionalidade
(CARVALHO, 2010, p. 202), ao mesmo tempo em que tornou o Poder Judiciario
mais independente em todas as instancias. Tais condi¢bes favoreceram a
judicializacédo das questdes politicas e, por consequéncia, permitiram uma ampliacédo
da atuacao do Supremo Tribunal Federal nos conflitos federativos, uma vez que as
disputas passaram a ser desencadeadas agora por qualquer das partes — e néo
mais somente pelo governo central. Se tal mudanca pode ser interpretada como
uma reorientacdo do papel da fiscalizacdo abstrata de constitucionalidade e do
Supremo Tribunal Federal no sentido de limitar ou conter acées do governo central &

0 tema da proxima secao.

2.2 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL COMO INSTITUICAO QUE FAVORECE O
GOVERNO CENTRAL

O desenho institucional delineado pela Constituicdo de 1988 , como visto, €
marcado por uma combinacdo entre descentralizacdo administrativa e centralizacéo
legislativa (TOMIO; ORTOLAN; CAMARGO, 2010), o que compde um quadro no
governo central € o principal responsavel pela elaboracdo de politicas publicas,
enquanto as unidades subnacionais respondem pela execucdo dessas politicas
(ARRETCHE, 2009). Ainda assim, no que diz respeito as atribuicbes materiais, 0
texto constitucional de 1988 foi bastante generoso com a Unido ao concentrar nas

maos das autoridades federais vinte e cinco matérias de competéncia administrativa
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exclusiva (art. 21), sem a possibilidade de delegacéo, e apenas doze matérias de
competéncia comum a Unido, aos Estados e aos Municipios (art. 22).

A principio, portanto, o arranjo federativo brasileiro seria marcado por um
predominio do governo central sobre as demais entidades federadas (Estados e
Municipios). A questdo que emerge de tal panorama é qual seria o papel do
Supremo Tribunal Federal, como arena principal e ultima dos embates entre entes
federados, na federacéo brasileira?

Na teoria classica do federalismo, a ideia de instituir o Poder Judiciario como
instancia dltima das disputas federativas encontra-se atrelada a preocupacdo de
garantir a maxima imparcialidade possivel na composic¢ao do conflito. O Judiciario é
retratado, assim, como instituicdo equidistante dos litigantes que, por ndo estar, em
principio, sujeita as pressbes da politica cotidiana, seria apta a assegurar 0
cumprimento das normas de divisdo de competéncias conforme previsto no texto
original.

A preocupacdo em estabelecer a cupula do judiciario federal como 6rgao
imparcial nos conflitos federativos remonta, portanto, aos Artigos Federalistas
(Federalist Papers), textos que delinearam as instituicbes politicas da primeira
federagdo moderna, os Estados Unidos. No Artigo n°. 78, Hamilton desenha os
contornos gerais do controle de constitucionalidade (no caso americano,
desempenhado por qualquer tribunal apenas no exame do caso concreto) ao
sustentar que cabia ao judiciario preservar as determinacdes da autoridade
delegante (o povo) frente os atos da autoridade delegada (legislativo), embora tal
controle tenha se firmado apenas anos depois com o caso Marbury versus Madison
em 1803. Como Hamilton considerava o Judiciario o ramo mais fraco do poder por
nao ter participacdo na forca e na riqgueza, nem a capacidade de tomar resolucdes e
depender inclusive do Executivo para fazer valer seus julgamentos (HAMILTON in
HAMILTON; MADISON; JAY, 2003, p. 464), defende a adocdo de medidas
suplementares, como estabilidade funcional e irredutibilidade da remuneracéo, para
assegurar independéncia no exercicio de suas fun¢dées (HAMILTON in HAMILTON;
MADISON; JAY, 2003, p. 468).

No entanto, aspectos institucionais referentes a organizacéo e a composicao
das altas cortes judiciais em federagbes levantam a suspeita quanto a

imparcialidade desses tribunais, ao menos nas rela¢des entre centro e subunidades.
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Nesse sentido, Bzdera (1993), com base no estudo comparativo dos
tribunais federais de cupula em sete federacdes (Estados Unidos, Suica, Canada,
Austrélia, Alemanha, Austria, Bélgica) e em dois sistemas nio federais com
caracteristicas federativas (Comunidade Europeia’ e Italia), constata que, em todos
eles, as decisdes das supremas cortes nas disputas federativas tém promovido a
centralizagdo politica (e a descentralizagdo administrativa) da federacdo. Para o
autor, ainda que os tribunais nao tenham responsabilidade primaria nessa tendéncia
geral, eles “ndo impedem as iniciativas legislativas centralizadoras do governo
federal e, algumas vezes, encorajam e incitam ativamente tais iniciativas federais”
(BZDERA, 1993, p. 20, traducdo nossa). O controle de -constitucionalidade
desempenhado pelas altas cortes federais examinadas é exercido primordialmente
sobre normas estaduais e apenas raramente sobre normas federais. Bzdera (1993,
19, traducdo nossa) conclui, assim, que "a principal funcdo de uma alta corte federal
e favorecer e legitimar a expansao gradual da jurisdicéo legislativa central”.

Na mesma linha, Tomio & Robl Filho (2013), no Brasil, constatam que, no
periodo entre 1988 e 2012, houve uma probabilidade cinco vezes maior de o
Supremo Tribunal Federal, no julgamento de wuma acdo direta de
inconstitucionalidade, alterar uma decisao legislativa estadual em relacéo a federal.
Deste modo, o controle abstrato de constitucionalidade brasileiro teria um impacto
pouco relevante na esfera federal, mas significativo na arena estadual, no qual "suas
decisbes aumentam a estabilidade decisoria dos conflitos internos aos estados e
entre os estados (federativos)" (TOMIO & ROBL FILHO, 2012).

Oliveira (2009), por sua vez, averigua que no periodo entre 1988 e 2002 os
legitimados federais obtiveram uma taxa de sucesso significativamente maior nas
ADI propostas contra os Estados (22,5%) do que os legitimados estaduais nas ADI
propostas contra a Unido (0%). Além disso, a autora observa que o STF foi mais
generoso na concessao de liminares para o governo central (73,6%) do que para o
governo estadual (15,8%).

Halberstam (2008), por outro lado, oferece um interessante contraponto a

ideia de que as altas cortes federais sao instituicdes politicas destinadas a favorecer

® Texto anterior ao Tratado de Maastricht (1993).
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o governo federal, ou seja, que sua atuagdo é estruturalmente enviesada, conforme
defende Bzdera (1993). Para Halberstam (2008, p. 8), a tese de que a cupula
judiciéria federal é inclinada invariavelmente a ampliacdo do &mbito de ag&o do ente
central ignora uma grande variedade de incentivos baseados nas preferéncias
pessoais, na ética e no ambiente profissional. Estes tribunais seriam, nesse
contexto, razoavelmente neutros, o que poderia ser demonstrado pela experiéncia
canadense e norte-americana, nas quais embora possa existir uma tendéncia em
favor do ente federal, ela ndo se mantém por periodos prolongados (HALBERSTAM,
2008, p. 5-6). Segundo o autor (2008, p. 8), no periodo inicial da histéria de uma
federacdo, a inclinacdo do tribunal a centralizacdo pode ser explicada pela
necessidade de manter a unidade, mas, em uma federacdo madura, a exigéncia se
torna oposta - proteger os estados-membros contra as investidas do governo federal
- 0 que demanda uma acao mais descentralizadora dos tribunais. O federalismo, na
verdade, “ndo é um estado final, mas um processo” (HALBERSTAM, 2008, p. 6) e,
embora flexivel, o compromisso de divisdo de poderes deve persistir ao longo de
sua historia’.

Os argumentos e as evidéncias de Halberstam (2008), assim, parecem
fragilizar a conclusao de Bzdera (1993) no seu sentido mais forte, qual seja, da alta
corte federal como um agente necessariamente absorvido pelo governo central.
Entretanto, os resultados apresentados em Tomio & Robl Filho(2012) e Oliveira
(2009) indicam que algumas das caracteristicas institucionais enumeradas por
Bzdera (1993) como razdes para o viés “centralizador’ das altas cortes federais
parecem estar corretas, ao menos para o Brasil: ainda que o STF conte com ampla

autonomia institucional e que seus membros possam ter preferéncias ndo apuradas

" Tsebelis (2009), nesse sentido, oferece duas outras explicacdes do porqué as decisdes das cortes
supremas ndo necessariamente coadunam com as preferéncias dos atores responsaveis pela
escolha de seus membros. A primeira razdo € que na escolha de juizes para a suprema corte,
algumas de suas posicdes decisdrias ndo sdo conhecidas ou sdo consideradas secundérias no
momento (TSEBELIS, 2009, p. 319). A segunda é justamente que a revogac¢do de uma lei ndo é
necessariamente uma oposigao a agao governamental; ela pode ser simplesmente “a expresséo das
preferéncias procedimentais, como a introdugéo de restrigbes técnicas”, ou seja, “O tribunal pode
estar indicando ao governo que essa determinada maneira de atingir seu objetivo viola a Constituicao
e que, portanto, deve-se seguir uma linha de acao diferente” (TSEBELIS, 2009, p. 319).
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pelos responsaveis pela sua selecdo e mesmo ampla liberdade para alterar suas
preferéncias durante o exercicio do cargo, caracteristicas do desenho federativo
brasileiro tendem, invariavelmente, a ampliar a probabilidade de vitéria da Unido em
uma disputa federativa contra os Estados. Em seu estudo comparativo, Bzdera
(1993) identificou trés elementos caracteristicos das altas cortes federais que
contribuiriam para a tendéncia de favorecimento do governo central, dois dos quais
presentes também no STF.

O primeiro elemento diz respeito a configuracdo da alta corte federal, que,
embora esteja prevista na Constituicdo, sua composi¢cao e organizacao normalmente
envolvem a participacdo de autoridades centrais e, em casos extremos, COmo 0
canadense, o tribunal pode ser inclusive abolido. O principal fator a ser destacado,
nesse sentido, € que todos ou, ao menos, a maioria dos membros das altas cortes
sdo selecionados por autoridades centrais. Desse modo, pela carreira (como
escritos e decisbes anteriores) os responsaveis pela escolha podem optar por
pessoas alinhadas politica e ideologicamente com o governo central - o que €, de
fato, a propria intencdo de um procedimento de nomeacao (BZDERA, 1993, p. 22-
24).

O segundo elemento € a adocao da técnica de “opinido singular anénima”
para fundamentar as decis6es. Na maioria dos paises estudos por Bzdera (1993), as
decisdes das supremas cortes sdo emitidas como Unicas, sem mencionar votos
dissidentes. Mesmo nos paises em que ndo ha essa exigéncia, a publicacdo de
votos contrarios € escassa. Segundo o autor, a aparéncia de unanimidade dissimula
os conflitos politicos existentes (BZDERA, 1993, p. 25).

O terceiro elemento, por fim, € o mito da independéncia judicial: apesar de
ser patente a existéncia de um viés na atividade dos tribunais federais de ultima
instancia, eles sempre procuram se afirmar como um arbitro independente nas
disputas federativas (BZDERA, 1993, p. 26).

Halberstam (2008, p. 6), como dito, contrapde a esses aspectos outras
caracteristicas que mitigariam a tendéncia centralizadora do federalismo, como o
desinteresse dos juizes em favorecer o governo central quando isso em nada
impacta na carreira € mesmo o interesse em diminuir a carga de trabalho ao reduzir
0 numero das agbes sob jurisdicdo da alta corte federal. Contudo, embora os

motivos elencados de fato temperem o viés “centralizador”, as evidéncias, ao menos
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no caso brasileiro, demonstram que tais razdes nao equilibraram - e muito menos
inverteram - a tendéncia.

Além das duas caracteristicas apontadas por Bzdera (1993, p. 22-26) como
aspectos comuns das altas cupulas judiciais em federagcfes e encontradas no STF —
composicao definida por autoridades do governo central e mito da independéncia
judicial — o desenho institucional federativo delineado pela Constituicdo de 1988,
marcado pelo amplo espectro de competéncias legislativas da Unido e o
consequente limitado escopo normativo dos Estados, também ajudariam a explicar
essa inclinagéo.

Nesse quadro, as caracteristicas institucionais do STF, tribunal responséavel
pelo julgamento de conflitos federativos entre Unido e Estados em sede de controle
abstrato de constitucionalidade, sdo apenas componentes adicionais na explicacao
da tendéncia centralizadora. O fato de os juizes serem nomeados pelo Presidente
da Republica apds a aprovacdo do Senado Federal possivelmente exerceria um
impacto muito menor se as competéncias do governo central fossem reduzidas. Do
mesmo modo, ainda que os Estados tivessem alguma participacdo na escolha dos
Ministros do STF'?, dificilmente conseguiriam contornar essa tendéncia sem
descumprir a Constituicao.

