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RESUMO

Este trabalho tem por objeto os limites do poder normativo do Supremo Tribunal
Federal — STF, no que tange ao federalismo fiscal-financeiro incorporado a
Constituicdo de 1988. Investiga-se em que medida o julgamento conjunto das
ADIs ns. 875, 1.987, 2.727 e 3.243, pertinente ao Fundo de Participagcdo dos
Estados e do Distrito Federal — FPE, levado a cabo pelo STF em 24.2.2010,
guarda conformidade com a Constituicdo Federal, mormente quanto ao contetdo
da Separacdo de Poderes e do principio federativo tal qual assimilados pela
ordem constitucional vigente. Para tanto, partindo-se da analise dos argumentos
juridicos e fundamentos normativos suscitados pelas “partes” dos processos e
pelos ministros julgadores, averigua-se qual a feicdo da Separagédo de Poderes
internalizada no Brasil com a Constituicdo de 1988 e quais os limites impostos
aos juizes com respeito a sua atividade interpretativa. Em seguida, inventariam-se
os julgados daquele Tribunal atinentes a Federalismo, desde 5.10.1988 até a data
do julgamento das ADIs sob exame (24.2.2010), com vistas a conhecer o0s
conceitos desenvolvidos pela Corte para os termos “federalismo”, “federacao” e
“principio federativo”. Por ultimo, perquire-se quanto ao papel do FPE no
federalismo fiscal-financeiro brasileiro e as especificidades deste Fundo
Constitucional sem o qual véarios entes da Federacdo ndo tém condicdes de
cumprir os encargos que a propria Constituicdo |hes obriga atender. Assim,
contrasta as licbes da hermenéutica constitucional, o contetdo politico-
constitucional do principio federativo pétrio e a prépria pratica jurisprudencial do
STF com a conclusdo do julgamento operado pela Corte, o qual estabeleceu
prazo de sobrevida a lei complementar legitimadora dos rateios dos recursos do
FPE. Conclui-se que o Supremo Tribunal Federal, ao criar a possibilidade de, no
caso de o Congresso Nacional ndo aprovar nova lei complementar disciplinadora
de critérios objetivos de meac&o dos recursos constitucionais até 31.12.2012, os
Estados-partes da Federacdo ndo receberem na forma da Constituicdo Federal
de 1988 sua parte dos valores do Fundo, deixou de considerar o principio
federativo no julgado das referidas ADIs. A decisao também é criticavel tendo em
vista que o STF, ao invés de guardar a Constituicdo Federal, ndo agiu em sua
defesa nem da defesa da autonomia dos Estados-partes da Federagéo brasileira.

Palavras-chave: Direito Constitucional; Federalismo; Separagdo dos Poderes;
Fundo de Participagdo dos Estados e do Distrito Federal; Supremo Tribunal
Federal.



ABSTRACT

The object of this thesis is the limits of the legislative power of the Supreme Court
- STF, with respect to the fiscal-financial federalism incorporated in the
Constitution enacted in 1988. It is investigated to what extent the trial of ADIs ns
875, 1,987, 2,727 and 3,243, the relevant Fund of the States and the Federal
District - FPE, carried out by the Supreme Court on 24.2.2010, guard accordance
with the Federal Constitution, particularly with respect to the contents of the
Separation of Powers and the federal principle as it assimilated into the existing
constitutional order. To do so, starting with the thorough analysis of the legal
arguments and normative foundations raised by "parts" of the processes and the
judges, ministers ascertains which is the feature of the Separation of Powers
internalized in Brazil with the present Constitution and which limits to judges
regarding their interpretive activity. Then, invent himself judged that the Court
pertaining to Federalism from 10.05.1988 till date of judgment of ADIs under
examination (24.2.2010) in order to understand the concepts developed by the
Court to the terms "federalism"”, "federation” and "federative principle". Finally, if
perquire the role of the FPE in the Brazilian financial-fiscal federalism and the
specifics of this Constitutional Fund without which several members of the
Federation are unable to fulfill the tasks that the Constitution requires them to
meet. Thus, contrasts the lessons of constitutional interpretation, the political-
constitutional content of paternal federal principle and the judicial practice of the
Supreme Court itself with the conclusion of the trial operated by the Court, which
established term survival supplementary law legitimizing the apportionment of
resources FPE. We conclude that the Supreme Court, creating the possibility, if
the Congress does not adopt new disciplinary complementary law of objective
criteria sharecropping constitutional resources to 31.12.2012, the States of the
Federation did not receive as the Federal Constitution of 1988 their share of the
assets of the Fund, failed to consider the federal principle in the trial of those ADIs.
The decision is also objectionable in view of the Supreme Court, instead of saving
the Constitution, did not act in his defense or the defense of the autonomy of the
States of Brazil.

Keywords: Constitutional Law; Federalism; Separation of Powers; Fund of the
States and the Federal District - FPE; Brazilian Supreme Court.



Marco Polo descreve uma ponte, pedra por pedra.
- ‘Mas qual é a pedra que sustenta a ponte?’ —
pergunta Kublai Khan

- ‘A ponte ndo é sustentada por esta ou aquela
pedra’ — responde Marco — ‘mas pela curva do
arco que estas formam’.

Kublai Khan permanece em siléncio refletindo.
Depois acrescenta:

- ‘Por que falar das pedras? SO o arco me
interessa’.

Polo responde:

- ‘Sem as pedras, o0 arco nao existe’.”
(italo Calvino. As cidades invisiveis, p. 79)
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INTRODUCAO

A presente dissertacdo tem como objeto os limites do poder
normativo do Supremo Tribunal Federal — STF no que tange ao federalismo fiscal-
financeiro incorporado a Constituicdo de 1988, a partir da analise do julgamento
das Acdes Diretas de Inconstitucionalidade - ADIs ns. 875, 1.987, 2.727 e 3.243,
todas atinentes ao Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal —
FPE®.

A relevancia do tema advém de dois principais motivos imbricados
entre si. A um, o proprio fato de que muitos Estados tém no Fundo de
Participacdo dos Estados e Distrito Federal — FPE sua principal fonte de receita?;
a dois, o fato de o Supremo Tribunal Federal ter previsto o ndo repasse dos
recursos do FPE aos entes federativos subnacionais no caso de inércia da Uniéo

em publicar nova lei complementar, em substituicdo a Lei Complementar n. 62/89.

Objetiva-se investigar como foi exercitado o poder normativo — do
Supremo Tribunal Federal no julgamento acima referido, mormente porque, na
hipétese se declarou a mora do Legislativo —, contrastando-o com o contetdo
politico-constitucional do principio federativo, para responder sobre o grau de
conformidade do julgamento acima referido com a Separagéo de Poderes e com a

dogmética federativa, conforme albergados pela Constituicdo de 1988.

1 O precedente judicial foi selecionado com base em dois critérios: atualidade e relevancia. No que
atual, absorvera a discussédo travada naquele Tribunal a partir de 2007, da qual decorre que a
jurisprudéncia do STF tem sido sistematicamente alterada no que tange ao controle da mora
legislativa. No mais, devia ser um hard case articulador dos dois nucleos principais da pesquisa:
Federalismo Fiscal-Financeiro — de que o FPE é consectario — e poder normativo do STF em
caso de omissédo inconstitucional.

2 Em 2013, o valor total transferido a titulo de FPE pela Unido aos Estados e Distrito Federal
totalizou R$ 48.190.900.612,27, segundo o que consta no portal da transparéncia do governo
federal (Disponivel em
http://www. portaltransparencia.gov.br/Portal TransparenciaTRProgramaPesquisaAcao.asp?Exerci
cio=2013&textoPesquisaPrograma=&codigoPrograma=0903&nomePrograma=0pera%E7%F5es
%20Especiais:%20Transfer¥%EAncias%20Constitucionais%20e%20as%20Decorrentes%20de%
20L eqisla%E7%E30%20E spec%EDfica. Acesso em 17.1.2014). Entre 1990-2008, mais de R$
547,4 bilhdes, em valores de 2008, foram destinados, por meio do FPE, aos Estados-membros
da Federacdo (ROCHA, Alexandre A. “Rateio do FPE: analise e simulagBes”. In: Textos para
Discussdao n. 71. Brasilia: Centro de Estudos da Consultoria do Senado, 2010, p. 20).
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Por isso, pergunta-se: em que medida a decisdo do STF tomada no
julgamento do caso do Fundo de Participagéo dos Estados e do Distrito Federal —
FPE guarda coeréncia material com o principio federativo e com o principio da

Separac&o de Poderes insertos na Constituicdo Federal??

A hipétese” de pesquisa faz intuir que o decisum néo esta conforme
a Constituicdo Federal, na medida em que o STF n&o julgou de acordo com 0s
limites impostos pela hermenéutica juridica, extrapolando sua fungéo
institucional®, além de nao ter preservado o principio federativo. Isso porque, para
suprir omisséo legislativa, estipulou “prazo de sobrevida” & lei complementar que
julgava inconstitucional — lei esta garantidora de recursos aos Estados-partes da

Federacdo e que, portanto, guarda intima relacdo com sua autonomia federativa.

Com o fito de averiguar a verossimilhanga da hipoétese, a partir de
pesquisa dogmatico-instrumental, tratar-se-a de aprofundar o conhecimento das
seguintes categorias tedricas, portanto: o atual federalismo fiscal-financeiro

brasileiro e o poder normativo do STF.

Por desdobramento®, o primeiro capitulo se destina ao estudo do
caso ja delimitado, de forma a desvendar como o STF se portou ante as quatro
acOes diretas, todas elas ajuizadas por governadores de Estado das regides Sul e
Centro-Oeste do Brasil, para questionar a constitucionalidade de lei complementar

federal” sobre reparticdo de recursos do FPES.

3 “O processo de elaboracdo do conhecimento cientifico advém da davida” (XIMENES, Julia
Maurmann. O Processo de Producédo Cientifico-Juridica: o problema é o problema. Anais do
XVII Congresso Nacional do CONPEDI. Brasilia-Florian6polis: Fundacdo Boiteux, 2008).

4 |deia intuida “no estagio pré-teorético” (STAMFORD, Artur. E por falar em teoria juridica, onde
anda a cientificidade do Direito? Disponivel em
http://www.mundojuridico.adv.br/sis_artigos/artigos.asp?codigo=415. Acesso em 19/09/2013).

5 Mesmo considerando seu reposicionamento na Separagdo de Poderes.

6 “(...) a grande cortesia do cientista ao seu auditério é fornecer os meios possiveis para repeticdo
de todos os seus passos’ (ADEODATO, Jodo Mauricio. Bases para uma metodologia da
pesquisa em Direito. Revista CEJ. Brasilia, n. 7, jan-abr/1999, p. 147-148).

7 O STF julgou procedentes as acdes para declarar a inconstitucionalidade, sem prondncia de
nulidade, do artigo 2°, incisos | e Il, paragrafos 1°, 2° e 3°, e do Anexo Unico, da Lei
Complementar 62/1989, assegurando-se sua aplicagdo até 31.12.2012.

8 Para compor o raciocinio proposto para esse capitulo, serdo analisados todos os documentos
judiciais e processuais dos autos das ADIs/ADO sob exame, para levantar quais argumentos
juridicos ou fundamentos normativos atinentes a questdo federativa foram suscitados pelos
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No segundo capitulo, pretende-se analisar os limites do poder
normativo do Supremo Tribunal Federal a partir da compreensdo atualizada da
“Teoria de Separacdo horizontal dos Poderes”. Aqui intenta-se repensar quais
operacdes logicas (hermenéutico-sistematicas) sédo levadas a cabo e quais
deveriam ser levadas em conta pelos magistrados, especialmente nos casos em
que envolvam principios estruturantes da Constituicdo e omissao

inconstitucional®. Importa discernir também quais so os limites de sua atuacao.

7

Em seguida, o terceiro capitulo é voltado a sistematizar o
entendimento do préprio STF? a respeito do sistema federativo brasileiro, desde
5.10.1988, quando foi promulgada a vigente Constituicdo, até a data do
julgamento sob exame, em 24.2.2010. E importante avaliar' o que aquela Corte

ja tinha formulado, ao tempo do julgamento das ADIs 875, 1.987, 2.727 e 3.243,

requerentes e autoridades que intervieram no processo dessas acdes diretas e contrastar com o
tratamento que a Corte lhes dispensou.