Os formuladores da Constituicdo de 1988, portanto, ndo criaram barreiras
institucionais para impedir a ampliacdo de modo unilateral do ambito de acdo do
governo nacional, isto é, ndo estabeleceram oportunidades de veto para que 0s
governos subnacionais (ARRETCHE, 2009) ao menos pudessem, se nao impedir,
barganhar no processo decisério central. Ao contrario, "as instituicées que regem as
interacdes entre as elites do governo central e as elites regionais permitem que uma
preferéncia majoritaria nas duas casas centrais ndo encontre obstaculos
institucionais para converter-se em politica" (ARRETCHE, 2009, p. 412). E devido a

distribuicdo de competéncias legislativas altamente favoravel ao ente central, a

2 No Brasil, os Senadores devem aprovar os indicados para Ministros do STF antes da nomeag&o
pelo Presidente da Republica. Esse fato poderia, a priori, ser tomado como a participacdo dos
governos subnacionais na sele¢cdo dos membros da suprema corte. Contudo, o arranjo institucional
dos Poderes favorece a atuacdo partidaria do Senado Federal e ndo federativa, como demonstram
evidéncias empiricas (NEIVA & SOARES, 2013). Na verdade, embora se atribua normativamente as
camaras altas a tarefa de representacdo estadual nos sistemas federativos, em grande parte das
federag®es a influéncia regional exercida pelos senados é baixa (WATTS, 2008, p.153).
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instancia que poderia ampliar o ambito de acdo dos governos subnacionais atua, na
verdade, na limitacdo do seu escopo legislativo. Ou seja, o controle abstrato de
constitucionalidade restringiu ainda mais a descentralizagdo (TOMIO & ROBL
FILHO, 2013).

Portanto, o arranjo institucional federativo brasileiro aumenta a probabilidade
de a Unido obter vitéria nas disputas federativas contra os Estados. Conforme
exposto acima, diversos estudos constataram que o0 controle abstrato de
constitucionalidade por meio de ADI tem favorecido a Unido desde a promulgacéo
da Constituicdo de 1988 (OLIVEIRA, 2009; TOMIO & ROBL FILHO, 2012). Contudo,
os resultados das ADI apenas servirdo como evidéncias confiaveis se houver
incentivo para a utilizagdo desse mecanismo, isto é, se as caracteristicas
institucionais tornarem a esfera judicial uma area propicia a solugdo dos conflitos
politicos instaurados, tanto pelos Estados quanto pela Unido. Assim, embora seja
possivel antecipar que a ADI traria resultados favoraveis ao governo nacional, o
impacto sera infimo se os embates ndo forem levados ao Judiciario, ou seja, caso
inexistisse incentivo para a judicializacdo das questdes politicas. Na proxima secao
discutem-se os aspectos institucionais do Judiciario brasileiro em geral e do controle
de constitucionalidade que favorecem a judicializacdo das questdes politicas no

Brasil.

2.3 DETERMINANTES DA JUDICIALIZACAO E CONTROLE ABSTRATO DE
CONSTITUCIONALIDADE

A expressao “judicializagcdo da politica” refere-se aos movimentos de
expansdo do Poder Judiciario que, seja pela ampliacdo da sua competéncia
jurisdicional, seja pelo blogueio dos canais politicos de decisdo, passa a ocupar um
espaco no processo decisério (CARVALHO, 2004; CARVALHO, 2007; VIANNA;
CARVALHO; MELO; BURGOS, 1999). Um processo politico € “judicializado”
“‘quando houver possibilidade de censura constitucional futura ou quando uma
decisao baseada na jurisprudéncia altera os resultados legislativos” (CARVALHO,
2007, p. 174).

A judicializacdo da politica depende, no entanto, de um contexto favoravel
ao seu desenvolvimento. No estudo comparado, os fatores apontados como causas

da judicializacdo séo diversos: democracia, separacao de poderes, direitos politicos,



61

0 uso de tribunais por grupos de interesse, o uso de tribunais pela oposi¢ao,
ineficiéncia das instituicbes majoritarias (CARVALHO, 2004, p. 117-120). Este
trabalho se concentra, no entanto, nas caracteristicas institucionais mais especificas
do Poder Judiciario e dos processos judiciais que gerariam um ambiente propicio ao
tratamento judicial das questdes politicas. Nesse sentido, Figueroa & Taylor (2006)
em estudo comparado do Brasil e do México oferecem um modelo explicativo para o
processo de judicializacao.

Segundo os autores, o judicializacdo da politica seria vinculada a dois
fatores gerais: a estrutura da independéncia judicial e a estrutura do controle de
constitucionalidade. Nesse quadro, a independéncia judicial poderia ser aferida em
trés eixos, a saber, a autonomia do judiciario, a independéncia externa dos juizes da
suprema corte dos outros ramos de governo e a independéncia interna dos juizes
das cortes inferiores dos seus superiores na hierarquia judicial. A estrutura do
controle de constitucionalidade, por sua vez, incluiria os arranjos constitucionais, o
objetivo do poder juridico e a legitimidade para a acao judicial dos diferentes atores
politicos.

A autonomia judicial refere-se a possibilidade de o Judiciario gerir seu
orcamento, definir sua organizacdo e o numero de tribunais, regular o exercicio
arbitrario do poder e invalidar leis inconstitucionais sem influéncia dos outros ramos
do poder (FIGUEROA & TAYLOR, 2006, p. 744). Segundo os autores, o Poder
Judiciario brasileiro conta com alto grau de autonomia, na medida em que o texto
constitucional |he garantiu autonomia administrativa e financeira (ampliada pela
reforma de 2004), “assegurando tanta autoridade que a accountability foi seriamente
negligenciada"(FIGUEROA & TAYLOR, 2006, p. 744, em traducéo livre).

A independéncia externa, por seu turno, remete a relacao entre os membros
da suprema corte com 0s outros ramos do governo, isto €, em que medida é
possivel decidir sem influéncia dos outros poderes. No Brasil, 0 mandato vitalicio, a
irredutibilidade salarial e a selecdo envolvendo a participacdo de atores de dois
ramos distintos do poder (Presidente da Republica e Senado Federal), segundo
Figueroa & Taylor (2006, p. 745), assegurariam ao STF um alto nivel de
independéncia externa.

A independéncia interna, de outro lado, refere-se a liberdade na tomada de

decisdes dos juizes dos tribunais inferiores relativamente aos membros dos tribunais
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superiores hierarquicamente. Seria, assim, determinada pela “extensao e localizacéo
dos controles administrativos, da cultura institucional do judiciario e da medida na
qual as decisbes dos juizes sdo constrangidas pelos seus pares (ao invés de regras
legais em matéria de vinculagdo)” (FIGUEROA & TAYLOR, 2006, p. 746, em
traducéo livre). De acordo com esse critério, o Judiciario brasileiro apresentaria alto
grau de independéncia interna, na medida em que todos o0s juizes tém asseguradas
garantias de vitaliciedade e irredutibilidade salarial e as promoc¢des na carreira Sao
definidas por critérios objetivos (FIGUEROA & TAYLOR, 2006, p. 746).

Os arranjos constitucionais dizem respeito as possibilidades de contestacéo
politica nos tribunais. Essas possibilidades seriam ampliadas com a extensédo dos
direitos assegurados constitucionalmente e da jurisdicdo original da suprema corte
(FIGUEROA & TAYLOR, 2006, p. 749). Nesse sentido, os arranjos constitucionais
favorecem a contestacdo judicial da politica no Brasil, na medida em que as
possibilidades de acionar diretamente o Supremo Tribunal Federal e o rol de direitos
assegurados no texto constitucional sdo amplos (FIGUEROA & TAYLOR, 2006, p.
750). Desse modo, a atuacdo do STF por meio do controle abstrato de
constitucionalidade € politica na medida em que a esfera judicial € incluida no
processo decisorio federal ou estadual, isto é, o apelo a ADI torna necessario o
acordo da cupula do Poder Judiciario para a validade de uma norma produzida pelos
outros Poderes.

O objetivo do poder judicial, por sua vez, remete as caracteristicas da
invocacao da tutela jurisdicional e seus efeitos. No sistema judiciario brasileiro, o fato
de o poder judicial incidir somente sobre o processo legislativo concluso (a
posteriori) reduz o grau de judicializacdo comparativamente aos paises em que a
atuacao judicial pode se efetivar a priori (FIGUEROA & TAYLOR, 2006, p. 750).
Contudo, a possibilidade de julgar tanto casos concretos quanto a contestacao da lei
em abstrato, por meio do controle concentrado de constitucionalidade, bem como de
atribuir efeitos universais (erga omnes) a uma decisdo especifica, respeitados
determinados procedimentos, e ndo somente aos participantes da disputa (inter
pars), estimulam a judicializacdo (FIGUEROA & TAYLOR, 2006, p. 750-751).

Por fim, a legitimidade refere-se a capacidade dos diferentes atores politicos
e sociais em propor acOes diretamente nas altas cortes federais (FIGUEROA &

TAYLOR, 2006, p. 753). No Brasil, o amplo rol de legitimados para iniciar o controle
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abstrato de constitucionalidade via ADI e o baixo custo de propositura dessas acoes
cria um ambiente favoravel a contestacdo de politicas por minorias derrotadas no
processo decisorio legislativo (como partidos politicos minoritarios), e mesmo de
grupos excluidos desse processo (como associagfes). Nesse sentido, como
anteriormente dito, uma das inovagcfes da Constituicdo de 1988, em matéria de
controle de constitucionalidade, foi romper com o monopdlio de propositura do
Procurador-Geral da Republica, o que resultou no aumento expressivo nho
ajuizamento de ADI (CARVALHO, 2010, p. 203).

Portanto, tanto as caracteristicas institucionais do Judiciario em geral e do
Supremo Tribunal em especifico, quanto os aspectos de controle abstrato de
constitucionalidade, favorecem o uso desse instrumento para a judicializacdo de
guestdes politicas e, combinados com o arranjo federativo firmado pela Constituicao
de 1988, favorecem o0 governo central nas disputas contra 0S governos
subnacionais. Embora a Constituicdo de 1988 tenha atenuado a for¢ca desse papel
(inclusdo de novos legitimados no controle abstrato), o detalhamento da
institucionalidade local (estadual e municipal) e a concentracdo de poderes
normativos no governo central ainda favoreceriam a interpretacdo pro-Unido nos
conflitos federativos. O proximo capitulo procura sistematizar essa hipétese e testa-

la empiricamente.
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3A ATUAQAO DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL NOS CONFLITOS
FEDERATIVOS

A Constituicdo de 1988 reiterou a posicdo do Supremo Tribunal Federal
como arbitro Ultimo dos conflitos federativos e arranjo federativo marcado pela
proeminéncia da Unido face as demais unidades federadas. Como visto, 0s
dispositivos institucionais favoreceriam, em principio, a atuacdo do STF como uma
instituicdo de controle de iniciativas descentralizadoras. Neste capitulo, pretende-se

verificar se as evidéncias empiricas corroboram tal progndstico.

3.1 PRESSUPOSTOS TEORICOS

A abordagem empregada nesta pesquisa, para a interpretacdo da interacao
entre os atores politicos e da utlizagdo dos mecanismos constitucionais de
guestionamento do processo decisorio estadual e federal, assume as instituicoes
como regras que constrangem as acdes dos individuos, por meio de estimulos e de
desestimulos (ELSTER, 1994)”. A justificativa para a adocdo dessa perspectiva é o
ambiente altamente institucionalizado de proposicdo e julgamento das ADI, que faz
com que os atores levem em consideracao as restricoes e as oportunidades legais
para a persecucao dos seus interesses (TOMIO, 2002).

Os individuos, no caso, os atores com legitimidade para iniciar o controle de
constitucionalidade e os atores responsaveis pelo julgamento do embate suscitado,
sdo concebidos como seres orientados instrumentalmente para a realizacdo dos
seus desejos e limitados pelas suas crencas a respeito das oportunidades (ELSTER,
1994, p. 41). Para conquistar seus obijetivos, os individuos devem agir conforme as
regras de interacdo. Nesse sentido, atores nao legitimados podem até propor ADI,

mas elas serdo bloqueadas pelo Supremo Tribunal Federal”. Do mesmo modo,

8 «(...) uma instituicdo pode ser definida como um mecanismo de imposicdo de regras. As regras

governam o comportamento de um grupo bem definido de pessoas, por meio de san¢des externas,
formais. (...). As instituicbes nos afetam de muitas maneiras: forcando-nos ou induzindo-nos a agir de
certas maneiras; forcando-nos a financiar atividades pelas quais ndo pagariamos de outro modo;
capacitando-nos a fazer coisas que ndo poderiamos fazer de outro modo; e mudando o contexto das
negociagdes entre partes privadas”(Elster, 1994, p. 174-175).

" A titulo de exemplo, no periodo entre 1988 e setembro/2012 quarenta e oito ADI foram propostas
por pessoas fisicas, excluidas claramente do rol de legitimados do controle abstrato de
constitucionalidade. No mesmo periodo, 1935 (40,7%) ADI iniciadas ndo foram conhecidas e,
portanto, ndo tiveram o mérito apreciado pelo STF.



65

ainda que os juizes tenham diferentes preferéncias politicas, sua decisdo deve ser
justificada segundo os dispositivos legais e constitucionais.

Assim, as instituicbes s&o explicadas em termos dos motivos e das
oportunidades dos individuos e concebidas como projetadas consciente e
intencionalmente por individuos para regular a interacao entre eles (ELSTER, 1994,
p. 174-186). Em outras palavras, os resultados desta pesquisa sdo explicados por
meio de uma abordagem neoinstitucionalista.

O objetivo deste estudo é analisar o papel desempenhado pelo Supremo
Tribunal Federal em termos de centralizacdo/descentralizacdo do arranjo federativo
brasileiro, a partir da verificacdo da hipétese de Bzdera (1993, p. 20) de que a alta
corte federal favorece e legitima a expansao gradual da jurisdicéo legislativa central.
Como visto nas secdes anteriores, o desenho federativo brasileiro contém diversos
elementos que propiciariam a atuacao da corte suprema como instituicio promotora
da centralizagdo ou, ao menos, limitadora da descentralizagéo.

Primeiro, a existéncia de um ambiente institucional marcado pela
judicializacdo da politica situa o Supremo Tribunal Federal como palco para as
disputas entre entes federados. Entre os seis fatores vinculados a judicializacdo da
politica descritos por Figueroa & Taylor (2006), cinco estdo presentes na
organizacao judiciaria brasileira em seu grau mais favoravel: ampla autonomia
judicial (autonomia administrativa e financeira constitucionalmente asseguradas e
reduzida fiscalizac&o/controle por outras instituicdes), alto grau de independéncia
dos membros da cupula judicial em relacdo aos outros Poderes (a irredutibilidade
salarial € garantia constitucional e o processo de selecdo de juizes envolve a
participacdo de ramos distintos de poder), grande independéncia interna (a todos os
membros do judiciario brasileiro sdo asseguradas as garantias de vitaliciedade e
irredutibilidade salarial e as promocfes na carreira sdo definidas por critérios
objetivos), ampla possibilidade de contestacédo judicial de politicas (a revisdo judicial
abstrata permite acesso imediato a cupula do judiciario) e extenso rol de legitimados
para provocar o controle abstrato de constitucionalidade. Nesse quadro, apenas a
impossibilidade de controle judicial prévio seria um fator atenuante da judicializacao,
embora os efeitos gerais da decisdo judicial em controle abstrato se enquadrem
como forte estimulo & judicializagdo no que se refere as caracteristicas da tutela

jurisdicional e de seus efeitos. Ainda, mesmo a alegada auséncia de revisdo judicial
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prévia deve ser encarada com ressalvas. O STF j& decidiu pela possibilidade de
controle preventivo de constitucionalidade por meio de mandado de seguranca
impetrado por parlamentar com a finalidade de impedir a violagdo de regras do
processo legislativo.” Por conseguinte, o baixo custo de judicializacdo combinado
com a possibilidade de efeitos amplos da tutela jurisdicional incentivam o recurso ao
STF para a resolugcao de conflitos federativos, o tornado a principal arena dessas
disputas.

Segundo, situado o STF como palco de embates entre governo central e
governos estaduais, a reparticdo constitucional de competéncias caracterizada pelo
rol extenso e detalhado de atribuicbes legislativas federais favorecem a
interpretacdo pro-Unido nos litigios que envolvem a invalidacdo de lei por
inobservancia de regras de competéncia. Além disso, diversas questdes centrais e
mesmo detalhes da organizacdo subnacional ja estdo definidos no texto
constitucional (TOMIO, 2006, p. 94-96), o que limita ainda mais o espaco para

inovagodes institucionais estaduais. Em tal cenario, € mais provavel que Estados, que

> A ementa do Mandado de Seguranca 32.033/DF esclarece, nesse sentido, o &mbito desse controle:
“CONSTITUCIONAL. MANDADO DE SEGURANGA. CONTROLE PREVENTIVO DE
CONSTITUCIONALIDADE MATERIAL DE PROJETO DE LEI. INVIABILIDADE. 1. Nao se admite, no
sistema brasileiro, o controle jurisdicional de constitucionalidade material de projetos de lei (controle
preventivo de normas em curso de formacgdo). O que a jurisprudéncia do STF tem admitido, como
excecdo, € a legitimidade do parlamentar - e somente do parlamentar - para impetrar mandado de
seguranca com a finalidade de coibir atos praticados no processo de aprovacdo de lei ou emenda
constitucional incompativeis com disposi¢des constitucionais que disciplinam o processo legislativo
(MS 24.667, Pleno, Min. Carlos Velloso, DJ de 23.04.04). Nessas excepcionais situa¢des, em que o
vicio de inconstitucionalidade esta diretamente relacionado a aspectos formais e procedimentais da
atuacéo legislativa, a impetracdo de seguranca € admissivel, segundo a jurisprudéncia do STF,
porgue visa a corrigir vicio ja efetivamente concretizado no préprio curso do processo de formacao da
norma, antes mesmo e independentemente de sua final aprovac¢édo ou néo. 2. Sendo inadmissivel o
controle preventivo da constitucionalidade material das normas em curso de formacédo, ndo cabe
atribuir a parlamentar, a quem a Constituicdo nega habilitacdo para provocar o controle abstrato
repressivo, a prerrogativa, sob todos os aspectos mais abrangente e mais eficiente, de provocar esse
mesmo controle antecipadamente, por via de mandado de seguranca. 3. A prematura intervencéo do
Judiciario em dominio juridico e politico de formacdo dos atos normativos em curso no Parlamento,
além de universalizar um sistema de controle preventivo ndo admitido pela Constitui¢cdo, subtrairia
dos outros Poderes da Republica, sem justificac@o plausivel, a prerrogativa constitucional que detém
de debater e aperfeicoar os projetos, inclusive para sanar seus eventuais vicios de
inconstitucionalidade. Quanto mais evidente e grotesca possa ser a inconstitucionalidade material de
projetos de leis, menos ainda se devera duvidar do exercicio responsavel do papel do Legislativo, de
negar-lhe aprovacgédo, e do Executivo, de apor-lhe veto, se for o caso. Partir da suposicdo contraria
significaria menosprezar a seriedade e o senso de responsabilidade desses dois Poderes do Estado.
E se, eventualmente, um projeto assim se transformar em lei, sempre havera a possibilidade de
provocar o controle repressivo pelo Judiciario, para negar-lhe validade, retirando-a do ordenamento
juridico”(BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Plenéario. MS n. 32.033. Relator: Ministro Gilmar
Mendes. Brasilia, DF, 20.06.13. DJ de 01.07.13).
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tém escopo normativo residual e reduzido, usurpem a competéncia da Unido do que
o contrario. Assim, embora a responsabilidade priméria da centralizacdo ndo possa
ser atribuida ao Judiciario, ele ndo impede iniciativas centralizadoras do governo
federal (BZDERA, 1993, p. 19).

Por fim, a selecdo dos membros da suprema corte envolve a participacéo
apenas de autoridades centrais (BZDERA, 1993, p. 22). Nesse sentido, embora a
indicacdo de membros do STF pelo Presidente da Republica dependa da aprovacéo
do Senado Federal, o que, em tese, asseguraria indiretamente a participacdo das
autoridades estaduais na escolha, a influéncia regional (desempenho da tarefa de
representacdo estadual) na camara alta é baixa no Brasil (NEIVA & SOARES, 2013),
assim como em grande parte das federagcbes (WATTS, 2008, p.153). As
preferéncias da corte, assim, estariam de acordo com as preferéncias dos membros
do governo central (TSEBELIS, 2009, p. 318). O processo judicial de controle de
constitucionalidade, de qualquer modo, ainda que disciplinado por legislacéo federal,
ao oferecer oportunidades equanimes de participacéo aos entes federativos, procura
fortalecer a imagem do tribunal como um arbitro independente nas disputas.

Explicitados os fatores que, em principio, favoreceriam a atuacao proé-
governo central do STF, a proxima se¢cao procura explicar como a analise do papel

desse tribunal no federalismo brasileiro sera desenvolvida.

3.2 METODOLOGIA, INDICADORES E HIPOTESES

A investigacdo dos efeitos da atuacdo do Supremo Tribunal Federal na
federacdo brasileira, em termos de centralizacdo/descentralizacdo do desenho
federativo, tem por base os resultados das acdes direta de inconstitucionalidade
(ADI) que envolveram disputas federativas.

A ADI é um instrumento do sistema de controle judicial de
constitucionalidade para a invalidacdo de lei ou ato normativo federal ou estadual
incompativeis com a Constituicdo. Por meio dela, um Estado pode requerer a
invalidacdo de uma norma federal quando entender que a Unido, ao editar a lei,
desrespeitou preceitos constitucionais, como as regras de reparticdo de
competéncias constitucionais (ou, ainda, quando entender que outro Estado

extrapolou sua esfera de competéncia). Do mesmo modo, a Unido pode solicitar a
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invalidacdo de lei estadual quando entender que esta desrespeitou dispositivos
constitucionais, como a invaséo do ambito de atribui¢cdes federais.

A ADI, entretanto, ndo é o Unico instrumento de revisao judicial existente no
sistema brasileiro de controle de constitucionalidade, pelo qual autoridades
estaduais e federais podem fazer uso para impedir ou restringir a agcdo de um ente
federativo sobre outro. A analise empreendida neste estudo, contudo, se concentra
nos dados das ADI por trés razoes.

A primeira é que a producdo de efeitos gerais de invalidacdo da producao
normativa torna o controle abstrato a instancia definitiva da resolugédo de conflitos
federativos. Nesse sentido, embora disputas federativas possam se travadas em
outras instancias por meio do controle difuso, os efeitos dessa modalidade de
revisao judicial de constitucionalidade, em principio, séo restritos as partes litigantes
e, portanto, ndo implicam a invalidacdo da lei ou ato normativo, mas sim a sua
aplicacdo em determinado caso. Em sede de controle difuso, deste modo, a derrota
de um ente néo significa, necessariamente, a derrubada definitiva de uma deciséo
legislativa.

A segunda razéo € que, entre as diversas acdes que o controle abstrato de
constitucionalidade engloba (acdo declaratéria de constitucionalidade, arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental, acdo direta de inconstitucionalidade por
omissdo e acdo direta de inconstitucionalidade interventiva), a acao direta de
inconstitucionalidade (genérica) é a mais utilizada’™ e é, por exceléncia, a arena de
conflitos federativos.

A ADI interventiva, por exemplo, embora envolva necessariamente disputas
entre entes federados, pode ser somente iniciada por uma das partes (no caso de
conflitos entre Unido e Estado, a legitimidade é exclusiva do Procurador-Geral da
Republica) e, por conseguinte, ndo oferecem oportunidades equanimes de
participacdo dos entes envolvidos. Trata-se, expressamente, de um mecanismo a

disposicéo do governo central para limitar a agcdo de governos regionais.

® No periodo considerado pelo estudo (1988 a setembro/2012), haviam sido propostas 23 acoes
declaratérias de constitucionalidade (ADC), 10 ag¢fes diretas de inconstitucionalidade por omissao
(ADO), 203 arguicbes de descumprimento de preceito fundamental (ADPF) e 4751 acdes direta de
inconstitucionalidade genérica (ADI).
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A acao declaratdria de constitucionalidade (ADC), por seu turno, destinada a
afastar eventual quadro de inseguranca juridica, tem por objeto apenas leis ou atos
normativos federais. Portanto, embora conte com os mesmos legitimados da ADI, é
um mecanismo a disposi¢do do governo central para “blindar” normas federais que
futuramente possam ser questionadas judicialmente.

A acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo (ADO) e arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental, por fim, além de escassas quando
comparadas com a ADI, envolvem normalmente a observancia de direitos
fundamentais, ndo se constituindo arenas de disputas entre entes federados, assim
como também as argui¢cdes de descumprimento de preceito fundamental. Quando
uma ADO, equivocadamente visa a invalidagdo de uma norma ou ato, & conhecida
como ADI.