9 Que ndo se atém a ser a simples “bouche de la loi” de Montesquieu (SECONDAT, Charles Louis
de — Bardo de MONTESQUIEU. O Espirito das Leis. Trad. Jean Melville. Sdo Paulo: Martin
Claret, 2002), mas se tornou o préprio “maitre du langage”.

10 Esclareca-se, por oportuno, que assim sera feito, ndo por uma questdo de “reverencialismo”,
termo alcunhado por Luciano Oliveira (OLIVEIRA, Luciano. N&o fale do Codigo de Hamurabi: a
pesquisa socio-juridica na pds-graduacdo em Direito. Anuario dos Cursos de POds-Graduacgéo
em Direito (UFPE), v. 13, 2003, p. 299-330). Assim, enquanto ndo recorréssemos a esses
precedentes, ndo acessariamos as fontes também primarias da pesquisa. Com o fito de levantar
os julgados que nos amparariam nessa empreitada e tendo em conta a diversidade de tipos de
acdes que sao levadas a julgamento pela Corte, optamos por aquelas que tratam do controle
abstrato de normas, proferidas em decisGes colegiadas (acérddos) — € que, segundo o
Regimento Interno do STF, compete ao 6rgdo colegiado julgar acdes que tais —, apds a
promulgacéo da atual Constituicdo (de 5.10.1988) até a data do julgamento das ADIs e ADO que
serdo objeto desta pesquisa, em 24.2.2010. Passamos a assistir e sistematizar como o0s
ministros do Supremo Tribunal Federal — STF tratavam o0s casos relacionados a dogmatica
federativa, em especial quanto a autonomia dos entes federados. Partindo da distingao
fomentada por Richard Hare (HARE, Richard Mervyn. A linguagem da moral. Trad. Eduardo
Pereira e Ferreira. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1996) entre “palavras descritivas” e “palavras de
valor” (polissémicas) — aquelas designativas de um objeto (substantivas) e estas qualificativas de
um determinado objeto (adjetivas) —, nos deteremos em expor os precedentes que tenham feito
uso das “palavras de valor” “federacdo”, “federalismo” e “principio federativo” e, mais, que os
tenha densificado o sentido (estabilizado semanticamente) com explanacdes descritivas sobre o
seu teor. Dito isso, tem-se que 0s casos colacionados neste trabalho ndo sdo necessariamente
aqueles que se devam considerar os mais importantes da Corte, mas, como Léda Boechat
Rodrigues, rememoramos o que dizia Oliver W. Holmes, no sentido de que “era, as vezes, em
casos sem nenhuma repercussao que se fixavam importantes opinides vencidas ou vencedoras”
(RODRIGUES, Léda Boechat. Histéria do Supremo Tribunal Federal: doutrina brasileira do
habeas corpus. Tomo 11 [1910-1926]. Rio de Janeiro: Civilizagdo brasileira S.A., 1991, p. 25).

11 NOBRE, Marcos. Apontamentos sobre a pesquisa em Direito no Brasil. Disponivel em
http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/bitstream/handle/10438/2779/Pesquisa_Direito _Cadernos Di
reito GV.pdf?sequence=1. Acesso em 19/09/2013.
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sobre o teor da autonomia dos entes de nossa Federagdo'? e mesmo sobre como
concebia os termos “federacdo”, “federalismo” e “principio federativo™?3. Por fim,
cuidar-se-a de examinar o Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito

Federal em si, relevante instrumento da dogmaética federativa atual.

O desenvolvimento deste trabalho depende da compreensdo de
qual é a feicao do Federalismo brasileiro, tanto no texto constitucional quanto no

magistério doutrinério.

Montesquieu** anotou que a forma federal de Estado dependia da
unido de varios entes politicos que consentissem em se tornar partes de um

Estado maior, de uma “sociedade de sociedades”®.

12 “A andlise de jurisprudéncia permite a identificacdo da posicdo dos decisores em relacdo ao
problema e/ou as suas eventuais inclinacdes em relacdo as demais possibilidades de solugéo
gue porventura nao tenham sido adotadas” (FREITAS FILHO, Roberto; LIMA, Thalita Moraes.
Metodologia de Andlise de Decisfes. In: Anais do XIX Encontro Nacional do CONPEDI.
Fortaleza/CE: 2010, p. 5239). Neste item do trabalho, ndo formularemos critica aos julgados do
STF sob o aspecto do seu possivel “déficit de justificacdo” (FREITAS FILHO, Roberto.
Intervencao Judicial nos Contratos e Aplicagcao dos Principios e das Clausulas Gerais.
Porto Alegre: Safe, 2009). Vamos, isso sim, descrever e sistematizar suas principais
formulacdes.

13 Esta visdo do Federalismo a partir do trinémio “federalismo”, “federacdo” e “principio federativo”
€ adotada por alguns autores, dentre os quais citamos Cristiano Martins (MARTINS, Cristiano
Franco. Principio Federativo e Mudanca Constitucional: limites e possibilidades na
Constituicdo brasileira de 1988. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003, p. 38-41).

14 No caso, referia-se a “République fédérative”. Os norte-americanos, “quando condenaram a
monarquia, identificada entdo com o absolutismo, e defenderam com grande veeméncia a
adocéo da republica, os criadores do novo Estado estavam incorporando ao federalismo a
exigéncia de democracia” (DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado Federal. Série Principios.
S&o Paulo: Atica, 1986, p. 28), o que ndo quer dizer que a Monarquia Constitucional ndo seja
compativel com o federalismo. Mas havia o temor de que ressurgisse a aristocracia: “O
panorama que a sociedade americana apresenta é (...) coberto de uma camada democratica,
sob a qual vemos surgir de tempo em tempo as velhas cores da aristocracia” (TOCQUEVILLE,
Alexis. Democracia na América: leis e costumes. Livro |. Trad. Eduardo Brand&o. S&o Paulo:
Martins Fontes, 2001, p. 54).

15 "Se uma repuUblica for pequefia, serd destruida por uma forca estrangeira; se for grande,
destruir-se-a ela prépria por um vicio interno. Este duplo incoveniente contamina igualmente as
aristocracias, quer sejam boas, quer sejam mas; mas o mal reside na propria coisa, € nao ha
nada que o possa remediar. Desse modo, € bem provavel que os homens teriam sido
obrigados a viver sempre sob o governo de um so, se ndo tivessem imaginado um tipo de
constituicdo que tem todas as vantagens internas do governo republicano e a forga exterior do
monarquico. Estou me referindo a republica federativa. Esta forma de governo é uma
convencao pela qual diversos agrupamentos politicos consentem em se tornar cidaddos de um
Estado maior que desejam formar. E uma sociedade de sociedades, que dela fazem uma nova,
gue pode ser aumentada pela unido de novos associados" (SECONDAT, Charles Louis de —
Barao de MONTESQUIEU. O Espirito das Leis. Trad. Jean Melville. Sdo Paulo: Martin Claret,
2002, p. 141). O grande mérito do federalismo certamente foi permitir “a alianga permanente,
com finalidade abrangente de toda a vida politica, de grupos sociais numerosos, diferenciados
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A formula federativa, em si, foi tecnicamente idealizada pelos norte-
americanos?®, no final do século XVIII*, e singularizou-se por sua originalidade?®,

confirmada pelo artigo 39 da obra “O Federalista”:

A Constituicdo proposta néo € (...) nem estritamente nacional nem
federal, mas uma composicdo de ambos os conceitos. Em seus
fundamentos, ela é federal, ndo nacional; segundo as fontes de
onde emanam os poderes normais do governo, é em parte federal
e em parte nacional; no exercicio desses poderes, € nacional, ndo
federal; na abrangéncia deles, é outra vez federal, ndo nacional;
finalmente, na maneira autoritaria de introduzir emendas ndo é
inteiramente federal nem nacional®®.

pelos interesses e mesmo por caracteristicas culturais” (DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado
Federal. Série Principios. S&o Paulo: Atica, 1986, p. 59).

16 O contexto histérico deve ser levado em conta como condicédo da interpretacdo (GADAMER,
Hans-Georg. Verdade e Método. Vol. 1. Trad. Flavio Paulo Meurer. 122 ed. Petrépolis: Vozes,
2012, p. 504).

17 Assim que inaugurado o federalismo norte-americano, de antemao, era claro que as esferas
estadual e federal ndo prevaleceriam uma sobre a outra, mas ambas se submeteriam a
Constituicdo. JA4 se os Estados manteriam sua “soberania” ou, em seu lugar, teriam
“autonomia”, esses termos eram usados indistintamente em “O Federalista”, ndo obstante
Alexis de Tocqueville vislumbrasse ser o Estado Federal dotado de dupla soberania, a federal e
a dos Estados-membros (Cf. TOCQUEVILLE, Alexis. Democracia na América: leis e
costumes. Livro I. Trad. Eduardo Branddo. Sao Paulo: Martins Fontes, 2001, p. 127 e ss. (aqui
se refere a que parte da soberania dos Estados-membros é que foi concedida a Unido).
Jellinek, influenciado por Tocqueville, desenvolveu a doutrina sobre a divisdo da soberania, a
partir da qual “(...) entre o Estado federal e o Estado-membro néo esta repartida a soberania e
nem o poder do Estado. Estdo repartidos os objetos a que se dirige a atividade estatista”
(RAMOS, Dircéo Torrecillas. O Federalismo Assimétrico. Sao Paulo: Pléiade, 1998, p. 46).

18 Conquanto o magistério patrio dé noticia de que, desde a Grécia antiga, existiam estruturas que
se baseavam em principios federais (BARACHO, José Alfredo de Oliveira Baracho. Teoria
Geral do Federalismo. Belo Horizonte: FUMARC/UCMG, 1982, p. 11; ZIMMERMANN,
Augusto. Teoria Geral do Federalismo Democratico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 1999, p.
217-240), pode-se afirmar que os povos da antiguidade ndo conheceram a nocao de Estado
federativo da maneira como a Ciéncia Poalitica moderna o conceitua: “(...) a ideia juridica de
Estado federativo seria ali desconhecida, pois trata-se de um fendmeno que tem por suporte
uma vida que exige a combinacgdo orgéanica de todas as funcdes do Estado” (BARACHO, José
Alfredo de Oliveira. Teoria Geral do Federalismo. Belo Horizonte: FUMARC/UCMG, 1982, p.
13). “O Estado Federal nasceu, realmente, com a constituicdo dos Estados Unidos da América,
em 1787" (DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado. 232 ed. Séo
Paulo: Ed. Saraiva, 2002, p. 255). “O milagre federativo moderno, obra do génio americano,
constitui com seus dois niveis de estabilidade, uma das criagces mais raras e originais que
opulentam a moderna Ciéncia Palitica; (...) A originalidade da ideia federativa reside em
proporcionar aos povos um modelo vertical de institucionalizagcdo dos lagos associativos, acima
da efémera unido de Estados tracada desde a antiguidade pelos velhos esquemas
confederativos” (BONAVIDES, Paulo. Constituinte e Constituicdo: a democracia, 0
federalismo, a crise contemporanea. 32 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 316). Cf. ainda:
BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. 32 ed. Rio de Janeiro: Forense, 1976, p. 206.

19 HAMILTON, Alexander; MADISON, James; JAY, John. O Federalista. Trad. Heitor Almeida
Herrera. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1984, p. 334 (artigo 39). Para Janice Ferreri,
“(...) os constituintes norte-americanos pretendiam fundar uma simples democracia, mas
terminaram por constituir-se na mais complexa das estruturas governamentais do globo
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Hoje o Federalismo adotado pelos Estados Unidos na Convengéo

de Filadélfia, de maio de 1787, foi bastante alterado dos seus moldes originais?,

terrestre” (FERRERI, Janice Helena. “A Federacao”. In;: BASTOS, Celso (org.). Por uma Nova
Federacao. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1995, p. 15).