A terceira razdo € que 0 objeto da acdo - a declaracdo de
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo - influi diretamente numa das
caracteristicas centrais do arranjo federativo — a reparticdo de competéncias
legislativas. Como o pedido da acdo, em conflitos federativos, é a invalidacao de
uma norma (ou ato) editado pelo outro litigante, o resultado da revisao judicial
abstrata provocada por ADI limita necessariamente o escopo normativo de um dos
entes, seja do requerido em caso de procedéncia, seja do requerente em caso de
improcedéncia.

Nesse sentido, este estudo da seguimento pioneiro de Oliveira (2009) sobre
o Poder Judiciario como arbitro da federacéo brasileira. Contudo, além de ampliar o
volume de dados examinados, reorienta a investigacdo, rediscute alguns dos
pressupostos e reinterpreta os resultados.

Em seu trabalho, Oliveira (2009, p. 226) procura demonstrar "que ha uma
tendéncia do Poder Judiciario em favorecer o Governo central, em detrimento dos
governos estaduais, nas questdes de ordem constitucional que chegam ao STF".
Para isso, a autora analisa a influéncia do Supremo Tribunal Federal no sistema
federativo brasileiro como um capitulo do papel desempenhado pelo Poder
Judiciario nos paises federais.

A pesquisa de Oliveira (2009) focou a atuacdo do Supremo Tribunal como
arbitro nas disputas envolvendo dois niveis de entes federativos — Estados-membros

e Unido —, a partir das taxas de sucesso no julgamento das acdes direta de
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inconstitucionalidade que um propds contra outro, sob a alegacdo de usurpacao da
competéncia legislativa, fixada no documento constitucional (OLIVEIRA, 2009, p.
224).

Seu estudo (OLIVEIRA, 2009, p. 234) teve por base os dados de 305 acdes
diretas de inconstitucionalidade (ADI), de um total de 941 envolvendo questdes
federativas. Foram considerados apenas trés tipos de acdes, abrangendo somente
conflitos entre as esferas estadual e federal: 1) acdes propostas pelo Procurador-
Geral da Republica contra o Governador do Estado ou Assembleia Legislativa; 2)
acOes propostas pelos Governadores dos Estados contra o Presidente da Republica,
Senado Federal, Congresso ou Ministro de Estado; e 3) acOes propostas pelas
Assembleias Legislativas estaduais contra o Presidente da Republica, Senado
Federal, Congresso ou Ministro de Estado (OLIVEIRA, 2009, p. 234). Estavam,
portanto, excluidas as acdes propostas pelos demais legitimados’’ e as que
envolviam a esfera municipal. Por fim, as a¢cdes foram reunidas em dois blocos —
acOes da Unido contra Estados (grupo 1) e a¢bes dos Estados contra a Unido (grupo
2) (OLIVEIRA, 2009, p. 235) e classificadas em nove temas - administracao publica,
servidor publico, politica social, politicas econbémicas, privatizacbes, regulacao
econdmica do setor publico, politica tributaria, regulacdo da sociedade civil e
competicao politica (OLIVEIRA, 2009, p. 242-243).

Os resultados demonstraram que as ac¢des impetradas pela Unido contra os
Estados foram mais vitoriosas, o que a autora (2009, p. 224) interpretou como
indicio de um "federalismo centralizador". O fracasso, porém, de todas as acdes
propostas pelos legitimados estaduais, dada a diferenca de matérias objeto das
acOes dos requerentes, impossibilitou relacionar o sucesso ao tema da acao,
verificando se as taxas de éxito correspondiam, na verdade, a determinado assunto
(e ndo a determinado requerente), 0 que, por conseguinte, segundo a autora,
impediu chegar a conclusdes mais robustas.

Como Oliveira (2009), este estudo parte do exame das ADI para a

investigacdo do papel do STF nos conflitos federativos. Contudo, além de ampliar o

" presidente da Republica, Mesa do Senado Federal, Mesa da Camara dos Deputados, Conselho
Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, partido politico com representagdo no Congresso
Nacional e confederagéo sindical ou entidade de classe de ambito nacional.
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foco temporal de andlise para abarcar mais de vinte anos (de 1988 a
setembro/2012), adota um conceito formal de conflito federativo, relacionado aos
atores (ou as instituicbes) requerentes e requeridos.

Nesse cenario, € possivel a existéncia de conflitos federativos de trés
ordens: Unido contra Estado, Estado contra Unido e Estado contra Estado’®. Como o
objetivo deste trabalho € analisar o papel desempenhado pelo Supremo Tribunal
Federal em termos de centralizacdo/descentralizagéo, disputas entre Estados né&o
séo objetos de exame.

Tendo isso em vista, a categoria conflito federativo Unido x Estado e Estado
x Unido engloba, assim, qualquer acdo que envolva em um dos polos um ator ou

uma instituicao federal e, no outro, um ator ou uma instituicao estadual”

(Ver Figura
3.1). A opcao por um criterio formal é por que, por definicdo, qualquer ADI tem por
objeto um pedido de invalidagéo de lei ou ato normativo e, por conseguinte, remete a
competéncia normativa de quem a produziu. Ainda que a alegacéo seja de violacéo
material de norma constitucional, o que esta em jogo quando ha instituicbes federais
de um lado e instituices estaduais de outro, € a extensdo do escopo normativo de
um ente federado. Além disso, pretende-se examinar outros indicadores para

depurar as taxas de vitéria de um ente federado sobre outro.

8 Ainda que as disputas entre Municipios e Estados e entre Municipios e Unigo igualmente possam
ser consideradas conflitos federativos, a ADI ndo é o mecanismo adequado para esses embates,
visto que autoridades municipais ndo tem legitimidade para propor acdes nesse sentido, nem as
normas locais podem ser objeto de tal tipo de acao.

" Excluiram-se, assim, as acdes propostas pelos demais legitimados (Conselho Federal da Ordem
dos Advogados do Brasil, partidos politicos com representagdo no Congresso Nacional,
Confederagdes sindicais ou entidades de classe de ambito nacional), independentemente de quem
ocupe o outro polo da demanda e as disputas “internas”, isto &, legitimados federais contra
instituicdes centrais e legitimados estaduais contra instituicdes do mesmo estado. Também foram
excluidas propostas por legitimados federais e estaduais contra tribunais, sejam eles estaduais
(Tribunais de Justica dos Estados) ou federais (Tribunais Regionais Federais, Tribunais Regionais
Eleitorais, Tribunais Regionais do Trabalho, Superior Tribunal de Justica, entre outros) por
envolverem, tipicamente, pedidos de invalidacdo de resolugbes/decisbes administrativas de
competéncia dos proprios 6rgdos judiciarios, cujo resultado ndo poderia ser interpretado propriamente
como centraliza¢do ou descentralizacao.
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Figura 3.1 Tipos de conflitos federativos

Conflito Requerente Requerido
Unia - Presidente da Republica - Assembleia Legislativa ou Camara
niao
- Mesa do Senado Federal Legislativa do Distrito Federal
X X
Estad - Mesa da Camara dos Deputados - Governador do Estado ou do
stado
- Procurador-Geral da Republica Distrito Federal

- Congresso Nacional
- Senado Federal

- Camara dos Deputados

- Mesa da Assembleia Legislativa ou - Presidente da Republica
Estado da Camara Legislativa do Distrito - Ministro de Estado
X < Federal x - Conselho Nacional de Politica
Unido - Governador do Estado ou do Distrito Fazendaria
L Federal - Conselho Nacional do Meio-
Ambiente

- Banco Central

- Conselho Nacional de Saude

(- Mesa da Assembleia Legislativa ou
Estado da Camara Legislativa do Distrito - Assembleia Legislativa ou Camara
X < Federal X Legislativa do Distrito Federal
Estado - Governador do Estado ou do Distrito - Governador do Estado ou do
L Federal Distrito Federal

Em primeiro lugar, busca-se identificar quais sdo os legitimados e, por
conseguinte, qual ente federado € o responsavel pela iniciativa da maior parte de
ADI envolvendo conflitos federativos. A primeira hipotese (H1) € que, devido a maior
probabilidade dos governos regionais invadirem a esfera de competéncia do governo
central e dada as maiores chances de éxito na utilizagdo do mecanismo serem da
Unido (BZDERA, 1993), os requerentes federais (Presidente da Republica, Senado
Federal, Camara dos Deputados e Procurador-Geral da Republica) seriam os atores
responsaveis por iniciar a maioria dos processos nesse sentido. Adicionalmente
(H2), a perda do monopdlio na revisao judicial abstrata a partir de 1988 (e o aumento

da autonomia do Ministério Publico) reduziria a importancia do Procurador-Geral




73

como requerente em disputas federativas, que, com a atual constituicdo, podem ser
diretamente iniciadas pelos atores e instituicbes que tiveram sua esfera de
atribuicdes invadida (Presidente da Republica, Senado Federal e Céamara dos
Deputados).

Em segundo lugar, procura-se verificar a hipétese central do estudo (H3), a
de que a alta corte federal favorece e legitima a expanséo gradual da jurisdicéo
legislativa central (BZDERA, 1993). A verificacdo da preposicdo engloba varios
testes.

O primeiro é se ha diferencas na conducdo do processo conforme o
requerente. Para isso, compara-se 0 percentual de acdes que aguardam o
julgamento e o tempo médio de julgamento das ADI iniciadas pelos legitimados
federais e estaduais em conflitos federativos. A existéncia de disparidade pode ser
um indicio de favorecimento de um ente federado em detrimento do outro, pois
diferentemente da decisdo de mérito, ndo ha constricdes institucionais (como o
amplo rol de competéncias do governo central em comparacdo com 0S governos
subnacionais) que justifiguem maior agilidade no processamento das acfes
propostas por determinado requerente.

O segundo teste € a medicdo das taxas de éxito/fracasso das acodes
iniciadas pelos legitimados do governo central e dos estados-membros. A analise
elementar € a comparacdo do percentual de ADI julgadas procedentes (e
procedentes em parte) conforme o ente requerente entre as acdes ja decididas

(procedentes, procedentes em partes e improcedentes)(Figura 3.2).

Figura 3.2 Calculo da taxa de éxito

(total ADI procedentes)+(total ADI procedentes em parte)x(100)
(total ADI procedentes)+(total ADI procedentes em parte)+(total de ADI improcedentes)

T1 (%) =

Adicionalmente, propde-se que os processos decididos com resolugcdo de
mérito sejam encarados como jogos de soma zero. Nesse sentido, ha expansao da

competéncia legislativa central quando a Unido vence as disputas que iniciou contra
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os Estados e quando os Estados sao derrotados nos litigios que deflagraram contra
a Unido. Enquanto no primeiro caso ha direta limitagdo do escopo normativo
estadual, no segundo ha legitimacao da atividade legislativa federal. Em ambos os
testes, desconsidera-se as a¢des ndo conhecidas pelo tribunal.

O motivo da exclusédo das agbes ndo conhecidas para a afericdo das taxas
de éxito processual é que, embora em principio representem uma derrota para o
requerente, ndo h& decisdo de mérito e, portanto, da simples ndo apreciagéo pelo
STF da questédo nao se pode inferir a limitacdo do escopo normativo de um ou outro
ente federado. As ADI podem ndo ser conhecidas por diversos motivos, como
ilegitimidade do requerente, litispendéncia e existéncia de coisa julgada. Em face da
impossibilidade, da ocorréncia do primeiro caso (o critério adotado para a
classificacdo das disputas tem por base o requerente), incluir os casos de
litispendéncia e de coisa julgada como derrota ou esconde um éxito processual (a
decisao existente ou futura pode ser favoravel ao recorrente) ou duplica um fracasso
(a derrota ja havia ocorrido).

O terceiro teste é a medicao das taxas de concessédo de medidas liminares.
O deferimento de medida liminar € um indicativo de éxito porque possibilita a
producédo dos efeitos pleiteados antes da decisdo definitiva. A limitacdo da atuacéo
do oponente, nesse cenario, pode representar uma vitoria ainda que o julgamento
final reverta a decisédo liminar, na medida em que as oportunidades para implantacéo
de uma politica, por exemplo, podem se perder com o tempo.

Assim, confrontam-se o0s percentuais de medidas liminares deferidas e
deferidas em parte de acordo com o requerente (a medicdo exclui os pedidos néo
conhecidos e prejudicados, bem como os que aguardam julgamento, por nao
auséncia de resolucdo do mérito). Do mesmo modo, compara-se o tempo médio de
julgamento dos pedidos liminares (deferidas, deferidas em parte e indeferidas)
conforme o ente requerente. Por fim, calcula-se, entre as acdes que aguardam
julgamento e que tiveram seus pedidos de medidas liminares deferidos, o tempo
médio em que estdo produzindo efeitos. Tais resultados permitem aferir se o STF
conduz de forma diferente (a0 menos quanto a agilidade de encaminhamento) os
processos conforme o requerente.