2O No Congresso da Filadélfia, de 1787, esses Estados se reuniram para deliberar sobre a reforma
dos Artigos da Confederacao, do que derivou, ao final, a construgdo de uma Constituicdo
instituidora de um novo modelo de Estado: o modelo federal. Essa Constituicdo norte-
americana de 1787 cuidou de delimitar tdo-somente os poderes da Unido, sem tecer
consideragfes aos dos Estados, o que s6 veio a acontecer com a edi¢cdo da Emenda n. 10, de
1789. Segundo esta, “0s poderes ndo delegados aos Estados Unidos pela Constituicdo, nem
proibidos por ela aos Estados, s&o reservados, respectivamente, aos Estados, ou ao povo”. E
que o Estado Federal era “visto como capaz de garantir a unidade norte-americana. O
federalismo reconheceu a identidade e a autonomia das treze ex-colonias e ofereceu um
esquema de solucdo de eventuais conflitos ou controvérsias” (BERCOVICI, Gilberto. Dilemas
do Estado Federal Brasileiro. Colecao Estado e Constituicdo n. 3. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2004, p. 12). Para tanto, acordou-se que migraria para a esfera de incumbéncias da
Unido cuidar da preservacédo da paz publica, da regulagdo do comércio com outras nagdes e
da manutencao das relagdes politicas e comerciais com os paises estrangeiros (HAMILTON,
Alexander; MADISON, James; JAY, John. O Federalista. Trad. Heitor Almeida Herrera.
Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1984, art. 45, p. 383: “Os poderes delegados ao
governo federal pela Constituicdo proposta sao poucos e definidos; os que permanecem com
0s governos estaduais sdo numerosos e imprecisos. Aqueles serdo exercidos principalmente
sobre topicos externos, tais como guerra, paz, negociacdes e comércio exterior, com o qual o
poder de taxacdo estara mais intimamente ligado. Os poderes reservados aos Estados se
estenderdo sobre todos os tépicos que, no curso normal da vida do pais, dizem respeito as
liberdades e bens do povo, a ordem interna e aos aperfeicoamentos e progresso do Estado”).
Aos Estados-membros caberia tudo o mais (Na sua expresséo dualista, também chamada de
“centrifuga”, “a acao estatal precisava confinar-se a sua propria esfera, e concomitantemente,
existiam as areas exclusivamente deferidas aos Estados”. Cf. nesse sentido: FERRERI, Janice
Helena. “A Federacdo”. In: BASTOS, Celso, org.. Por uma Nova Federacdo. Sédo Paulo:
Revista dos Tribunais, 1995, p. 28). Decorréncia disso, para equilibrar os encargos e as rendas
das unidades federadas, deviam, por certo, ser partilhadas as fontes de recursos financeiros, o
gue foi operacionalizado a partir do mecanismo da reparticdo de competéncias. Todavia, a
feicAdo do federalismo norte-americano foi, em muito, moldada (e atualizada) a partir dos
julgados da sua Suprema Corte em matéria de delimitacdo da competéncia do poder federal
(Exemplo classico € o da interpretacdo da clausula de comércio, ora ampliativa, ora restritiva).
Inicialmente, liderada pelo juiz Marshall, o Tribunal Constitucional buscou consolidar a Uniao,
reforcando seus poderes frente aos Estados-membros — fase conhecida por “federalismo
nacional” (BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do Estado Federal Brasileiro. Cole¢do Estado e
Constituicdo n. 3. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004, p. 20). “(...) a Suprema Corte
chamou a si a decisao sobre a constitucionalidade das leis estaduais e ndao permitiu as cortes
estaduais a interpretacdo da constituicdo federal para os préoprios estados” (RABAT, Marcio
Nuno. A Federacdo: centralizacdo e descentralizacdo do poder politico no Brasil. In:
Consultoria Legislativa, estudo de agosto/2012, p. 6). Apos a Guerra Civil, passou a ressaltar
os poderes dos Estados-membros frente a Unido (“federalismo dual”). Por fim, na presidéncia
de Roosevelt, conduziu o processo de ruptura com o federalismo dual - “O que ocorreu com o
federalismo norte-americano, a partir do New Deal, foi a transformacdo das relagdes Unido-
Estados, dando origem as tendéncias fundamentais das politicas publicas desenvolvidas
posteriormente. (...) os Estados perderam a capacidade de solucionar, isoladamente, os
principais problemas econdmico-sociais de suas popula¢gdes, ao mesmo tempo em que a Unido
construiu e consolidou um vasto e poderoso aparelho administrativo federal” (BERCOVICI,
Gilberto. Dilemas do Estado Federal Brasileiro. Colecdo Estado e Constituicao n. 3. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2004, p. 21) — desencadeado pela reinterpretacdo da 102
Emenda a Constituicdo de 1787. Dessa feita, a participacdo da Suprema Corte foi decisiva na
acomodacéo da Constituicdo de 1787, criada para constituir Estado compostos de 13 Estados-
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em raz&o do dinamismo do proprio mecanismo federativo®! e da sua conformag&o
juridica em diferentes paises em todo o mundo??. Dai ndo é de se estranhar que

tenha ganhado em cada um deles uma feicéo propria3.
Por isso, Gilberto Bercovici afirmar que:

(...) ndo existe um ‘modelo’ de federalismo ideal, puro e abstrato,
gue englobe a variedade de organizagfes existentes dos Estados
denominados federais. O que existe é uma série de solucdes
concretas, historicamente variadas, de organizacdo do
Estado, dentro de determinadas caracteristicas comuns
entendidas como necessarias a um regime federal?®*. (Grifos
NOSS0S)

Nos Estados Unidos, por exemplo, ele foi criado como consequéncia
do fato de que “(...) a Confederacdo era insuficiente para assegurar a uniao
permanente dos Estados e para dar a essa unido os meios de que ela

necessitava. Era preciso aperfeicoar a Confederag&o™®, que “(...) ndo passava da

partes, a vida dos 50 Estados-membros de 1974. Suas principais elabora¢fes tangenciaram os
seguintes temas: doutrina dos poderes implicitos, imunidade tributaria da Unido em face dos
Estados, imunidade tributaria dos Estados em face da Unido, doutrina do controle jurisdicional
de constitucionalidade, federalismo dual, federalismo organico, evolucdo (da concepcgao
adjetiva a concepcao substantiva) do "due process of law", dentre outros.

21 DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado Federal. Série Principios. Sdo Paulo: Atica, 1986, p. 40.

22 Citamos como exemplo, além dos EUA e do Brasil, outros paises que também adotaram o

modelo federal de Estado: o Canada, o México, a Venezuela, a Colémbia, a Argentina, a
Alemanha, a Austtia, a Suica, a Russia, a Nigéria, a india, o Paquistdo e a Malasia, dentre
outros.
23 %0 Estado federal ndo possui uma concepg¢édo Unica e exclusiva. A fisionomia de cada estrutura
federativa é delineada por cada Estado que a adota” (FERRERI, Janice Helena. “A Federagao”.
In: BASTOS, Celso (org.). Por uma Nova Federagao. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1995,
p. 17). No mesmo sentido, DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado Federal. Série Principios.
S&o Paulo: Atica, 1986, p. 50-51; BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. 32 ed. Rio de Janeiro:
Forense, 1976, p. 216. ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na
Constituicdo de 1988. 52 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2010, p. 16. Exemplo dessa maleabilidade, “[o
federalismo cooperativo] € o Unico federalismo que 0s paises socialistas conhecem, pois
excelentemente se amolda ao autoritarismo e os isenta de todo o reconhecimento da
autoridade politica autbnoma das unidades-membros. (...) nos paises democréaticos ndo se
podera aplica-lo a contento, salvo se vier resguardado de sélidas instituicdes juridicas, ou seja,
se o fizermos indissociavel de um Estado de Direito (...).” (BONAVIDES, Paulo. Politica e
Constituicdo: os caminhos da democracia. Rio de Janeiro: Forense, 1985, p. 103). E devido &
capacidade de adaptacao do sistema que o regime federativo ndo envelhece, antes se renova
cada vez que as circunstancias se colocam na evolugao natural das sociedades (ALMEIDA,
Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicdo de 1988. 52 ed. Sdo Paulo: Atlas,
2010, p. 19).

24 BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do Estado Federal Brasileiro. Colecdo Estado e Constituicdo
n. 3. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004, p. 9.

25 DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado Federal. Série Principios. S&o Paulo: Atica, 1986, p. 12.
Na base da Constituicdo que foi adotada [nos Estados Unidos] estd a crenca nos direitos
naturais do individuo, o que determinou a criagdo de uma forma de Estado e de governo que
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soma dos componentes politicos das antigas coldnias inglesas, gerando um

governo extremamente instavel devido aos constantes impasses politicos”2®.

A condicdo social, a religido e os costumes dos primeiros
emigrantes exerceram sem ddvida enorme influéncia sobre o
destino de sua nova patria. Todavia, ndo dependeu deles fundar
uma sociedade cujo ponto de partida estivesse situado tdo-
somente neles mesmos. Ninguém poderia livrar-se inteiramente
do passado; aconteceu-lhes, assim, mesclar, seja
voluntariamente, seja sem que o percebessem, as ideias e aos
usos que lhes eram préprios outros usos e outras ideias que lhes
vinham de sua educacdo ou das tradicbes nacionais de seu
pais.?’

Inicialmente, o federalismo da Constituicho norte-americana
“revelou-se um eficiente compromisso politico frente a questbes praticas

imediatas”?®

, relacionadas a guerras e a protecdo dos entes federados contra a
Gra-Bretanha e a regulamentacdo do comércio interestadual, estas da alcada do
Estado-Central, enquanto tudo o mais remanesceria na esfera de competéncia
dos Estados-Membros. Mas esse “federalismo dualista” foi lentamente sendo
substituido pelo “federalismo cooperativo” ou “federalismo moderno”®, no que
“novas incumbéncias foram designadas ao Estado Federal, redefinindo

irreversivelmente sua fungcdo”®.

impedisse a concentracdo do poder nas maos de um individuo ou de um pequeno grupo. As
ideias antiabsolutistas de Locke, assim como as recomendacdes para a contencao do poder,
feitas por Montesquieu, exerceram grande influéncia sobre os participantes da Convencéao de
Filadélfia, os quais, na realidade, foram muito além do objetivo inicial de aperfeicoar a
Confederacéo e criaram o Estado Federal (DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado Federal. Série
Principios. S&o Paulo: Atica, 1986, p. 14).

26 BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do Estado Federal Brasileiro. Colecdo Estado e Constituicéo
n. 3. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004, p. 12.

27 TOCQUEVILLE, Alexis. Democracia na América: leis e costumes. Livro |. Trad. Eduardo
Branddo. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2001, p. 52. Todos os textos constitucionais dos estados-
partes dos Estados Unidos como a Carta também instituidora da Unido Federal tratavam de
Separacao dos Poderes, Congresso Bicameral e Declaracdo de Direitos (FERRERI, Janice
Helena. “A Federacdo”. In: BASTOS, Celso (org.). Por uma Nova Federacdo. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 1995, p. 18).

28 RABAT, Marcio Nuno. A Federacéo: centralizacdo e descentralizacdo do poder politico no
Brasil. In: Consultoria Legislativa, estudo de agosto/2012, p. 5.

29 Especialmente ap6s o crack das bolsas de 1929 e o New Deal de Roosevelt, que antecedeu o
abandono do liberalismo tradicional e implantacéo do intervencionismo do Estado (fortalecimento
do Executivo federal).

30 FERRERI, Janice Helena. “A Federacdo”. In: BASTOS, Celso (org.). Por uma Nova Federacéo.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1995, p. 20.
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O federalismo cooperativo veio como redefinicdo do federalismo
norte-americano, apresentando-se na prestacdo de auxilio financeiro da Unido
aos Estados®. ! Nesse particular, o governo federal coloca-se como lider da
politica doméstica, ou seja, sendo ele mais progressista que os Estados, esta
melhor preparado para assegurar a uniformidade e equidade na distribuicéo de
recursos®. Assim, o modelo federativo, reconfigurado como cooperativo,
contribuiu para a ampliagdo das competéncias federais e, desde quando “os
Estados Unidos decidiram assumir a tarefa de manter a paz no mundo e de
promover a seguranga econdmica para todo o seu povo, deram um passo

n33

avancado no sentido do fortalecimento do governo central™®, o que altera as

caracteristicas tradicionais do federalismo.

O federalismo brasileiro, como as demais federagbes modernas,

“funda-se nesse compromisso norte-americano™“.

O nosso, por seu turno,
“ocorreu devido a mera decis&o governamental™®, firmada por meio do Decreto n.
1, de 15.11.1889, cujos artigos 2° e 3° tinham a seguinte redacéo:

Art. 2°. As Provincias do Brazil, reunidas pelo lago da
federacdo, ficam constituindo os Estados Unidos do Brazil.

Art. 3°. Cada um desses Estados, no exercicio de sua legitima
soberania, decretard opportunamente a sua constituicdo
definitiva, elegendo os seus corpos deliberantes e o0s seus
governos locaes. (Grifos nossos).

Ou seja, tanto o Federalismo quanto a prépria Republica®® foram

formalizados pacificamente pelo mesmo ato®’. A propdésito, Manoel Gongalves

31 Alguns autores definem esse aspecto como ‘federalismo cooperativo’, explicavel em vista do
engrandecimento do Estado Federal e consequente aumento de recursos, fazendo-o competente
para distribuir recursos aos governos locais.

32 FERRERI, Janice Helena. “A Federacdo”. In: BASTOS, Celso (org.). Por uma Nova Federacéo.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1995, p. 21.

33 DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado Federal. Série Principios. Sdo Paulo: Atica, 1986, p. 46-
47.

34 RABAT, Marcio Nuno. A Federacéo: centralizacdo e descentralizacdo do poder politico no
Brasil. In: Consultoria Legislativa, estudo de agosto/2012, p. 5.

35 ZIMMERMANN, Augusto. Teoria Geral do Federalismo Democratico. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 1999, p. 45. Essa foi a decisao de desagregar o poder politico central, tornando as antigas
provincias em Estados-membros.

36 “Vivendo quatrocentos anos no litoral vastissimo, em que palejam reflexos da vida civilizada,
tivemos de improviso, como heranca inesperada, a Republica” (CUNHA, Euclides da. Os
Sert6es: campanha de Canudos. Sao Paulo: Atelié Editorial, 2001, p. 317).

21



Ferreira Filho argui que “a bandeira dos republicanos era o federalismo e ndo a
derrubada da Monarquia em si”®. H&, contudo, registros de que o ideal federativo

no Brasil seja tdo antigo quanto a independéncia®® ou mesmo anterior a ela®.

37 “A interferéncia militar situada entre o imperador sem herdeiros politicos e o federalismo néo
amadurecido, desviou a dire¢cdo dos acontecimentos, sufocou a revolugdo em marcha. (...) O
grupo militar, ao qual o comando é entregue a 15 de novembro, esta bem ciente de sua missao e
de sua responsabilidade: a garantia da patria integra. Para a preservacdo desse obijetivo
supremo nao seria possivel fragmentar o dominio, sendo guardado o vinculo com o centro,
homogéneo e, se possivel, monolitico” (FAORO, Raymundo. Os Donos do Poder. 32 ed. revista.
Sao Paulo: Globo, 2001, p. 607-608, 610).

38 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 342 ed. Sédo Paulo:
Saraiva, 2008, p. 59.

39 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 342 ed. Sédo Paulo:
Saraiva, 2008, p. 58.

40 FAORO, Raymundo. Os Donos do Poder. 32 ed. revista. Sdo Paulo: Globo, 2001, p. 301-305.
Verdade é que, a Constituicdo Imperial de 1824, outorgada em 25.3.1824 pelo imperador do
Brasil, “afirma que toda a autoridade reside no rei, mas, em atencdo ‘ao progresso das luzes’,
concede a participacdo popular nos negocios publicos” (FAORO, Raymundo. Os Donos do
Poder. 32 ed. revista. Sdo Paulo: Globo, 2001, p. 335). Essa Constituicdo de 1824, sem sombra
de duvidas, instituia e garantia o unitarismo (“Art. 165. Havera em cada Provincia um Presidente,
nomeado pelo Imperador, que o podera remover, quando entender, que assim convem ao bom
servico do Estado”). As Provincias ndo podiam legislar sobre seus assuntos especificos, nem
havia na Constituicdo Imperial qualquer mencao a reparticdo das receitas entre o Governo
Central, as Provincias ou Municipios. Ocorre que sobreveio a edicdo do Ato Adicional de
12.8.1834 (Lei n. 16), que, como ele mesmo fez consignar em seu preambulo, foi prolatado para
“reformar a Constituicdo do Império”, procedendo a “mudancas e adicbes a mesma
Constituicdo”. Além dele, também o Cédigo de Processo Penal de 29.11.1832 avangou muito no
gue concerne a autonomia local, dando “fisionomia nova aos municipios, habilitando-os a
exercer, por si mesmos atribui¢cdes judiciarias e policiais, num renascimento do sistema morto
desde o fim do século XVII. (...) Sob o fundamento de separar os poderes, confundidos e
embaracados no periodo colonial, converte-se 0 municipio em peca auxiliar do mecanismo
central. Dotados de atribuicdes amplas e com minucia discriminadas — governo econdémico e
policial, melhoramentos urbanos, instrucdo e assisténcia —, ndo possuiam rendas, sendo as
minimas indispensaveis a manutengdo de seus servigos, sujeitas as camaras ao desconfiado e
mitdo controle dos conselhos-gerais das provincias, dos presidentes provinciais e do governo
geral”, o que deu azo a entronizagdo dos fazendeiros e latifundiarios, detentores do poder
econdmico, nos cargos locais. A respeito da autonomia local, Raymundo Faoro conclui que “O
salto era imenso: da centralizacdo das OrdenacgBes Filipinas a coOpia do localismo inglés”
(FAORO, Raymundo. Os Donos do Poder. 32 ed. revista. Sdo Paulo: Globo, 2001, p. 351-353).
O referido Ato Adicional visou “desmontar, pela descentralizacdo, quase federativa, mas adversa
a federagdo, o centralismo bragantino, ao tempo que foge [fugiu] da fragmentacdo municipal”
(FAORO, Raymundo. Os Donos do Poder. 32 ed. revista. Sdo Paulo: Globo, 2001, p. 353-354).
Essa solucdo hibrida, “se ndo estabelecia a federacdo, participava de ambos os sistemas”
(HORTA, Raul Machado. Direito Constitucional. 42 ed. revista e atualizada. Belo Horizonte: Del
Rey, 2003, p. 364). A tentativa era a de conter as revoltas ambientadas nas provincias no
periodo regencial da histéria brasileira, “tentou-se criar uma espécie de ‘monarquia federativa’
(BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do Estado Federal Brasileiro. Colecao Estado e Constituicdo
n. 3. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004, p. 26). Dai, criaram-se as “Assembléias
Legislativas Provinciais” em substituicdo aos Conselhos Gerais, que juntamente com o0s
presidentes das provincias governavam essas unidades politicas do Império. Na viséo de Paulo
Bonavides, ndo fosse o Ato Adicional de 1834, a unidade do Império teria sido comprometida:
“Foi (...) a dose de autonomia e ndo a centralizacdo foi o penhor da unidade nacional, fadada
decerto a esfacelar-se sem a grande reforma da Regéncia, ou seja, o Ato Adicional”
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Com pouco, foi erigida nova ordem constitucional no Brasil*,
destinada a descentralizar o poder politico®. A Constituicio da Republica de
1891, logo em seu artigo 1°, zelou por ressaltar o valor da unidade territorial da
Nacao, afastando pretensdes confederais:

Art. 1° A Nacéo brasileira adota como forma de Governo, sob o
regime representativo, a Repulblica Federativa, proclamada a 15
de novembro de 1889, e constitui-se, por unido perpétua e

indissoltvel das suas antigas Provincias, em Estados Unidos
do Brasil. (Grifos nossos)

Consoante o principio federalista recém-instituido nesta ordem
constitucional, a Unido sO poderia intervir nos Estados para manter a ordem, a
forma republicana de governo e o cumprimento das leis ou para reprimir invasao

estrangeira.

A federalizagdo “rompe com a tradicional unidade de fontes

legislativas e introduz uma politica estadual legitimada pela Constituicdo

(BONAVIDES, Paulo. Constituinte e Constituicdo: a democracia, o federalismo, a crise
contemporanea. 32 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 335). Contudo, pouco depois, em
12.5.1840, adveio a Lei de Interpretacdo do Ato Adicional (Lei n. 105), que, “sob o inocente
pretexto de elucidar o Ato Adicional, infunde ao estatuto de 1834 alma oposta ao seu contexto” —
essa Lei n. 105 de 1840 “separa o poder geral do poder provincial, armando o primeiro, a
exemplo do fortalecimento norte-americano da Unido contra os Estados, dos insondaveis
poderes implicitos, que o chief-justice Marshall arrebatara as unidades federativas” (FAORO,
Raymundo. Os Donos do Poder. 32 ed. revista. Sdo Paulo: Globo, 2001, p. 379-380). Ela (a Lei
de Interpretacdo do Ato Adicional) restringiu os poderes das Assembleias Legislativas, fazendo
cassar o anseio descentralizador do referido Ato Adicional de 1834. Por isso dizer-se que,
mesmo antes da adocdo da forma federativa de Estado pelo Brasil, “(...) no periodo imperial ja
havia processos de centralizagcao e descentralizacdo espacial de poder” (RABAT, Marcio Nuno.
A Federacdo: centralizacdo e descentralizacdo do poder politico no Brasil. In: Consultoria
Legislativa, estudo de agosto/2012, p. 8). “Ao longo do periodo imperial, houve sempre certa
contradi¢do entre a relativa autonomia efetiva das regides e a concentracao de poder politico nas
maos da corte imperial, tanto que muitas vezes as pretensfes autonomistas das provincias se
fizeram sentir” (RABAT, Marcio Nuno. A Federacédo: centralizacdo e descentralizacdo do poder
politico no Brasil. In: Consultoria Legislativa, estudo de agosto/2012, p. 9).

41 O Federalismo é formalizado pelos Estados por meio de Constituicdo escrita que funciona como
“Codigo” (RAMOS, Dircéo Torrecillas. O Federalismo Assimétrico. Sdo Paulo: Pléiade, 1998, p.
60: Dircéo Ramos explica que “A palavra codigo significa longa, detalhada, altamente especifica
e explicita”). Ela (a Constituicdo) é a base da alianc¢a firmada dos entes federados. Por isso, para
entender a feicao do federalismo em um dado pais € mister conhecer o “direito publico positivo
dos Estados” (BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria Geral do Federalismo. Belo
Horizonte: FUMARC/UCMG, 1982, p. 17) que optaram por adotar essa forma de Estado, importa
reconhecer numa Constituicdo positiva concreta seu grau particular, sua forma especifica de
descentralizacdo (KELSEN, Hans. Teoria Geral do Direito e do Estado. Trad. Luis Carlos
Borges. Sao Paulo: Martins Fontes, 1998, p. 461).

42 Em contraposicdo ao estado unitario anterior.

23



Federal™3. A partir de entdo, incumbia aos Estados elaborar suas proprias leis,
desde que ndo entrassem em conflito com essa mesma Constituicdo, além do
que podiam decretar impostos sobre exportagdes, iméveis, industrias, profissdes
e transmisséo de propriedades. A competéncia tributaria da Uniéo se limitava aos

impostos sobre importacdes e as taxas de correios e telégrafos federais.

No que concerne ao auxilio financeiro da Unido aos seus Estados-
Membros, a separagédo estanque de competéncias (e responsabilidades) entre
eles, tipica do federalismo dual, era a regra, excepcionada apenas pelo artigo 5°
da Constituicdo de 1891*. Ele discorria sobre a sua Unica hipétese em que
cabivel o socorro da Unido aos demais entes que compunham a alianca federal:

em caso de calamidade publica, se a Unido fosse instada a socorrer®.

Sem ter progredido mais no pertinente ao federalismo financeiro, “o
resultado desse sistema foi a manutengéo de desigualdades gritantes entre os
varios membros da Federacdo™®, da assimetria de fato latente entre as suas
Unidades. Talvez este tenha sido “o principal fator que logo p6s em evidéncia a

inadequacéo do arranjo federativo entéo estabelecido™’.