Ainda, para apurar o teste das hipoteses 01, 02 e 03, procura-se comparar

os dados relativos ao tempo de julgamento, a concesséao de liminares e ao resultado
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do processo conforme o ente federativo nos conflitos federativos com os dados
referentes a questdes ndo federativas e identificar os legitimados individualmente do
polo propositor. O objetivo desse exame é duplo.

Primeiro, verificar se o STF tem desempenhado o seu papel de arbitro de
federacdo. A resposta serd positiva caso os dados ndo demonstrem diferencas
significativas entre as ADI sobre conflitos federativos e as demais. A analise, assim,
precede o exame sobre como o Tribunal tem exercido esse papel.

Segundo, verificar se o0s resultados obtidos (taxa de éxito, tempo de
julgamento, concesséao de liminares) seriam mais vinculados aos atores requerentes
do que as unidades federadas que representam nesses embates. A resposta sera
positiva caso o desempenho dos requerentes nao varie conforme a agao envolva ou
nao conflitos entre Unido e Estado. O teste, nesse sentido, procede a andlise dos

resultados obtidos pelos entes federados.

3.3 RESULTADOS

Das 4.751 ADI® contabilizadas entre 1988 e setembro de 2012, 17,3% (822)
envolveram conflitos entre entes federativos® (Tabela 3.1), das quais 92,7% (762)
figuravam atores/instituicoes federais em um dos polos e estaduais no outro.

O primeiro dado que se observa na comparacdo entre as acles sobre
disputas entre governo central e estaduais e as demais acbes é que nao houve
diferencas significativas no que diz respeito ao desempenho do STF na conducéo do
processo. Entre as acdes que tratavam de conflitos Unido x Estado e Estado x
Unido, 34,2% (261) ainda ndo haviam sido julgadas em setembro de 2012,
percentagem pouco inferior a taxa de julgamento das demais ADI (Tabela 3.2). No

mesmo sentido, o tempo médio de julgamento® (Tabela 3.3) das ADI referentes a

% Dados coletados e organizados pelo DIRPOL — Nicleo de Direito e Politica (UFPR).

# Houve dois conflitos entre Municipios e Estados, ambos iniciados pelo governo local, que tiveram
seguimento negado por ilegitimidade do requerente. Tais conflitos foram classificados na categoria
“outros” por ndo estarem na alcada do STF. A corte competente para resolugdo dessa modalidade de
acao é o Tribunal de Justica do Estado.

8 0 tempo médio de julgamento foi calculado com base na diferenca (em anos) entre a data de
propositura da ADI perante o STF e a data de publicacdo do acérddo. Foram consideradas apenas as
decisbes com resolugdo do mérito (conhecidas e julgadas improcedentes, procedentes ou
procedentes em parte).
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tais disputas foi ligeiramente superior (5,7 anos) ao tempo despendido para a
resolucdo das demais ADI (5,6 anos). Essa pequena diferenca, ainda, € relevada
caso se considere o julgamento dos pedidos de medidas liminares, que, na hipotese
de deferimento, antecipam o resultado pretendido pelo requerente.

Tabela 3.1 Numero de ADI conforme o requerente e tipos de conflitos

Uniéo Estado Estado
X X X Interno®® Outro Total
Estado Unido Estado
Unié&o 662 - - 150 150 962
Presidente 5 - - 1 2 8
PGR 656 - - 149 148 953
Senado 1 (0%) - - - - 1
Estado - 100 60 974 42 1176
Assembleia - 23 1 19 9 52
Governador - 77 59 955 33 1124
Outro - - - - 2613 2613
Associacao - - - - 1412 1412
Municipio - - - - 15 15
OAB - - - - 241 241
Pessoa Fisica - - - - 897 897
Municipio - - - - 48 48
Total 662 100 60 1124 2805 4751

Fonte: Supremo Tribunal Federal.

O tempo médio de julgamento do pedido de medida liminar® nos conflitos
Unido x Estado e Estado x Unido foi de 1,2 anos, enquanto o periodo para a deciséao

dos pedidos de liminares nas demais acoes foi de 1,7 anos (Tabela 3.3). Além disso,

8 ADI em que figuram em polos opostos instituicdes de um mesmo ente federativo, como, por
exemplo, Governador x Assembleia Legislativa do proprio Estado e Procurador-Geral da Republica x
Congresso Nacional.

# O tempo médio de julgamento de pedido de liminar foi calculado com base na diferenca (em anos)
entre a data de propositura da ADI perante o STF e a data de decisdo publicagdo do deferimento da
medida. Foram considerados apenas os pedidos de liminares deferidos e indeferidos (foram
desconsiderados os pedidos prejudicados/ndo conhecidos).
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a taxa de sucesso quanto ao pedido de deferimento de medida liminar foi
significativamente superior nas ADI sobre conflitos federativos (Tabela 3.4). Das 622
acOes Unido x Estado e Estado x Unido em que houve pedido de liminar (81,6% do
total), 39,7% (247) obtiveram éxito, enquanto pouco mais de um quinto (890) das
demais ADI tiveram suas liminares deferidas, embora a medida tenha sido pleiteada
em 91% (3628) dos processos. A taxa de éxito da Unido quanto ao pedido de liminar
(pedidos ndo prejudicados, conhecidos e decididos®®) foi maior que a dos Estados
(85,4% contra 63%%).

A diferenca também se mantém, embora em menor escala, caso se
considere apenas as ADI com pedido de liminar que ainda nao foram decididas
definitivamente (Tabela 3.5). Enquanto pouco mais de um quarto das acfes (26% de
200) entre governos central e estaduais ja produzem algum efeito antes do término
do processo, a taxa de concessédo de medidas liminares nos demais casos foi de
17,7% (231), embora tal pedido estivesse presente em 95,2% (1302) dessas acdes
e em apenas 76,6% (200) das ADI que envolvem conflitos federativos e ainda
aguardam julgamento. O efeito da combinacéo entre processamento agil e decisao
favoravel € que, das ADI que ainda aguardam julgamento, as acdes Unido X
Estado/Estado x Unido ja produzem efeitos, em média, ha 11,9 anos, quase dois
anos a mais que nas demais acdes (Tabela 3.6).

Os dados demonstram, portanto, que o STF ndo se eximiu do seu papel de
arbitro da federacdo. Ao contrario, ainda que as estatisticas referentes a resolucao
definitiva das ADI e ao tempo médio de julgamento ndo revelem diferencas
significativas quanto a conducao dos processos nas disputas entre governos federal
e estaduais, a maior rapidez no julgamento dos pedidos de medidas liminares
(especialmente nas acles propostas pelos legitimados federais contra os Estados,
como se vera nas secfes seguintes) revelam que a suprema corte brasileira tem
privilegiado moderadamente a resolucdo dessas disputas, que representam menos
de um quinto das ADI. Nas secdes seguintes, aborda-se como esse papel foi

desempenhado.

% Como exposto na secéo 3.2, o calculo da taxa de éxito/sucesso exclui os pedidos ndo conhecidos e
EBrejudicados, bem como os que ainda aguardam julgamento.

A Uni&o teve 230 pedidos de medidas liminares deferidos e 33 indeferidos, enquanto a medida foi
concedida aos Estados 17 vezes e negada 10. Ver Tabela 3.4.
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Tabela 3.2 Numero de ADI conforme o requerente, conflito e resultado

Aguardando Néo_ Improcedente | Procedente Total
julgamento conhecida
Unido x Estado 228 185 16 233 662
Presidente 4 1 - - 5
PGR 223 184 16 233 656
Senado 1 - - - 1
Estado x Uni&o 33 50 10 7 100
Assembleia 6 12 4 1 23
Governador 27 38 6 6 77
Estado x Estado 6 33 3 18 60
Assembleia - 1 - - 1
Governador 6 32 3 18 59
Interno 391 274 56 403 1124
Assembleia 7 10 - 2 19
Governador 327 212 45 371 955
Presidente - - 1 - 1
PGR 57 52 10 30 149
Outro 971 1393 118 323 2805
Assembleia 2 6 1 - 9
Associacao 561 672 45 134 1412
Governador 13 13 1 6 33
Municipio - 15 - - 15
OAB 132 62 13 34 241
Partido 229 519 56 93 897
Pessoa fisica - 48 - - 48
Presidente 2 - - - 2
PGR 32 58 2 56 148
Total 1629 1935 203 984 4751

Fonte: Supremo Tribunal Federal.
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Tabela 3.3 Tempo médio de julgamento de ADI e de pedido de medida liminar (em
anos)

Conflito ADI Medida liminar®’
Uni&o x Estado (1) 5,6 1,1
Estado x Estado (2) 6,1 1,7
Média (1 e 2) 57 1.2
Estado x Estado (3) 4.4 1,5
Interno (4) 6,7 1,4
Outro (5) 45 1,9
Média (3, 4 e 5) 5,6 1,7
Média geral 5,6 1,6

Fonte: Supremo Tribunal Federal.

3.3.1 Requerente e conflitos federativos

A primeira constatacdo a partir dos dados coletados foi o diferente uso da
ADI que fizeram os legitimados federais e estaduais (Tabela 3.1). Enquanto a Uni&do
utilizou esse instrumento para atuar nas disputas contra os Estados (68,8% das ADI
propostas por legitimados federais envolveram conflitos contra os Estados), as
subunidades nacionais 0 empregaram para resolver disputas internas (82,8%), como
as batalhas juridicas entre Governadores e Assembleias (8,5% das ADI iniciadas
pelos legitimados estaduais foram propostas contra a Unido e 5,1% contra outros
Estados).

Os dados, nesse sentido, confirmam a hip6tese (H1), de que os legitimados
federais (Presidente da Republica, Senado Federal, Camara dos Deputados e
Procurador-Geral da Republica) seriam o0s principais responsaveis pela instauracao
de conflitos federativos entre governo central e governos regionais por meio de ADI
devido a maior probabilidade de os governos regionais invadirem a esfera de
competéncia do governo central e dada as maiores chances de éxito na utilizacao do

mecanismo serem da Unido. Contudo, refutam a hipétese (H2), de que o fim do

8 120 decisbes de pedidos de medida liminar ndo apresentavam data de julgamento e foram
excluidas do célculo
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monopolio na instauracdo da reviséo judicial abstrata a partir de 1988 (e o aumento
da autonomia do Ministério Publico) reduziu a importdncia do Procurador-Geral
como requerente em disputas federativas, na medida em que 0 novo texto permitiu
gue os atores diretamente afetados pela usurpacéo de competéncia (Presidente da
Republica, Senado Federal e Camara dos Deputados) provoquem diretamente o
STF.

O Procurador-Geral da Republica, na realidade, foi responséavel por 99,1%
(656) das ADI contra Estados iniciadas por legitimados federais no periodo, que

representa 68,83% do total de acdes que propds (953)(Tabela 3.1).

3.3.2 Decisao e efeitos

No desempenho do seu papel de arbitro da federacdo, o STF néao
discriminou requerentes estaduais e federais no que diz respeito a conducédo do
processo. Em setembro de 2012, 33% (33) das acdes propostas por Governadores e
Assembleias Legislativas contra a Unido ainda ndo haviam sido julgadas, enquanto
34,4% (228) das acbes da Unido contra os Estados encontravam-se na mesma
situacao (Tabela 3.2).

Entretanto, embora os dados indiguem um cenario levemente favoravel aos
requerentes estaduais, deve ser sopesado o fato de os legitimados federais haverem
proposto quase sete vezes mais ADI nesse sentido (662 contra 100). Além disso,
observa-se uma diferenca no tempo médio de julgamento das acdes propostas
conforme o ente requerente: as ADI iniciadas pelos legitimados federais contra os
Estados levaram em média 5,6 anos para serem decididas, enquanto 0s processos
instaurados por Assembleias e Governadores contra a Unido perduraram, em média,
6,1 anos (Tabela 3.3). Do mesmo modo, o desempenho na decisdo dos pedidos de
medidas liminares foi favoravel a Unido: 1,1 contra 1,8 anos (Tabela 3.3).

O resultado das acdes, por sua vez, confirma a hipétese (H3) de que alta
corte federal favorece e legitima a expanséo gradual da jurisdicdo legislativa central
(BZDERA, 1993). A taxa de éxito da Unido nas acfes que propds contra os Estados
foi significativamente superior as ADI propostas por Assembleias e Governadores

contra o governo central.
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Das acOes propostas pelos legitimados federais e resolvidas no mérito
(excluidas, portanto, as ndo conhecidas e as que aguardam julgamento), 93,6% (233
de 249) obtiveram resultado favoravel (julgadas procedentes ou procedentes em
parte), enquanto a taxa de sucesso dos Governadores e Assembleias que
enfrentaram a Uni&o foi de 41,4% (7 de 17), ou seja, 55,8% menor que o percentual
obtido pelos atores federais (Tabela 3.2)%. Se as disputas forem consideradas como
um jogo de soma zero, em que a vitéria de um implica necessariamente na derrota
do oponente®®, (secéio 3.2) a taxa de sucesso do governo central é de 91,3% e, por
consequéncia, a da subunidade nacional € de 8,6%.