Nos governos militares de Deodoro e Peixoto*®, o federalismo foi
pouco expressivo, ao passo que esteve sufocado pelas manifestagbes do
unitarismo vindas do autoritarismo monérquico e das oligarquias. Os proprios
Estados, paradoxalmente, “batalharam pelo incremento da atividade da Uni&o™®.
E “(...) logo se patenteou o desencontro da realidade com a lei, da doutrina com

os fatos, do federalismo que se pusera na Constituicdo com o federalismo que se

43 LOPES, José Reinaldo de Lima. O Direito na Histéria: licdes introdutérias. 32 ed. Sdo Paulo:
Atlas, 2008, p. 339.

44 “Art 5° - Incumbe a cada Estado prover, a expensas proprias, as necessidades de seu Governo
e administracao; a Unido, porém, prestara socorros ao Estado que, em caso de calamidade
publica, os solicitar.”

45 O gue, segundo regulamentacdo datada de 1897, dependeria de solicitagédo formal do pedido e
comprovacao documentada de que os recursos disponiveis pelo Estado solicitante foram
totalmente exauridos intentando desbaratar a calamidade que o atingiu.

46 BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do Estado Federal Brasileiro. Colecdo Estado e Constituicéo
n. 3. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004, p. 32.

47 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicdo de 1988. 52 ed. Sédo
Paulo: Atlas, 2010, p. 27.

48 Marechal Deodoro da Fonseca (1889-1891) e Marechal Floriano Peixoto (1891-1894).

49 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 342 ed. Sédo Paulo:
Saraiva, 2008, p. 59.
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veio a exercitar™. Do federalismo, o que de fato se conhecia era “somente o que

a Constituicdo de 1891 dispunha textualmente™:.

Eis que, entdo, com desprestigio do Exército, consequéncia do

desfecho da Guerra de Canudos (1893-1897), entre nds se operou “a
transformacgdo politica do Brasil, a maior revolugdo verificada entre nés — a
passagem do poder das maos da federacdo, das maos do Brasil, para as méaos
dos Estados™?2. Esse cenario transformou-se em propicio espaco de implantagcdo
da “politica dos governadores”, em que “0s governadores (...) serdo [eram] a

eleicdo, a legitimidade™?,

O fim do regime escravocrata no Brasil precipitou a proclamacéo da
Republica. Esta estendeu o direito ao voto, ao passo que tornou as Provincias em
Estados, governados por autoridades elegiveis pelo povo. E, encetando o sistema
de eleigcbes, pressuposto de participagdo e autonomia das unidades federadas,

tornou-se favoravel o surgimento do “coronelismo™*.

Entre 1889-1930, o poder politico em nosso pais esteve sob o

controle de oligarquias rurais, poderes privados ndo-democraticos dos potentados

50 “A ditadura de Floriano foi a primeira manifestacdo perturbadora de unitarismo crénico, violento,
autoritario, herdado ao Pais pela tradicdo imperial, sobrevivente a queda da monarquia. Do
lado oposto, apds o interregno dilatério, estavam as oligarquias, que compunham a nova
realidade do poder, enchendo igualmente de temores o &nimo amargurado dos federalistas da
Primeira Republica” (BONAVIDES, Paulo. Constituinte e Constituicdo: a democracia, o
federalismo, a crise contemporanea. 32 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 317-318).

51 FERRERI, Janice Helena. “A Federacdo”. In: BASTOS, Celso (org.). Por uma Nova Federacéo.
S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1995, p. 28. Nem a “Revolucédo” Federalista do Rio Grande
do Sul, ocorrida entre fevereiro de 1893 e agosto de 1895, fez expandir o seu ideal de ampliar
a autonomia dos Estados federados, descentralizando poder da Uniao Federal.

52 “N&o teria sido tdo rapida a passagem se ndo tivesse havido a guerra de Canudos em que foi
sacrificado o Exército nacional” (FAORO, Raymundo. Os Donos do Poder. 3?2 ed. revista. Sdo
Paulo: Globo, 2001, p. 636).

53 “O aparelho fiscal e financeiro, concentrado na Unido, permitia sufocar essa reacdo, dada a
permanente pendria dos Estados para proverem as suas necessidades. SO os grandes
estariam ao abrigo da ajuda federal direta, impondo seus interesses na formulacdo da politica
econdmica. Os pequenos Estados obedecem porque sdo pobres e continuam pobres porque
nao participam dos estimulos comandados pela Unido. Essa circunstancia permitiu que a
politica dos governadores evoluisse para a supremacia do presidente da Republica, numa
tendéncia que o presidencialismo favorecia” (FAORO, Raymundo. Os Donos do Poder. 32 ed.
revista. Sdo Paulo: Globo, 2001, p. 645, 647).

54 LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto. 72 ed. Sdo Paulo: Companhia das Letras,
2012, p. 233. S&o os seus tragos caracteristicos: atuacao no reduzido cenario do governo local;
isolamento (incursdo do privado no publico); e pressuposi¢éo da decadéncia do poder privado
e do fortalecimento do poder publico, cada um com um certo grau de fragueza (FAORO,
Raymundo. Os Donos do Poder. 32 ed. revista. Sao Paulo: Globo, 2001, p. 230 € ss.).
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locais, que funcionavam em torno de sistema de reciprocidade, sendo este um
“sistema politico dominado por uma relagdo de compromisso entre o poder
privado decadente e o poder publico fortalecido™®. No eixo Municipio-Estado,
figuravam os “coronéis” e a politica dominante do Estado; no eixo Estado-Uniéo,

os governadores e o guardido da chave do erario em ambito federal.

Assim funcionava o compromisso “coronelista”: os chefes locais
ofereciam incondicional apoio aos candidatos do oficialismo nas eleigdes
estaduais ou federais e os lideres da situacdo estadual ofereciam carta branca ao
chefe local governista®. A disposicdo dos chefes locais estavam favores de
ordem pessoal e mesmo auxilio financeiro do Estado. “E, pois, a fraqueza
financeira dos Municipios um fator que contribui, relevantemente, para manter o

‘coronelismo’®’, na sua expresséo governista™®.

E, a exemplo do que ocorria nos Municipios com a formacdo e
manutencdo das oligarquias locais, acontecia em situagdo geograficamente
aumentada com a fundacéo das oligarquias estaduais, uma dando sustentacao

para a outra®. Tal arranjo importava em comerciar favores, naquele caso entre

55 LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto. 72 ed. Sdo Paulo: Companhia das Letras,
2012, p. 231.

56 LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto. 72 ed. Sdo Paulo: Companhia das Letras,
2012, p. 67-68.

57 Tipico do periodo republicano, decorre basicamente da abolicdo da escravatura, do aumento do
contingente eleitoral e da adogéo do federalismo. “A influéncia politica dos donos de terras (‘os
coronéis’) aumentou gracas a dependéncia dessa grande parcela do eleitorado causada pela
estrutura agraria e fundiaria. (...) Com o federalismo e a existéncia, entdo, do governo estadual
eletivo (ndo mais nomeado pelo Poder Central, como no Império), tornou-se necessaria a
implantacdo de maquinas eleitorais nos Estados, baseadas no poder dos coronéis”
(BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do Estado Federal Brasileiro. Colecédo Estado e Constituicdo
n. 3. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004, p. 35).

58 LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto. 72 ed. Sdo Paulo: Companhia das Letras,
2012, p. 65.

59 “O regime federativo também contribuiu, relevantemente, para a producdo do fenédmeno: ao
tornar inteiramente eletivo o governo dos Estados, permitiu a montagem, nas antigas
provincias, de sOlidas maquinas eleitorais; essas maquinas eleitorais estaveis, que
determinaram a instituicdo da ‘politica dos governadores’, repousavam justamente no
compromisso ‘coronelista™ (LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto. 72 ed. Sao
Paulo: Companhia das Letras, 2012, p. 233).
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“coronéis” e governo estadual, neste, entre governadores® e os representantes

do povo na instancia federal®:.
Nessa mais ampla composicdo politica, os instrumentos que
mais eficazmente garantiam a preponderancia do presidente
da Republica eram, na ordem financeira, os auxilios da Uniéo,
destinados a suprir a escassez das rendas estaduais, e, na
ordem politica, o reconhecimento de poderes (a degola), que
podia manter no Congresso Federal, ou dele expulsar, os

senadores e deputados que as fraudes e o0s chefes locais
extraiam das urnas.5? (Grifos nossos)

A Unido, dessa maneira, auxiliava Estados, encaminhando-lhes
recursos financeiros. Ocorre que, enquanto vigente a “politica dos governadores”,
esse apoio era oferecido unicamente como troca de favores, condicionado
politicamente, ficando ao arbitrio da Unido decidir a periodicidade e o quantum

enviar aos aliados do governo da situag&o®.

“Coronelismo” e “Politica de Governadores” eram a base do regime
politico implantado com a Proclamac&o da Republica®. Isso propiciou a alterag&o
do cenario federal. Consoante Victor Nunes Leal, “a brisa autonomista do comeco

da Republica em breve tempo deixou de soprar, e ventos contrarios passaram a

60 Os analfabetos ndo votavam e cerca de 50% do eleitorado concentrava-se nos Estados de Sao
Paulo, Minas Gerais e Rio Grande do Sul. Isso é o que explica o conchavo politico entre os
dois primeiros, comumente apelidado de “a politica do café-com-leite”.

61 FAORO, Raymundo. Os Donos do Poder. 32 ed. revista. Sdo Paulo: Globo, 2001, p. 651-653.
Consoante explica Carmen Lucia, “(...) o coronel garantia os votos que elegeriam o governador,
que, por sua vez, apoiaria determinado candidato a presidente da Republica, que, eleito,
guarneceria a forca do governador que |he assegurara o pleito, o qual, numa cadeia (sem
trocadilho) cadenciada decrescente, fundamenta todos os poderes do coronel” (ROCHA,
Carmen Lucia Antunes. Republica e Federacdo no Brasil: tragos constitucionais da
organizagao politica brasileira. Belo Horizonte: Del Rey, 1996, p. 152-153).

62 |LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto. 72 ed. Sdo Paulo: Companhia das Letras,
2012, p. 111.

63 FAORO, Raymundo. Os Donos do Poder. 32 ed. revista. Sdo Paulo: Globo, 2001, p. 651-653.

64 BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do Estado Federal Brasileiro. Colecédo Estado e Constituicéo
n. 3. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004, p. 37. A esse federalismo, Carmen Llcia
denomina “federalismo tupiniquim”, “pejado de fenémenos politicos caboclos, intercalado, ou,
mesmo, impedido de se aperfeicoar pelo advento do coronelismo, da politica dos
Governadores e pelas ditaduras militares que assolaram o0s primeiros anos da Republica
Federativa, tdo pouco publica e quase nada federativa” (ROCHA, Carmen Lucia Antunes.
Republica e Federacdo no Brasil: tragcos constitucionais da organizagdo politica brasileira.
Belo Horizonte: Del Rey, 1996, p. 227).
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impulsionar a politica do municipalismo no Brasil™, até entdo sacrificado em favor

dos Estados e da Unido®®.

Em 1926, adveio Reforma Constitucional da qual resultou a
ampliagéo dos poderes da Unido, mormente porque, ao substituir o teor do artigo
6° da Constituicdo de 1891, incrementou o rol de hipéteses de cabimento da

intervencdo do governo federal em negoécios particulares dos Estados®’.

Seguindo o movimento de amplificagdo das competéncias da Uniéo,
a Revolucéo de 3.10.1930% foi marcante na historia brasileira, ao passo que deu
forte impulso a federalizacdo de 6rgéaos e politicas estaduais e ao fortalecimento

dos sistemas administrativos e da burocracia federais.

Com o movimento revolucionario, surgiu a figura do “interventor

federal” para os Estados, que exercia funcbes legislativas e executivas,

65 LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto. 72 ed. Sdo Paulo: Companhia das Letras,
2012, p. 68.

66 LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto. 72 ed. Sdo Paulo: Companhia das Letras,
2012, p. 109.

67 “Substitua-se o art. 6° da Constituicdo pelo seguinte: ‘Art. O Governo federal ndo podera
intervir em negocios peculiares aos Estados, salvo: | - para repelir invasao estrangeira, ou de
um Estado em outro; Il - para assegurar a integridade nacional e o respeito aos seguintes
principios constitucionaes: a) a forma republicana; b) o regime representativo; c) o governo
presidencial; d) a independéncia e harmonia dos Poderes; €) a temporariedade das func¢bes
electivas e a responsabilidade dos funcionarios; f) a autonomia dos municipios; g) a
capacidade para ser eleitor ou elegivel nos termos da Constituicdo; h) um regimen eleitoral que
permitta a representacdo das minorias; i) a inamovibilidade e vitaliciedade dos magistrados e a
irreductibilidade dos seus vencimentos; j) os direitos politicos e individuaes assegurados pela
Constituicdo; k) a nao reeleicdo dos Presidentes e Governadores; ) a possibilidade de reforma
constitucional e a competéncia do Poder Legislativo para decretal-a; Il - para garantir o livre
exercicio de qualquer dos poderes publicos estaduaes, por solicitagdo de seus legitimos
representantes, e para, independente de solicitacéo, respeitada a existencia dos mesmos, por
termo a guerra civil; IV - para assegurar a execucdo das leis e sentencas federaes e
reorganizar as financas do Estado, cuja incapacidade para a vida autonoma se demonstrar
pela cessacdo de pagamentos de sua divida fundada, por mais de dous annos. § 1° Cabe,
privativamente, ao Congresso Nacional decretar a intervencdo nos Estados para assegurar o
respeito aos principios constitucionaes da Unido (n° Il); para decidir da legitimidade de poderes,
em caso de duplicata (n° 1), e para reorganizar as financas do Estado insolvente (n° 1V); § 2°
Compete, privativamente, ao Presidente da Republica intervir nos Estados, quando o
Congresso decretar a intervencao (§1°); quando o Supremo Tribunal a requisitar (8 3°); quando
qualquer dos Poderes Publicos estadoaes a solicitar (n° 1ll); e, independentemente de
provocacao, nos demais casos comprehendidos neste artigo. § 3° Compete, privativamente, ao
Supremo Tribunal Federal requisitar do Poder Executivo a intervencdo nos Estados, a fim de
assegurar a execucao das sentencas federaes (n° IV).”

68 Movimento armado, encabecado pelos Estados de Minas Gerais, Paraiba e Rio Grande do Sul,
gue desembocou no golpe de Estado que depds o Presidente da Republica da época,
Washington Luis, e impediu a posse do presidente eleito Julio Prestes, pondo fim a Republica
Velha.
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subordinado somente ao chefe do governo provisorio, o que foi o bastante para
suprimir a autonomia dos Estados. Esvaziaram-se, também, as oligarquias
regionais, fundando®® o “federalismo patrio”, uma espécie de federalismo

cooperativo de forte propensé&o centralizadora’, segundo o qual

(...) os Estados passaram a cortejar o poder central para dele
receber auxilio para os investimentos, subsidios, incentivos,
fazendo com que os mesmos, em razdo disso, perdessem por
completo a autonomia constitucional e federativa. Dessa fase
resultou uma espécie de guerra econémica entre as regides e 0s
Estados-membros, posto que somente a autoridade executiva da
Federacéo detinha o alto poder decisério, o que acabou por fazer
ruir de vez com o sistema federativo.”* (Grifos nossos)

Se, até entdo, reinava a teoria da soberania estadual, de Campos
Sales’?, apo6s, “o socialismo de Estado, que inspirava os mentores daquela Carta,
produziu uma forte centralizagdo, com o engrandecimento dos poderes

destinados ao governo federal””3,

A Constituicdo brasileira de 1934, inspirada nas Constituicdes de
Weimar, de 1919, e na austriaca de 1920, inaugurou o federalismo cooperativo no

Brasil’*. A vista disso, em matéria tributaria, as competéncias foram

69 Vale anotar que a Constituicdo de 1891 foi afastada por obra do Decreto n. 19.398, de
11.11.1930, que instituiu o Governo Provisoério criado pela Revolugcao de 1930, e ndo pela
Constituicdo posterior a ela, a de 1934.

70 O Governo Provisério liderado por Vargas previu a centralizacdo da arrecadacéo tributaria por
parte da Unido e a proibicdo dos Estados contrairem empréstimos externos sem sua
autorizagdo (BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do Estado Federal Brasileiro. Colecédo Estado e
Constituicdo n. 3. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004, p. 39).

I FERRERI, Janice Helena. “A Federacdo”. In: BASTOS, Celso (org.). Por uma Nova Federacéo.
S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1995, p. 29.

2 FERRERI, Janice Helena. “A Federacdo”. In: BASTOS, Celso (org.). Por uma Nova Federacéo.
S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1995, p. 28.

73 FERRERI, Janice Helena. “A Federacdo”. In: BASTOS, Celso (org.). Por uma Nova Federacéo.
S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1995, p. 30.

74 Cf. artigos 9°, 10, 140 e 177: “Art 1° - A Nacdo brasileira, constituida pela unido perpétua e
indissolUivel dos Estados, do Distrito Federal e dos Territérios em Estados Unidos do Brasil,
mantém como forma de Governo, sob o regime representativo, a Republica federativa
proclamada em 15 de novembro de 1889. Art 9° - E facultado a Uni&o e aos Estados celebrar
acordos para a melhor coordenacdo e desenvolvimento dos respectivos servicos, e,
especialmente, para a uniformizacdo de leis, regras ou praticas, arrecadacao de impostos,
prevencdo e repressdo da criminalidade e permuta de informagdes. Art 10 - Compete
concorrentemente a Unido e aos Estados: | - velar na guarda da Constituicdo e das leis; Il -
cuidar da salude e assisténcia publicas; Il - proteger as belezas naturais e 0s monumentos de
valor histérico ou artistico, podendo impedir a evasdo de obras de arte; IV - promover a
colonizagdo; V - fiscalizar a aplicacéo das leis sociais; VI - difundir a instrugdo publica em todos
0os seus graus; VIl - criar outros impostos, além dos que l|hes sdo atribuidos
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compartilhadas entre os entes federados ndo apenas de forma enumerada e
remanescente (como no federalismo classico), mas também de maneira

concorrente, vedada a bitributag&o’.

Y

Com respeito a partilha de rendas, por forca do que previsto no
artigo 8° § 2° competia privativamente aos Estados decretar impostos sobre
indastrias e profisses, cuja arrecadagdo caberia aos Estados e Municipios, em
partes iguais para cada’®. Além do mais, Unido e Estados, concorrentemente,
poderiam criar outros impostos. Em casos que tais, a arrecadacédo, em regra’’,
seria operada pelos Estados, com a subsequente partilha do seu produto com a

Uni&o e os Municipios’®.

privativamente. Paragrafo Unico - A arrecadacdo dos impostos a que se refere o nimero VII
sera feita pelos Estados, que entregardo, dentro do primeiro trimestre do exercicio seguinte,
trinta por cento a Unido, e vinte por cento aos Municipios de onde tenham provindo. Se o
Estado faltar ao pagamento das cotas devidas a Unido ou aos Municipios, o langcamento e a
arrecadacdo passardo a ser feitos pelo Governo federal, que atribuira, nesse caso, trinta por
cento ao Estado e vinte por cento aos Municipios. Art 140 - A Unido organizara 0 servigo
nacional de combate as grandes endemias do Pais, cabendo-lhe o custeio, a direcdo técnica e
administrativa nas zonas onde a execugcdo do mesmo exceder as possibilidades dos governos
locais. Art 177 - A defesa contra os efeitos das secas nos Estados do Norte obedecera a um
plano sisteméatico e sera permanente, ficando a cargo da Unido, que dependera, com as obras
e 0s servigos de assisténcia, quantia nunca inferior a quatro por cento da sua receita tributaria
sem aplicacdo especial. § 1° - Dessa percentagem, trés quartas partes serdo gastas em obras
normais do plano estabelecido, e o restante sera depositado em caixa especial, a fim de serem
socorridos, nos termos do art. 7°, n° Il, as populacdes atingidas pela calamidade. § 2° - O Poder
Executivo mandara ao Poder Legislativo, no primeiro semestre de cada ano, a relagdo
pormenorizada dos trabalhos terminados, e em andamento, das quantias despendidas com
material e pessoal no exercicio anterior, e das necessarias para a continuagao das obras. § 3° -
Os Estados e Municipios compreendidos na area assolada pelas secas empregardo quatro por
cento da sua receita tributaria, sem aplicacdo especial, na assisténcia econdmica a populacdo
respectiva. § 4° - Decorridos dez anos, serd por lei ordinaria revista a percentagem acima
estipulada.”

5 “Art 11 - E vedada a bitributacdo, prevalecendo o imposto decretado pela Unido quando a
competéncia for concorrente. Sem prejuizo do recurso judicial que couber, incumbe ao Senado
Federal, ex officio ou mediante provocacédo de qualquer contribuinte, declarar a existéncia da
bitributagcéo e determinar a qual dos dois tributos cabe a prevaléncia.”

76 “Art 8° - Também compete privativamente aos Estados: | - decretar impostos sobre: (...) @)
industrias e profissbes; (...) 8 2° - Oimposto de industrias e profissdes serd langado pelo
Estado e arrecadado por este e pelo Municipio em partes iguais.”

77 Como excecdo, a arrecadacdo para posterior rateio s6 seria empreendida pela Unido como
pena ao Estado que deixasse de repassar as cotas devidas a Unido ou aos Municipios,
hipotese em que seu percentual de participacao seria diminuido de 50% para 30%.

78 “Art 10 - Compete concorrentemente a Unido e aos Estados: (...) VII - criar outros impostos,
além dos que lhes sdo atribuidos privativamente. Paragrafo GUnico - A arrecadacdo dos
impostos a que se refere o nimero VII sera feita pelos Estados, que entregardo, dentro do
primeiro trimestre do exercicio seguinte, trinta por cento a Unido, e vinte por cento aos
Municipios de onde tenham provindo. Se o Estado faltar ao pagamento das cotas devidas a
Unido ou aos Municipios, o lancamento e a arrecadacdo passardao a ser feitos pelo
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O “novo federalismo” edificado no Brasil’® por meio da Constituigéo
de 1934, desencadeou conflitos, entre 1934 e 1937, muitos dos quais tangiam a
autonomia estadual®®. Decorréncia disso, sobreveio o Decreto n. 457, de
26.11.19358, estabelecendo o estado de sitio®?, seguido do Decreto n. 702, de
23.3.1936, que impunha o estado de guerra no Brasil.

O golpe getulista e a edificagéo do “Estado Novo”, em 1937, deu azo
a que se erguesse a prumo uma nova ordem constitucional, que deixou de se
referir ao Brasil como “Estados Unidos do Brasil’, como fizeram as Constituicdes
de 1891 e 1934, conquanto anunciasse nominalmente a condicdo de Estado
Federal do Brasil®®. Com base nela (na nova ordem constitucional), decretou-se a
intervencdo federal em todos os Estados®, dissolveram-se a Camara dos
Deputados, o Senado Federal, as Assembleias Legislativas e as Céamaras
Municipais, sem jamais ter convocado as eleigcbes para o Parlamento Nacional ou

sequer para as Assembleias Legislativas®®, e transferiu-se ao governo federal a

Governo federal que atribuira, nesse caso, trinta por cento ao Estado e vinte por cento aos
Municipios.”

7 Que paralelamente era também instalado nos Estados Unidos da América.

80 BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do Estado Federal Brasileiro. Colecdo Estado e Constituicdo
n. 3. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004, p. 41.

81 O Decreto Legislativo n. 5, de 25.11.1935, que autorizou a decretacdo pelo Presidente da
Republica foi editado dois dias apds a rebelido armada organizada contra o presidente Getulio
pelo Partido Comunista Brasileiro — PCB, conhecida por “Intentona Comunista”.

82 O instituto do estado de sitio foi banalizado durante a Primeira Republica, uma vez que era
constantemente utilizado pelos presentes da Republica. Durante o governo de Arthur
Bernardes a medida foi utilizada por 1.287 dias. A reforma constitucional de 1926 foi aprovada
em pleno estado de sitio. A Constituicdo de 1934, diferente das demais, nao previu o “estado
de sitio preventivo” e em seu art. 40 estabelecia ser da competéncia do Legislativo decretar o
estado de sitio: “Art 40 - E da competéncia exclusiva do Poder Legislativo: (...) d) aprovar ou
suspender o estado de sitio, e a intervencao nos Estados, decretados no intervalo das suas
sessoes; (...)".

83 “Art 3° - O Brasil € um Estado federal, constituido pela unido indissoltvel dos Estados, do
Distrito Federal e dos Territérios. E mantida a sua atual divisdo politica e territorial.” Por isso,
Raul Machado Horta considerar que, nesta fase, o federalismo brasileiro foi um “federalismo
puramente nominal” (HORTA, Raul Machado. Direito Constitucional. 42 ed. Belo Horizonte:
Del Rey, 2003, p. 322).