Além disso, o STF foi mais generoso com a Unido na concessdo de
liminares. Ainda que nao existam diferencas significativas quanto a conducédo do
processo (Tabela 3.4) e relativamente ao tempo médio de julgamento dos pedidos
de medidas liminares (Tabela 3.3), a taxa de concessao de medidas liminares nas
acOes do governo central contra governos subnacionais € mais que o dobro do
observado no caso contrario (Tabela 3.4). O pedido da Unido foi deferido em 55,3%
(230) das acdes (considerados apenas os pedidos ja decididos), o que implica em
uma taxa de éxito de 87,4% (desconsiderados os pedidos nao conhecidos e
prejudicados). As Assembleias e os Governadores, por sua vez, tiveram apenas
23,9% (17) dos seus pedidos de liminar deferidos, o que implica numa taxa de 63%
(28% menor que o alcancado pela Unido e inferior ao percentual de 82,3% atingido
pelos legitimados estaduais nas demais ADI que iniciaram) deve ser atribuido mais
ao numero de pedidos julgados prejudicados (60,6% contra 36,5% da Unido) do que,
como visto acima, ao numero de medidas concedidas (Tabela 3.4). Nesse cenario,
as acOes propostas pelos legitimados federais, ainda que néo definitivamente
resolvidas, ja produzem, em média, efeitos ha 12,5 anos, trés anos a mais que as

ADI referentes aos conflitos Estado x Unido (Tabela 3.6).

¥ Note-se, ademais, que a maioria absoluta (74,63%) das ADI propostas pelos Estados contra a
Unido e ja decididas sequer foi conhecida pelo STF, ao passo que o percentual de a¢des iniciadas
Egela Unido que se encontram na mesma situacao é de 42,63% (185). Ver Tabela 2.

Conforme explicado em tépico anterior, a Unido é vitoriosa quando a ADI que propds contra o
Estado € julgada procedente/procedente em parte e quando a ADI proposta pelo Estado contra o
governo central é julgada improcedente. Do mesmo modo, o Estado é vitorioso quando a ADI que
propbs contra a Unido é julgada procedente/procedente em parte e quando a ADI proposta pela
Uni&o contra o governo estadual é julgada improcedente.
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Tabela 3.4 Numero de pedidos de medida liminar e resultado

Aguardando

Nao

julgamento | conhecida Prejudicada | Indeferida |Deferida| Total
Unido x Estado 116 1 152 33 230 532
Presidente 4 - 1 - - 5
PGR 112 1 151 33 229 526
Senado - - - - 1 1
Estado x Unido 19 1 43 10 17 90
Assembleia 3 - 10 4 1 18
Governador 16 1 33 6 16 72
Estado x Estado 5 - 40 1 14 60
Assembleia - - 1 - - 1
Governador 5 - 39 1 14 59
Interno 210 - 263 107 442 1022
Assembleia 6 - 5 3 3 17
Governador 175 - 223 84 411 893
Presidente - - 1 - - 1
PGR 29 - 34 20 28 111
Outro 732 - 1029 351 434 2546
Assembleia 1 - 5 3 9
Associacao 447 - 530 151 163 1291
Governador 8 - 13 3 8 32
Municipio - - 14 - - 14
OAB 104 - 48 22 55 229
Partido 158 - 365 163 115 801
Pessoa fisica - - 33 - - 33
Presidente 2 - - - - 2
PGR 12 - 21 9 93 135
Total 1082 2 1527 502 1137 4250

Fonte: Supremo Tribunal Federal.



83

Tabela 3.5 Situacdo dos pedidos de liminar das ADI que aguardam julgamento

Aguardando Néo_ Prejudicada | Indeferida |Deferida| Total
julgamento | conhecida
Uniéo x Estado 116 1 1 6 46 170
Presidente 4 - - - - 4
PGR 112 1 1 6 45 165
Senado - - - 1 1
Estado x Unido 19 - 2 3 6 30
Assembleia 3 - - 1 1 5
Governador 16 - 2 2 5 25
Estado x Estado 5 - - - 1 6
Governador 5 - - - 1 6
Interno 210 - 4 34 113 361
Assembleia 6 - - 1 - 7
Governador 175 - 3 26 106 310
PGR 29 - 1 7 7 44
Outro 732 - 11 75 117 935
Assembleia 1 - - 1 - 2
Associacao 447 - 6 31 55 539
Governador 8 - - 2 3 13
OAB 104 - - 4 20 128
Partido 158 - 5 34 25 222
Presidente 2 - - - - 2
PGR 12 - - 3 14 29
Total 1082 1 18 118 283 1502

Fonte: Supremo Tribunal Federal.
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Tabela 3.6 Tempo médio da medidas liminares deferidas em ADI que aguardam
julgamento

Conflito Tempo médio de efeitos liminares™
Unido x Estado (1) 12,5
Estado x Estado (2) 7,5
Média (1 e 2) 11,9
Estado x Estado (3) 5,0
Interno (4) 12,3
Outro (5) 8,0
Média (3, 4 e 5) 10,1
Média geral 10,4

Fonte: Supremo Tribunal Federal.

Uma objecéo possivel a conclusao do beneficiamento da Unido nos conflitos
federativos contra os Estados € que a razdo do éxito deve ser atribuida ao
legitimado responsavel por iniciar a maioria absoluta de tais acoes.

Como visto em secdo anterior, o Procurador-Geral da Republica era até
1988, por determinacdo constitucional, o agente deflagrador da revisdo judicial
abstrata. A Constituicdo vigente rompeu com o monopodlio do chefe do Ministério
Pdblico da Unido, ao mesmo tempo que lhe assegurou maior independéncia
relativamente ao chefe do Executivo federal.

Hipoteticamente, a adicdo de novos atores, muitas das vezes os diretamente
afetados pelas normas ou atos impugnados, combinada com a ampliacdo das
garantias funcionais do PGR, reduziria sua participacdo nos conflitos entre Unido e
Estados, diante da existéncia de um canal institucional direto para o Presidente da
Republica (e outras instituicbes do governo central, como a Camara de Deputados e
o0 Senado Federal) pleitear a invalida¢do de ato ou norma estadual.

Os dados, no entanto, demonstraram que o0 PGR, embora tenha

proeminéncia na instauracdo do controle abstrato (as associacdes e confederacdes

% 7 decisdes de pedidos de medida liminar ndo apresentavam data de julgamento e foram excluidas
do célculo.
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sdo as principais propositoras de ADI, seguidas pelos Governadores de Estados),
continua a ser, de fato, o agente do governo federal na instauracdo de conflitos
contra as unidades subnacionais, embora n&o atue exclusivamente com esse fim.

Neste cenario, as altas taxas de éxito da Unido poderiam ser atribuidas ao
principal requerente nessas acdes, ator que tem como uma das suas principais
atribuicbes (sendo a principal) a de justamente provocar o controle de
constitucionalidade. Analises empiricas (CARVALHO, 2009, 330-332), nesse
sentido, demonstram que o Procurador-Geral da Republica é o maior “parceiro” do
STF, ainda que se concentre prioritariamente em um tema — administragédo judicial.

A objecdo seria verdadeira somente se as taxas de éxito nos processos
instaurados pelo PGR em conflitos federativos e ndo federativos ndo apresentassem
diferencas significativas. Entretanto, ndo é o que se observa.

O éxito do chefe do Ministério Publico da Unido foi apenas 6,62% maior nas
ADI que envolveram conflitos federativos (Unido x Estados) do que nas demais
acoes (93,6% contra 87,8%)(Tabela 3.2), mas o percentual de acdes néo
conhecidas foi 24,4% maior quando ndo tinham por oponentes as subunidades
nacionais (42,5% contra 52,9%).

Quanto as liminares, as diferencas nas taxas de sucesso do PGR sofreram
um leve aumento para 7,8% (87,1% contra 80,8% nas ADI que ndo envolveram
conflitos federativos). Embora seja possivel argumentar que as diferencas ndo sejam
tdo significativas, uma analise mais detalhada dos dados enfraquece esse raciocinio.

Das ADI propostas pelo PGR, mais de dois tercos (68,8%) versavam sobre
conflitos contra os Estados. Das restantes, metade (15,6% do total) envolvia pedido
de invalidade de normas promulgadas ou atos editados pelas instituicbes centrais
(isto €, o processo decisério do governo central) e a outra metade (15,5% do total),
outras questbes (como disputas contra tribunais, Conselho Nacional de Justica e
Conselho Nacional do Ministério Publico para invalidar decisbes e resolucdes
administrativas emanadas por esses 0rgdos). Nessas duas modalidades de
conflitos, o desempenho do PGR foi muito dispare. Enquanto obteve resultado

favoravel em 32,6% das vezes que guestionou o processo decisorio federal (taxa de
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éxito de 75%), foi vitorioso quase absoluto nos demais conflitos (taxa de éxito de
96,5%)".

Ainda, note-se que mesmo os legitimados estaduais (destacadamente os
Governadores), que tiveram pouco éxito em invalidar normas e atos federais por
meio de ADI, obtiveram resultado favoravel em 58,3% (taxa de éxito de 89,2%)% das
tentativas de derrubar decisdes estaduais, percentagem muito superior a obtida nos
demais processos® (Tabela 3.2).

Os dados demonstram, nesse sentido, que o éxito estd mais atrelado a
origem do ato ou da norma (se federal ou estadual) do que ao requerente.
Independentemente de quem provoque o controle abstrato de constitucionalidade, é
mais facil obter um resultado favoravel do STF quando a acdo envolve pedido de
invalidacdo de normas ou atos editados por instituicbes estaduais em vez de
federais. Assim, nos conflitos entre Unido e Estados, a suprema corte favorece
instituicbes centrais pelo bloqueio de iniciativas descentralizadoras das subunidades.

Os resultados das ADI propostas por legitimados federais e estaduais nos
conflitos entre si ndo elucidam, entretanto, em que areas o processo decisorio
estadual tem sido inibido e, consequentemente, em que campos — e se ha um
campo especifico — a Unido tem buscado assegurar a sua competéncia.

A investigacado dos temas das acoes, nesse sentido, pode detalhar melhor o
gue estava em jogo nessas disputas. Além disso, permite esclarecer também em
gue medida as derrotas estaduais podem ser explicadas por iniciativas em areas
arriscadas da legislacdo, nas quais a competéncia do governo central é explicita na
Constituicdo e a manutencdo da decisédo estadual dependeria de uma interpretacao

indulgente dos tribunais (como leis estaduais na area penal, civel ou trabalhista)®. A

1 56,5% (52) das ADI propostas pelo Procurador-Geral da Republica contra o Legislativo e/ou o

Executivo federal ndo foram conhecidas e 10,9% (10) foram julgadas improcedentes. Das demais ADI

(excetuadas as propostas contra os Estados), 48,3% (56) foram julgadas procedentes, 1,7% (2)

improcedentes e 50% (58) ndo foram conhecidas (Tabela 3.2).

%2.34,7% (222) das ADI propostas pelos legitimados estaduais contra o Legislativo e/ou Executivo do
réprio Estado ndo foram conhecidas e 7% foram julgadas improcedentes (Tabela 3.2).

® Os legitimados estaduais obtiveram resultado favoravel em 33,3% das vezes nas ADI contra outros

Estados, em 22,2% das vezes nos conflitos contra outras instituicdes (Tribunais, CNJ) e, como visto,

apenas em 10,4% das vezes quando enfrentaram a Unido (Tabela 3.2).

% Como a Constituicdo estabelece a competéncia privativa da Unido na area penal, é altamente

improvavel que houvesse divida razoavel quanto a constitucionalidade de uma lei estadual que

definisse um tipo penal ou aumentasse a pena de um delito criminal.
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andlise das matérias objetos da ADI entre Unido e Estados € o tema da proxima

secao.
3.3.3 Vitérias estaduais e descentralizacao

As agOes propostas pelos legitimados federais e estaduais distinguiram-se
significativamente quanto as matérias dos dispositivos questionados (Ver Figura
3.3).