84 Paragrafo Gnico do art. 178. O paragrafo Unico do art. 8° previa que “O Estado que, por trés
anos consecutivos, ndo arrecadar receita suficiente a manutengcdo dos seus servicos, sera
transformado em territério até o restabelecimento de sua capacidade financeira”. Note-se que,
“Além do controle da economia através da intervencgéo estatal, havia também o controle militar,
efetivado pelo crescimento e reestruturacdo das Forcas Armadas” (BERCOVICI, Gilberto.
Dilemas do Estado Federal Brasileiro. Colecdo Estado e Constituicdo n. 3. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2004, p. 41).

85 A que os arts. 175 e 178 se referem.
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prerrogativa de confirmar e nomear os governadores de Estados em todo o

Pais®.

Isso se deu porque as administra¢cfes estaduais e municipais eram
regidas pelo Decreto-lei n. 1.202, de 8.4.1939. Esse texto legal transformou os
Estados-membros em “coletividades territoriais descentralizadas”, as quais
deviam se submeter a supervisdo, controle e fiscalizacdo do presidente da
Republica. E o0 que se designa de “regime de tutela administrativa, politica e

n87

financeira dos estados-membros ao Chefe de Estado™’, pois “(...) ndo sobrou

nenhuma esfera legislativa para que os Estados atuassem sem a permisséo do

Poder Central™s,

Dessa maneira, instalou-se o unitarismo para fortalecer o poder

z

presidencial, afinal a organizagdo federativa do Estado é incompativel com a
ditadura: “onde ha ditadura, h4 Estado unitario, com governo centralizado™®.

Dessa forma, o governo de Getulio Vargas ndo sofria limitagdes.

No que tange a partilha de rendas, a Constituicdo de 1937 repetiu,
em parte, o dispositivo da Constituicdo anterior, mantendo a competéncia dos
Estados, agora exclusiva, de decretarem impostos sobre industrias e profissoes,

para posterior arrecadac&o partilhada com os Municipios®.

O restabelecimento de um federalismo baseado em planos de
acOes, que adequasse a forma de Estado federalista com a realidade, foi operado

apenas com Constituicdo de 1946. Esta foi edificada logo ap6s a 22 Guerra

86 Art. 176 da Constituicdo de 1937. Resultado: apenas o nome do governador de Minas Gerais,
Benedito Valadares, foi confirmado por Vargas. Outros ex-governadores passaram a deter o
titulo de interventores dos Estados-membros.

87 AMARAL FILHO, Jair do. Federalismo e Rescentralizacdo Fiscal-Financeira no Brasil, p. 9-
10. Disponivel em http://www.ric.ufc.br/biblioteca/jair_a.pdf. Acesso em 1°.11.2013.

88 BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do Estado Federal Brasileiro. Colecdo Estado e Constituicdo
n. 3. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004, p. 42. Nisso reside, segundo José Reinaldo de
Lima Lopes, o carater “centralizador e antifederal” da Constituicdo de 1937 (LOPES, José
Reinaldo de Lima. O Direito na Histéria: licdes introdutorias. 32 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2008, p.
362).

8 DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado Federal. Série Principios. Sdo Paulo: Atica, 1986, p. 66.

% “Art 23 - E da competéncia exclusiva dos Estados: | - a decretacdo de impostos sobre: (...) f)
industrias e profissbes; (...) 8 2° - Oimposto de industrias e profissdes serd langado pelo
Estado e arrecadado por este e, pelo Municipio em partes iguais.”
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Mundial, quando ja se tinha encerrado o Estado Novo protagonizado por Vargas,

revela um carater social-democrata®® e uma preocupacéo desenvolvimentista®.

Ressalte-se que a redivisdo de poder entre Estado-Central e
Estados-Membros “aconteceu pela via do federalismo fiscal financeiro, isto é,
maior reparticdo das receitas e despesas federais. A relagéo financeira do Estado

Federal foi estabelecida através do orcamento federal™®®

. Inclusive, o artigo 5° da
Constituicdo de 1891, atinente a prestagéo de socorro pela Unido aos Estados em

caso de calamidade publica, foi repetido na Carta de 1946%. Mas ndo é sé.

Relativamente a partilha de rendas, resgataram-se as disposicées
da Constituicdo de 1934, prevendo a competéncia concorrente da Unido e dos
Estados para a criagdo de novos impostos, 0s quais seriam arrecadados pelos
Estados e parcialmente destinados a Unido e aos Municipios, em percentuais

agora atualizados®.

A Constituicdo de 1946 também inovou o ordenamento juridico
patrio ao firmar que os Municipios receberiam, ainda, percentuais de impostos
federais e estaduais e, de igual forma, aos Estados seria repassado parte do que

a Unido auferisse com a arrecadacgéo dos impostos federais®.

91 FERRERI, Janice Helena. “A Federacdo”. In: BASTOS, Celso (org.). Por uma Nova Federacao.
S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1995, p. 30.

92 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 342 ed. Sédo Paulo:
Saraiva, 2008, p. 59.

98 AMARAL FILHO, Jair do. Federalismo e Rescentralizacdo Fiscal-Financeira no Brasil, p. 9-
10. Disponivel em http://www.ric.ufc.br/biblioteca/jair _a.pdf. Acesso em 1°.11.2013.

9 Art. 18, § 2°.

9 “Art 21 - A Unido e os Estados poderdo decretar outros tributos além dos que lhe séo atribuidos
por esta Constituicdo, mas o imposto federal excluira o estadual idéntico. Os Estados fardo a
arrecadacgédo de tais impostos e, a medida que ela se efetuar, entregardo vinte por cento do
produto a Unido e quarenta por cento aos Municipios onde se tiver realizado a cobranca.”

% Vide arts.15, Ill, § 2° e 20. “Art 15 - Compete a Unido decretar impostos sobre: (...) Il -
producdo, comércio, distribuicdo e consumo, e bem assim importacdo e exportacdo de
lubrificantes e de combustiveis liquidos ou gasosos de qualquer origem ou natureza,
estendendo-se esse regime, no que for aplicavel, aos minerais do Pais e a energia elétrica; (...)
§ 2° - A tributacdo de que trata o n° Il tera a forma de imposto Unico, que incidirda sobre cada
espécie de produto. Da renda resultante, sessenta por cento no minimo serao entregues aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, proporcionalmente a sua superficie, populacéo,
consumo e producdo, nos termos e para os fins estabelecidos em lei federal. (...) § 4° - A Unido
entregara aos Municipios, excluidos os das Capitais, dez por cento do total que arrecadar do
imposto de que trata o n° 1V, feita a distribuicdo em partes iguais e aplicando-se, pelo menos,
metade da importancia em beneficios de ordem rural.” E “Art 20 - Quando a arrecadacao
estadual de impostos, salvo a do imposto de exportacédo, exceder, em Municipio que nado seja o
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As regibes economicamente menos desenvolvidas (Norte e
Nordeste) passam a ser apoiadas financeiramente de forma sistematica e
estrutural e ndo mais sO emergencialmente. “Encontram-se ai as primeiras
preocupacfes e 0s primeiros mecanismos objetivando um certo reequilibrio
estrutural e compensatorio entre os Estados membros da federagdo brasileira™’.
N&o é sem razdo que, nesse momento historico, se criou o Banco do Nordeste do
Brasil — BNB e a Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste — Sudene®.
“Verifica-se o desenvolvimento de cooperac¢éo, a assimetria constitucional para a
correcdo da assimetria de fato”®. Desde ai, todas as Constituicbes reservam

esforgos para a superacédo das desigualdades regionais.

Essa descentralizacdo fiscal-financeira da Unido em favor dos
subsistemas nacionais, no entanto, foi abalada em razéo do golpe militar de 1964.
Apesar de a Constituicdo de 1946 continuar formalmente vigente nos primeiros

100

anos do governo militar-*®, o modelo federal foi fissurado e teve que se readaptar

a nova realidade posta.

da Capital, o total das rendas locais de qualquer natureza, o Estado dar-lhe-a anualmente trinta
por cento do excesso arrecadado.”

97 AMARAL FILHO, Jair do. Federalismo e Rescentralizacdo Fiscal-Financeira no Brasil, p. 10.
Disponivel em http://www.ric.ufc.br/biblioteca/jair_a.pdf. Acesso em 1°.11.2013.

% “Partindo do pressuposto de que ndo existe plano de desenvolvimento sem politica de
desenvolvimento”, a SUDENE (criada pela Lei n. 3.692, de 15/12/1959), procurou, por seu
Conselho Deliberativo, vincular o problema do desenvolvimento ao debate politico regional. No
Conselho Deliberativo da SUDENE, 6rgéo federal de planejamento regional, participavam os
governos estaduais, o que “quebrava a pratica centralizada do planejamento nacional, além de
ter relevancia na tentativa de reestruturacdo do federalismo brasileiro, envolvendo,
efetivamente, os governos federal e estaduais, com a sua participacdo conjunta em programas
e projetos comuns”. Dos 22 membros do Conselho Deliberativo da SUDENE, 9 eram indicados
pelos governadores do Nordeste. “Esta participacao direta dos Governadores legitimava e dava
forca as decisGes tomadas pelo Conselho Deliberativo” (p. 45). “O objetivo, além de lidar com
as questdes regionais especificas, era poder influir nas decisGes de politica nacional, para que
nenhuma medida fosse tomada sem levar em conta seus efeitos no Nordeste, tornando a
SUDENE uma espécie de ‘contrapeso’ a influéncia do poder econémico do setor industrial do
Centro-Sul no ambito do Poder Executivo” (p. 45). “O Conselho Deliberativo concretizava um
federalismo regionalizado, tentando soldar os Estados em um novo pacto federativo, de carater
regional, para refazer o pacto federativo nacional” (BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do Estado
Federal Brasileiro. Colecdo Estado e Constituicdo n. 3. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2004, p. 43-46).

99 RAMOS, Dircéo Torrecillas. O Federalismo Assimétrico. Sdo Paulo: Pléiade, 1998, p. 258.

100 por obra do artigo 1° do Ato Institucional n. 1, que assim o determinava. E a Constituicdo de
1946 continuou “vigente” até que foi outorgada a nova Constituicdo, em 1967. Cf.: “Art. 1° S&o
mantidas a Constituicdo de 1946 e as Constituicfes estaduais e respectivas Emendas, com as
modificacfes constantes neste Ato”.
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Com efeito, o ano de 1964 marcou um momento importante de
redefinicdo das condi¢des de financiamento do setor publico. Foram criadas as
poupancas compulsorias, além do que foi ampliado o poder de gasto da Unido e a
capacidade de expandir o crédito ao setor privado e as outras esferas de governo.

Por meio da Lei n. 4.320, de 17.3.1964, pela primeira vez no direito brasileiro,

definiu-se “fundo”°,

(...) as alteracdes no sistema tributario provocaram a centralizacéo
da receita em maos da esfera federal e reduziram as prerrogativas
dos governos subnacionais nas areas tributaria e fiscal. O
reconhecimento de que os estados e municipios perderiam
participacdo na distribuicdo dos recursos tributarios levou o
governo a criar os fundos de participacdo (FPE e FPM),
beneficiando as unidades de menor poder econébmico, como forma
de compensar a profunda desigualdade de poder fiscal entre
elas.1%?

Foi, entdo, que, em 1°.12.1965, adveio a Emenda Constitucional n.
18, que, a pretexto de reformar o sistema tributario da época, fixou o rol exaustivo
de impostos componentes do sistema tributario nacional’®®. No bojo deste mesmo
instrumento normativo, foi, pela primeira vez, previsto o Imposto sobre Produtos
Industrializados — IP1*% e criado o Fundo de Participacdo dos Estados e do
Distrito Federal — FPE, que cometia a lei complementar a regulamentacgdo de sua

aplicagao®®.

101 “Art, 71. Constitui fundo especial o produto de receitas especificadas que por lei se vinculam a
realizacao de determinados objetivos ou servicos, facultada a adogdo de normas peculiares de
aplicacdo.”

102 | OPREATO, Francisco Luiz C. Um novo caminho do federalismo no Brasil? In: Economia e
Sociedade. Campinas, n. 9, dez/1997, p. 95-96.