Enquanto as ADI propostas, conhecidas e julgadas (procedente, procedente
em parte e improcedente)® pelos requerentes estaduais contra a Unido se
concentraram em normas ou atos relacionados a financas publicas (41,2%), direito
eleitoral (17,6%) e Municipios (17,6%), as acdes propostas pela Unido contra as
subunidades envolveram, principalmente, questdes relacionadas a normas
administrativas (34,1%), a organizacdo das instituicdbes estaduais (31,3%) e a
servidores publicos (11,8%)(Tabela 3.7).

Na comparacéao, contudo, deve ser levado em conta que o numero de acdes
iniciadas pelos Estados e ja decididas foi quase quinze vezes menor do que a
guantidade de a¢des propostas pela Unido que se encontravam na mesma situacao
(249 contra 17). Nesse quadro, chama a atencédo o fato de que, apesar da taxa de
éxito baixa no geral (41,2%), o sucesso das acfes na matéria em que mais se
concentrou quase duplicou: das sete ADI envolvendo financas, cinco tiveram
julgamento favoravel (71,4%). Entretanto, mesmo nesse caso 0 éxito dos
requerentes estaduais deve ser relevado, pois, dessas cinco acdes, quatro delas,
propostas por Estados diferentes®, tratavam do questionamento das mesmas

normas federais e foram julgadas conjuntamente.

% Foram excluidas do célculo as acdes ndo conhecidas e as que ainda n&o haviam sido julgadas no
momento da coleta dos dados.

% Trata-se das acdes direta de inconstitucionalidade n.° 875/DF, 1.987/DF, 2.727/DF e 3.243/DF. A
ADI n.° 875/DF foi proposta pelos Governadores dos Estados do Rio Grande do Sul, Parana e Santa
Catarina, a ADI n.° 1.987/DF foi proposta pelos Estados de Mato Grosso e Goias, a ADI n.° 2.727/DF
foi proposta pelo Governador do Estado do Mato Grosso do Sul e a ADI n.° 3.243/DF foi ajuizada pelo
Governador do Estado de Mato Grosso. BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Plenario. ADI n.
875, 1.987, 2.727, 3.243. Relator: Ministro Gilmar Mendes. Brasilia, DF, 24.02.10. DJ de 30.04.10.
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Figura 3.3 Temas das ADI em conflitos federativos®’
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Assunto das normas atacadas

- bens publicos

- licitagBes e contratos administrativos

- policia administrativa (regulacéo de atividades e profissdes, emissao de
alvaras)

- concessoes e servicos publicas

- policia militar e civil

- fundos de previdéncia do funcionalismo publico

- partidos politicos e eleicdes
- plebiscitos

- organizacao das instituicdes (Tribunal de Contas, Assembleia Legislativa,
Procuradoria)
- regras sobre reparticdo de competéncias, mandatos e processo decisorio

- criacdo de municipios
- hormas de organiza¢cao municipal
- regido metropolitana

- definicd@o de tipos penais
- estabelecimento de san¢des penais

- regulacao do ensino (magistério, curriculo, grade horaria e diretrizes
escolares)

- politica energética

- meio ambiente

- regime juridico dos servidores publicos (carreira, promocéo,
aposentadoria)

- normas de arrecadacao e distribuicdo de receitas
- lei orcamentaria
- lei de responsabilidade fiscal

9 Classificadas conforme o tema da lei ou ato normativo do qual se pretende a invalidac&o.
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Tabela 3.7 Tema das ADI em conflitos Unido x Estado e Estado x Unidao

Conflito/Tema Improcedente Procedente Total

Uni&o x Estado 16 233 249
Administrativa 3 82 85
Eleitoral - 1 1
Financas 3 7 10
Instituicdes 4 74 78
Municipios 3 23 26
Penal - 1 1
Politicas publicas - 9 9
Servidores publicos 3 36 39
Estado x Uni&o 10 7 17
Administrativa 1 - 1
Eleitoral 3 - 3
Financas 2 5 7
Municipios 2 1 3
Politicas publicas 1 - 1
Servidores publicos 1 1 2

26 240 266

Fonte: Supremo Tribunal Federal.

As ADI nr° 875/DF, 1.987/DF®, 2.227/DF e 3.243/DF, envolviam o

guestionamento de diversos dispositivos da Lei Complementar n. 62/1989, que

estabelecia normas sobre o calculo, a entrega e o controle das liberacdes dos

recursos dos Fundos de Participacdo dos Estados (FPE). Em sintese, sustentavam

que o art. 2°, | e Il, 88 1°, 2° e 3°, e Anexo Unico da Lei Complementar n.° 62/1989

% Na ADI n.° 1.987/DF, na verdade, alegava-se inconstitucionalidade por omissdo em razéo da

auséncia de critérios para o rateio do Fundo de Participacdo dos Estados, o que, segundo 0s
requerentes, violava o mandamento inscrito no art. 161, I, da Constituicdo Federal (“art. 161. Cabe a
lei complementar: (...) Il - estabelecer normas sobre a entrega dos recursos de que trata o art. 159,
especialmente sobre os critérios de rateio dos fundos previstos em seu inciso |, objetivando promover
o equilibrio s6cio-econémico entre Estados e entre Municipios”).
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descumpriam o art. 161, I, da Constituicdo por estabelecerem coeficientes sem
definir os critérios para o rateio dos Fundos de Participacdo dos Estados.

No caso, o0 Procurador-Geral da Republica manifestou-se pela
improcedéncia das ac¢Oes por entender que escapava da competéncia do STF
avaliar se os critérios fixados pela norma atendiam o objetivo de promocdo do
equilibrio socioeconémico entre os entes federados. O STF, contudo, acolheu a
pretensdo dos requerentes e declarou a inconstitucionalidade dos dispositivos
guestionados, sem a pronuncia da nulidade para assegurar a aplicacdo da norma
até dezembro de 2012, de modo a evitar “vacuo legislativo” que inviabilizasse o
repasse das verbas®.

O fundamento da deciséo foi que os coeficientes estabelecidos pela Lei
Complementar n. 62/1989 para a reparticdo dos recursos do FPE, que a principio
tinham aplicagéo apenas provisoria (restrita aos anos de 1990 e 1991, embora a lei
assegurasse a aplicacdo em caso de auséncia de norma posterior) ndo obedecia a
gualquer critério, sendo fruto apenas do ajuste politico no momento de elaboracao

da norma’®. O argumento foi de que a manutencdo das regras de rateio

% No julgamento, foi vencido parciaimente o Ministro Marco Aurélio Mello, que votou pela néo
?Orootelagéo dos efeitos da declarag&o de inconstitucionalidade (art. 27 da Lei 9.868/99).

“Passados quase vinte anos da edig¢do da lei, ela continua a reger a distribuigdo dos recursos do
Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal, ou seja, até hoje sdo aplicados os indices
previstos, inicialmente, apenas para os exercicios de 1990. Também chama a atenc&o o fato de os
indices adotados na referida lei ndo decorrerem da analise de dados e informagfes que efetivamente
retratavam a realidade socioecon6mica dos Estados brasileiros a época. Extrai-se, dos autos, que 0s
indices foram definidos, mediante acordo entre os entes federativos, formalizado no &mbito CONFAZ,
com base na média histérica dos coeficientes aplicados anteriormente & Constituicdo de 1988,
guando a apuracdo se dava tendo como parametro os artigos 88 e seguintes do Cédigo Tributéario
Nacional. A natureza proviséria e o carater eminentemente politico dos indices fixados pela Lei
Complementar n.° 62 foram expressamente reconhecidos pelo relator do projeto (...). Tudo indica,
portanto, que se trata de lei editada em virtude do decurso do prazo previsto pelo art. 39, paragrafo
Unico, do ADCT, para viger por periodo determinado. O fato de a lei ter sido editada nessas
circunstancias, por si s6, ndo a macula com a pecha de inconstitucionalidade. Até mesmo porque o0 §
3° do art. 2° da Lei Complementar n.° 62, consonante salientado, previu a ultra-atividade dos
coeficientes de participacdo entdo definidos, caso ndo fosse editada a lei que definiria novos
coeficientes de participagdo com base no censo de 1990. Vicio de inconstitucionalidade parece haver,
contudo, no atendimento inadequado da exigéncia contida no final do art. 160, Il, da Constituicao,
segundo a qual os critérios de rateio dos fundos de participacdo deveriam promover o equilibrio
socioecondmico entre Estado e entre Municipios. Da leitura do referido dispositivo constitucional,
extrai-se que os critérios escolhidos pelo legislador para o rateio dos fundos de participacdo somente
serdo constitucionais se aptos a promoverem a reducao das desigualdades regionais e a equalizagao
da situacdo econdmico-financeira dos entes federativos. Trata-se de um comando constitucional de
cumprimento obrigatério pelo legislador. (...) Por uma questéo de logica, € possivel concluir que os
Unicos critérios de rateio aptos ao atendimento da exigéncia constitucional sédo aqueles que assimilem
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desconsiderava “a realidade socioeconémica”’ dos Estados por ndo se amparar em
gualquer parametro. Portanto, desatendia o objetivo de alcangar o “equilibrio
socioecondmico” dos Estados, determinado pelo texto constitucional (art. 161, II).

No caso, ainda, apesar do éxito dos Estados nessas ac¢oes, deve ser levado

em conta que o processo demorou dezessete anos para ser concluido (a primeira

e retratem a realidade socioecondmica dos destinatarios das transferéncias, pois, se esses critérios
tém por escopo a atenuacdo das desigualdades regionais, com a consequente promocdo do
equilibrio socioecondmico entre os entes federados, revela-se primordial que eles permitam que
dados faticos, apurados periodicamente por 6rgaos ou entidades publicas (o IBGE, por exemplo),
possam influir na definicdo dos coeficientes de participacdo. Nao se pode pretender a modificacdo de
um determinado status quo, sem que se conhecam e se considerem as suas peculiaridades.
Ademais, deve haver a possibilidade de revisGes periddicas dos coeficientes, de modo a se avaliar
criticamente se os até entdo adotados ainda estdo em consonancia com a realidade econdémica dos
entes federativos e se a politica empregada na distribuicdo dos recursos produziu o efeito desejado.
Todavia, esta claro que ndo é essa a situacdo com a qual nos deparamos no tocante a atual
disciplina legislativa dos Fundos de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal. Conforme
salientado, ha lei destinada a viger apenas por dois exercicios (1990 a 1991) e que, por inércia
legislativa, continua a produzir efeitos e a determinar o montante de recursos a ser repassado aos
Estados e ao Distrito Federal. (...). A manutencdo de coeficientes de distribuicdo que ndo mais
encontram amparo na realidade socioecondmica dos entes federativos produz severas distor¢cées no
modelo inicialmente delineado pela Constituicdo de 1998, com repercussdes gravosas a economia
dos Estados (...). Verifica-se, ademais, que apesar de dispor que oitenta e cinco por cento dos
recursos serdo destinados as regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, a Lei Complementar n.
62/1989 ndo estabelece os critérios de rateio exigidos constitucionalmente; ela apenas define,
diretamente, os coeficientes de participacéo dos Estados e do Distrito Federal. Nao parece ser esse 0
comando constitucional do art. 161, Il. Ndo ha duavida que o vocabulo "critérios" refere-se a
parametros, balizas, diretrizes para a definicdo dos coeficientes de participacdo. N&o competiria,
portanto, a lei complementar estabelecer diretamente esses coeficientes. (...). A fixacdo de
coeficientes de participacdo mediante a edicdo de lei complementar, além de ndo atender a exigéncia
constitucional do art. 161, Il, somente se justificaria se aceitavel a absurda hip6tese segundo a qual
os dados atinentes a populagdo, a producdo, a renda per capita, a receita e a despesa dos entes
estaduais se mantivessem constante com o passar dos anos. Ndo por outro motivo, a Lei
Complementar n.° 91, de 22 de dezembro de 1997, diploma que disp8e sobre a fixacdo dos
coeficientes do Fundo de Participacdo dos Municipios, estabelece o nimero de habitantes como
critério de rateio (art. 1 ©) e fixa que as cotas serdo anualmente revistas com base nos dados oficiais
da populacao produzidos pela Fundacéo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) (art. 2°).
(...). N&o h& duvidas, pois, de que a manutencdo de coeficientes de participacdo fixos ha mais de
vinte anos revela-se em descompasso com o0 que determina o art. 161, Il, da Constituicdo, uma vez
gue tais coeficientes (...) ndo mais retratam a realidade socioeconémica dos entes federativos. (...).
Ante o exposto, outra ndo pode ser a conclusdo sendo a de que o art. 2°, incisos | e Il, 8§ 1°, 2° e 3°,
e Anexo Unico da Lei Complementar n.° 62, de 28 de dezembro de 1989, passados vinte anos de sua
edicdo, ndo atendem satisfatoriamente a exigéncia constante do art. 161, 1l, da Constitui¢cdo, segundo
o qual lei complementar deve estabelecer os critérios de rateio do Fundo de Participagdo dos
Estados, com a finalidade de promover o equilibrio socioecondmico entre os entes federativos. (...).
Por fim, é preciso reconhecer que, apesar de a Lei Complementar n.° 62, de 28 de dezembro de
1989, ndo satisfazer integralmente a exigéncia contida na parte final do art. 161, Il, da Constitui¢éo,
sua imediata supresséo da ordem juridica representaria incomensuravel prejuizo ao interesse publico
e a economia dos Estados, uma vez que o vacuo legislativo poderia inviabilizar, por completo, as
transferéncias de recursos. (...). Assim, julgo procedentes as Ag¢bes direta de Inconstitucionalidade
(...), para, aplicando o art. 27 da Lei n. 9.868/99, declarar a inconstitucionalidade, sem a pronuncia da
nulidade, do art. 2°, incisos | e 1I, §§ 1°,2° e 3°, e do Anexo Unico, da Lei Complementar n.° 62/1989,
assegurada a sua aplicagdo até 31 de dezembro de 2012"(Voto do Relator Ministro Gilmar Mendes).
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ADI, n.° 875, foi proposta em 1993) e os dispositivos invalidados tiveram sua eficacia
garantida por mais dois anos apés o julgamento, em 2010.

A outra vitéria estadual em financas, na ADI n.° 1.758/DF', envolvia o
guestionamento de norma federal que incluia os rendimentos auferidos por pessoas
juridicas imunes na incidéncia do imposto de renda (art. 28 da Lei 9.532/97).
Segundo o requerente tal dispositivo violava o art. 150, VI, "a", da Constituicdo, que
estabelecia a imunidade intergovernamental reciproca.

No caso, o Procurador-Geral da Republica manifestou-se no sentido de
emprestar "interpretacdo conforme a Constituicdo" para excluir as pessoas juridicas
de direito publico que gozam de imunidade reciproca do alcance da expressao
"pessoa juridica imune”, de modo a preservar a constitucionalidade do texto.

O tribunal, entretanto, por unanimidade, declarou a inconstitucionalidade da
expressao "pessoa juridica imune”, por entender que o pedido ndo se restringia a
imunidade tributéaria reciproca.

O julgamento ocorreu seis anos ap0s a propositura da acdo, porém, o
deferimento de medida liminar dias apdés a distribuicdo do processo ja havia
antecipado os efeitos perquiridos pelo requerente.

Ja na ADI n.° 1.274% o Governador do Estado de Pernambuco pleiteou a
declaracéo de inconstitucionalidade de norma federal que interferia diretamente na
disciplina das instituicbes publicas estaduais.

O dispositivo questionado era o art. 49 da Lei n.° 8.625/1993, que
estabelecia a equivaléncia dos vencimentos do Procurador-Geral de Justica e dos
Desembargadores dos Tribunais de Justica.

Os argumentos suscitados pelo requerente para amparar o pedido de
invalidacdo da norma, todavia, ndo abordavam o tema da autonomia ou das
competéncias estaduais. Em sintese, alegava-se violacdo de norma constitucional
gue proibe a vinculacdo e a equiparacdo de vencimentos para efeito de
remuneracao de pessoal do servico publico (art. 37, XllI, da Constituicdo) e citava

jurisprudéncia do tribunal no sentido de invalidar normas que estabelecem

101 BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Plenario. ADI n. 1758. Relator: Ministro Carlos
Velloso. Brasilia, DF, 10.11.04. DJ de 11.03.05.
102 BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Plenario. ADI n. 1.274. Relator: Ministro Carlos
Velloso. Brasilia, DF, 27.04.95. DJ de 10.08.95.
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vinculagdo entre os vencimentos dos membros do Ministério Publico e da
Magistratura.

No caso, foi deferida medida liminar que suspendeu a eficacia do dispositivo
guestionado apenas poucos dias apds a propositura da acdo. O parecer do
Ministério Publico Federal foi favoravel a pretensédo estadual e, em 2003, o STF
declarou a inconstitucionalidade por entender que a norma descumpria a vedacao
constitucional a vinculacdo entre vencimentos de carreiras diversas, em consonancia
com o argumento do requerente.

Por fim, a ADI n. 3.682/DF'®, proposta pela Assembleia Legislativa do Mato
Grosso, alegava, na verdade, inconstitucionalidade por omissdo em raz&o da néo
elaboracdo da lei complementar federal atinente a criacdo, incorporacgao,
desmembramento e fusdo de Municipios (art. 18, 84°, da Constituig&o).

No caso, o STF, por unanimidade, com manifestacdo do Procurador-Geral
da Republica pela procedéncia do pedido, concedeu o prazo de dezoito meses para
o Congresso Nacional adotar “as providéncias legislativas necesséarias ao
cumprimento do dever constitucional imposto pelo art. 18, 84°, da Constituicdo”. Na
decisdo, o Tribunal sustentou que néo se tratava de impor um prazo para a atuacéo
legislativa, "mas apenas a fixacdo de um parametro temporal razoavel".

As sete vitorias estaduais nos conflitos contra a Unido, portanto, implicaram
a invalidacéo de dispositivos de apenas trés normas federais. Ainda, mesmo no caso
gue, em principio, produziu maior impacto (a declaracdo de inconstitucionalidade
dos coeficientes de rateio do Fundo de Participacdo dos Estados), houve
necessidade de protelar os efeitos em razdo das implicacdes que a perda imediata
de eficacia poderia gerar. Além disso, o tempo de julgamento deste processo foi
maior que o dobro das demais acdes, as ADI n.° 3682, 1274, 1758, que duraram,
respectivamente, um, oito e sete anos, sendo que nas duas Ultimas houve
deferimento de liminar antecipando o resultado pretendido nos primeiros dias apos a
propositura. E, em nenhum dos casos houve alegacdo de usurpacdo das
competéncias estaduais - mesmo quando tratava da disciplina de instituicbes

estaduais, como na ADI 1274.

13 BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Plenario. ADI n. 3.682. Relator: Ministro Gilmar
Mendes. Brasilia, DF, 09.05.07. DJ de 06.09.07.
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Assim, se 0s poucos resultados dos legitimados estaduais ja denunciavam a
atuacdo do STF como limitadora da descentralizacdo, a andlise dos casos em que
as vitdrias das subunidades nacionais ocorreram reforcam ainda mais a percepcéo,
seja pela reduzida importancia da maioria absoluta delas nas relacdes federativas,
seja por que, quando o resultado foi mais relevante, a protelacéo dos efeitos reduziu
0s impactos da decisdo — que, por sua vez, se tivesse eficacia imediata, iria

prejudicar os préprios governos regionais.
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CONCLUSAO

Nas federacdes, a reparticdo constitucional de atribuicbes entre um governo
central e diversos governos regionais pode dar origem a disputas entre os entes
federados por diversas razbes: os termos empregados para definir as atribuicbes
nao refletem com exatidao a abrangéncia da competéncia, o texto constitucional ndo
antecipou determinadas questdes, 0 contexto socioecondmico demanda solugbes
nacionais para o que era considerado de interesse local. Sistemas federativos
demandam, portanto, instrumentos para a composicao de conflitos federativos.
Esses instrumentos, por sua vez, podem ser distinguidos em politicos e judiciais.

Os mecanismos de natureza politica sdo os dispositivos institucionais para a
composicdo de conflitos operacionalizados pelas proprias unidades envolvidas,
como a atuacao das camaras altas, a promulgacdo de emendas constitucionais e a
adocao de medidas de excecao.

Os mecanismos de natureza jurisdicional sdo os dispositivos institucionais
para a composicao do conflito operacionalizados por 6rgao judiciais, escolhidos pela
constituicdo como “arbitros” do sistema federativo. Assim, diferentemente dos
mecanismos politicos de resolucdo de conflitos a instituicdo responsavel pela
resolucdo da disputa federativa ndo é parte envolvida nela.

A maior parte das federagBes apostou numa combinacédo de ambos o0s tipos
de instrumentos. Contudo, conflitos federativos essencialmente se apresentam como
disputas em torno da interpretacdo de dispositivos constitucionais e a maioria dos
Estados federais atribuiu o poder de decisdo ultima sobre o texto constitucional aos
tribunais. Portanto, os tribunais sdo o ultimo recurso — quando os demais meios
falharem — para a resolucdo dos embates federativos. As cortes supremas surgem,
nesse contexto, como Ultimo e principal arbitro na maioria absoluta dos Estados
federais.

Na teoria classica, o argumento para a atribuicdo desse papel é que o
Judiciario seria uma instituicdo equidistante dos litigantes, que por ndo estar, em
principio, sujeita a pressdes da politica cotidiana, seria apta a assegurar 0
cumprimento das normas de divisdo de competéncias conforme previsto no texto
original. No entanto, aspectos institucionais referentes a organizacdo e a

composicdo das altas cortes judiciais em federacdes levantam a suspeita quanto a
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imparcialidade desses tribunais nas relagbes entre a unido e as subunidades
nacionais.

Pesquisas tém demonstrado que as supremas cortes tendem a favorecer o
governo central nos litigios contra os estados-membros. No Brasil, diversos aspectos
institucionais reforcam a percepcédo de que o Supremo Tribunal Federal favorece e
legitima a expanséao gradual da jurisdicéo legislativa central.

Historicamente, as constituicbes federais brasileiras, autoritarias e
democréticas, em maior ou menor medida, concentraram poderes na Unido e
instituiram mecanismos para dificultar a dissipacdo desses poderes — atribuicdo de
efeitos gerais a declaracao de inconstitucionalidade, representacéo interventiva e
revisao judicial abstrata controlada por autoridade indicada pelo chefe do Executivo
central, entre outros.

As caracteristicas institucionais, nos diversos textos, propiciaram a atuacéo
da suprema corte como 6rgéo garantidor e promotor da institucionalidade federal. O
Procurador-Geral da Republica, sob coordenacédo informal do Presidente da
Republica, era o agente central nestas disputas, pois detinha o monopdlio no
exercicio do controle concentrado de constitucionalidade, o que permitia tornar a
revisao judicial abstrata um instrumento para proteger o ambito de competéncia do
governo central.

A Constituicdo de 1988, por sua vez, atenuou esse papel ao introduzir novos
legitimados para o exercicio do controle abstrato. No entanto, o desenho federativo
delineado pelo novo texto ainda contém diversos elementos que propiciam a
atuacado STF como instituicdo promotora da centralizacdo ou, ao menos, limitadora
da descentralizacdo: um ambiente institucional marcado pela judicializacdo da
politica que situa o Supremo Tribunal Federal como palco para as disputas entre
entes federados, uma reparticdo constitucional de competéncias caracterizada por
um extenso e detalhado rol de atribuicbes legislativas federais e um método de
selecdo dos membros da suprema corte que envolve apenas a participacdo apenas
de autoridades centrais.

Nesse cenério, devido a maior probabilidade dos governos regionais
invadirem a esfera de competéncia do governo central e dada as maiores chances
de éxito no controle abstrato de constitucionalidade serem da Unido, os dados

demonstram que requerentes federais sdo 0s atores responsaveis por iniciar a
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maioria dos processos nesse sentido. Enquanto a maioria das ADI propostas pelos
legitimados federais envolviam litigios contra os Estados, os legitimados estaduais
empregaram as ADI em batalhas juridicas internas. E, curiosamente, o fim do
monopdlio na instauracdo da revisdo judicial abstrata e o aumento da autonomia do
Ministério Publico ndo reduziu a importancia do Procurador-Geral como requerente
em disputas federativas. O Procurador-Geral da Republica, na realidade, foi
responsavel por 99% das ac¢des da Unido contra os Estados.

Os dados demonstram, também, que o STF ndo se eximiu do seu papel de
arbitro (ndo houve diferencas significativas entre o tempo de julgamento das ADI que
envolviam disputas federativas e o tempo de julgamento das demais a¢des diretas) e
nao discriminou requerentes estaduais e federais na conducdo do processo (0
Tribunal, na verdade, foi um pouco mais agil no julgamento das acbes propostas
pelos Estados contra a Unido; a Unido, porém, propds quase sete vezes mais acdes
contra os Estados).

Por fim, os resultados indicam que o STF, de fato, favoreceu e legitimou a
expansao gradual da jurisdicao legislativa central. A Unido foi a grande vencedora
nos conflitos federativos, tanto no que diz respeito a decisdo final, quanto a
concesséao de medidas liminares.

A andlise das poucas vitorias estaduais, por sua vez, revela que tais acfes
ou tiveram reduzida importancia nas relacfes federativas ou, quando o resultado foi
mais relevante, a protelacdo dos efeitos (tanto pela demora no julgamento quanto

pela restricdo temporal da eficacia) reduziu os impactos da deciséo.
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