103 “Art. 5° Os impostos componentes do sistema tributario nacional sdo exclusivamente os que
constam desta Emenda, com as competéncias e limitacSes nela previstas.” Suprimindo, por
conseguinte, o artigo 21 da Constituicdo de 1946 (a possibilidade de criacdo de novos tributos
pela Unido e Estados e consequente distribuicdo do seu produto pelos Estados a Unido e aos
Municipios).

104 “Art, 11. Compete a Unido o imposto [sic] sdbre [sic] produtos industrializados.”

105 “Art, 21. Do produto da arrecadacgdo dos impostos a que se referem o artigo 82, n° Il, e o art. 11,
80% (oitenta por cento) constituem receita da Unido e o restante distribuir-se-a a razéo de 10%
(dez por cento) ao Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal, e 10% (dez por
cento) ao Fundo de Participagdo dos Municipios. 8 1° A aplicacdo dos Fundos previstos neste
artigo sera regulada por lei complementar, que cometera ao Tribunal de Contas da Unido o
calculo e a autorizagcdo orcamentdria ou de qualquer outra formalidade, efetuando-se a
entrega, mensalmente, através dos estabelecimentos oficiais de crédito. § 2° Do total recebido
nos térmos do paragrafo anterior, cada entidade participante destinara obrigatoriamente 50%
(cinglienta por cento), pelo menos, ao seu orcamento de capital.” Como resultado dos seus
cinquenta anos de existéncia na experiéncia brasileira, Alexandre Rocha informa que “os
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Em se tratando de distribuicdo de receitas tributarias, a Reforma

Constitucional de 1965 estatuiu a participacdo dos Estados e dos Municipios no

produto da arrecadac&o de alguns impostos da Unido (artigos 20, 22 e 23)!® e a

destinagcdo de percentuais da arrecadacgéo de alguns impostos federais ao Fundo

de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal — FPE e ao Fundo de

Participacdo dos Municipios — FPM (artigo 21)1%7.

Nesse contexto, foi editado o Codigo Tributario Nacional — CTN,

instituido pela Lei n. 5.172/66, que entrou em vigor em 1967. A par de tantas

indicadores do Nordeste e Norte permanecem estacionados um pouco acima de,
respectivamente, 40% e 60% da média brasileira. Enquanto isso, houve um claro processo de
convergéncia entre as rendas per capita das regifes Centro-Oeste e Sul, de um lado, e
Sudeste, de outro” (ROCHA, Alexandre A. “Rateio do FPE: analise e simula¢des”. In: Textos
para Discussao n. 71. Brasilia: Centro de Estudos da Consultoria do Senado, 2010, p. 18).

106 “Art, 20. Serdo distribuidas pela Unido: | - aos Municipios da localizacdo dos iméveis, o produto

107

da arrecadacao do impésto a que se refere o artigo 8%, n° | [ITR]; Il - aos Estados e aos
Municipios, o produto da arrecadacao, na fonte, do imp0sto a que se refere o art. 8°, n° Il [IR],
incidente sbbre a renda das obrigac6es de sua divida publica e sébre os proventos dos seus
servidores e dos de suas autarquias. Paragrafo Unico. As autoridades arrecadadoras dos
tributos a que se refere éste artigo fardo entrega aos Estados e Municipios das importancias
recebidas correspondentes a éstes impostos, a medida em que forem sendo arrecadadas,
independentemente da ordem das autoridades superiores, em prazo ndo maior de trinta dias, a
contar da data do recolhimento dos mesmos tributos, sob pena de demissao. (...) Art. 22. Sem
prejuizo do disposto no art. 21, os Estados e Municipios que celebrem com a Unido convénios
destinados a assegurar ampla e eficiente coordenacdo dos respectivos programas de
investimentos e servicos publicos, especialmente no campo da politica tributaria,
poderédo participar de até 10% (dez por cento) da arrecadacao efetuada, nos respectivos
territérios, proveniente do impdsto sdbre o rendimento das pessoas fisicas, e no art. 11,
excluido o incidente sbbre fumo e bebidas alcodlicas. Art. 23. Do produto da arrecadacéo do
impdsto a que se refere o art. 16 [combustiveis, energia e minerais], serdo distribuidas aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios 60% (sessenta por cento) do que incidir sGbre
operacoes relativas a combustiveis, lubrificantes e energia elétrica, e 90% (noventa por cento)
do que incidir sbbre operacdes relativas a minerais do Pais. Paragrafo Gnico. A distribuicdo
prevista neste artigo sera regulada em resolucdo do Senado Federal, nos térmos do disposto
em lei complementar, proporcionalmente a superficie e a producdo e ao consumo, nos
respectivos territorios, dos produtos a que se refere o impésto.”
“Art. 21. Do produto da arrecadacdo dos impostos a que se referem o artigo 8°, n° Il [IR], e 0
art. 11 [IPI], 80% (oitenta por cento) constituem receita da Unido e o restante distribuir-se-a a
razdo de 10% (dez por cento) ao Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal, e
10% (dez por cento) ao Fundo de Participagdo dos Municipios. § 1° A aplicacdo dos Fundos
previstos neste artigo sera regulada por lei complementar, que cometera ao Tribunal de Contas
da Uniao o célculo e a autorizagdo orcamentaria ou de qualquer outra formalidade, efetuando-
se a entrega, mensalmente, através dos estabelecimentos oficiais de crédito. § 2° Do total
recebido nos térmos do paragrafo anterior, cada entidade participante destinara
obrigatoriamente 50% (cinglienta por cento), pelo menos, ao seu orcamento de capital. § 3°
Para os efeitos de calculo da percentagem destinada aos Fundos de Participacdo exclui-se, do
produto da arrecadacdo do impésto a que se refere o art. 8°, n° Il, a parcela distribuida nos
térmos do art. 20, n° I1I.”
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novidades na ordem tributarial®®

, regulamentou o Fundo de Participacdo dos
Estados e do Distrito Federal, separadamente do Fundo de Participacdo dos

Municipios®.

Naguele momento, entdo, 10% (dez por cento) do produto da
arrecadagdo da Unido com os impostos sobre a renda — IR e sobre produtos
industrializados — IPI, depois de descontados os incentivos fiscais vigentes a
época, restituicbes e outras dedugbes legais referentes a esses impostos, eram

repassados aos Estados e Distrito Federal a titulo de FPE.

As transferéncias seriam feitas segundo coeficientes varidveis
sistematizados nos artigos 88, 89 e 90 do CTN, fixados proporcionalmente aos
fatores de representatividade que elegeu: &rea de cada estado (com peso de 5%)
e resultado da multiplicagdo dos fatores representativos da populagcdo e do
inverso da renda per capita (peso de 95%). Nisso, levava em conta os trés

critérios classicos de demanda por servigos publicos!®.

Com a Constituicho de 1967, confirmou-se a tendéncia a
centralizacdo politica no Brasil, fazendo-o voltar novamente para o centro, como
em um movimento centripeto!!!. Dentre as reformas institucionais que promoveu,

registram-se “profundas reformas nos campos fiscal e financeiro, alterando

108 Do tipo: permissdo para que os Estados e o Distrito Federal instituissem o Imposto sobre
Circulacdo de Mercadorias no plano estadual, o imposto sobre Produtos Industrializados no
nivel federal, o imposto sobre Transportes Rodoviarios € o Imposto Sobre Operagdes
Financeiras.

109 |n verbis: “Art. 86. Do produto da arrecadacédo dos impostos a que se referem os artigos 43 e
46, 80% (oitenta por cento) constituem a receita da Unido e o restante sera distribuido a razédo
de 10% (dez por cento) ao Fundo de Participagéo dos Estados e do Distrito Federal e 10% (dez
por cento) ao Fundo de Participagdo dos Municipios. (...) Art. 88. O Fundo de Participacdo dos
Estados e do Distrito Federal, a que se refere o artigo 86, sera distribuido da seguinte forma: |
— 5% (cinco por cento) proporcionalmente a superficie de cada entidade participante; Il — 95%
(noventa e cinco por cento), proporcionalmente ao coeficiente individual de participacéo,
resultante do produto do fator representativo da populacao pelo fator representativo do inverso
da renda per capita, de cada entidade participante, como definidos nos artigos seguintes.
Paragrafo Unico. Para os efeitos do disposto neste artigo, consideram-se: | — a superficie
territorial apurada e a populacao estimada, quanto a cada entidade participante, pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica; Il — a renda per capita, relativa a cada entidade
participante, no ultimo ano para o qual existam estimativas efetuadas pela Fundacéo ‘Getulio
Vargas'.”

110 ROCHA, Alexandre A. “Rateio do FPE: andlise e simulacdes”. In: Textos para Discusséo n.
71. Brasilia: Centro de Estudos da Consultoria do Senado, 2010, p. 23.

111 FERRERI, Janice Helena. “A Federacdo”. In: BASTOS, Celso (org.). Por uma Nova
Federacado. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1995, p. 31.
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voluntaria e diretamente a relacéo fiscal-financeira entre estados, municipios e
governo federal”'2, O FPE, contudo, foi mantido em termos bem semelhantes

aqueles utilizados na égide da Constituicdo de 19463,

Todavia, apds a crise politica de 1968, as transferéncias operadas
pela Uni&o por meio dos fundos de participagéo foram reduzidas pela metade e o
controle sobre a aplicagdo dos recursos tornou-se rigido!'4. O Ato Complementar
n. 40, de 30.12.1968, exigindo a existéncia de critérios concretos para sua
aplicacdo, normatizava a entrega dos recursos aos entes desde que atendidas
quatro condicdes!!®: a) a aprovagéo de programas de aplicacdo elaborados pelos
Estados, Distrito Federal e Municipios, com base nas diretrizes e prioridades
estabelecidas pelo Poder Executivo Federal; b) a vinculagéo de recursos proprios,
pelos Estados, Distrito Federal e Municipios, para a execu¢do dos mencionados

programas; c) a transferéncia efetiva para os Estados, Distrito Federal e

112 AMARAL FILHO, Jair do. Federalismo e Rescentralizacdo Fiscal-Financeira no Brasil, p. 8-
12. Disponivel em http://www.ric.ufc.br/bibliotecaljair_a.pdf. Acesso em 1°.11.2013.

113 “Art 26 - Do produto da arrecadacdo dos impostos a que se refere o art. 22, n.° s IV e V, oitenta
por cento constituem receita da Unido e o restante distribuir-se-4, a razdo de dez por cento. ao
Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal, e dez por cento, ao Fundo de
Participacdo dos Municipios. § 1° - A aplicagdo dos Fundos previstos neste artigo sera regulada
por lei, que cometerd ao Tribunal de Contas da Unido o célculo das cotas estaduais e
municipais, independentemente de autorizagdo orcamentaria ou de qualquer outra formalidade,
efetuando-se a entrega mensalmente, por intermédio dos estabelecimentos oficiais de
crédito. 8 2° - Do total recebido nos termos do pardgrafo anterior, cada entidade participante
destinara obrigatoriamente cinquenta por cento, pelo menos, ao seu orcamento de capital.”

114 | OPREATO, Francisco Luiz C. Um novo caminho do federalismo no Brasil? In: Economia e
Sociedade. Campinas, n. 9, dez/1997, p. 96.

115 O artigo 26 da Constituicdo de 1967 passou a viger com a seguinte redacgdo: “Art. 26 - Do
produto da arrecadacdo dos impostos a que se refere o art. 22, n°s IV e V, a Unido distribuira
doze por cento na forma seguinte: | - cinco por cento ao Fundo de Participacdo dos Estados e
do Distrito Federal; Il - cinco por cenho ao Fundo de Participacdo dos Municipios; Ill - dois por
cento ao Fundo Especial a que se refere o § 3° deste artigo. § 1° - A aplicacdo dos Fundos
previstos nos incisos | e Il deste artigo sera regulada por lei federal, que cometera ao Tribunal
de Contas da Unido o célculo das cotas estaduais e municipais, condicionando-se a entrega
das cotas: a) a aprovacdo de programas de aplicacdo elaborados pelos Estados, Distrito
Federal e Municipios, com base nas diretrizes e prioridades estabelecidas, pelo Poder
Executivo federal; b) a vinculacdo de recursos préprios, pelos Estados, Distrito Federal e
Municipios, para execucao dos programas referidos na alinea a; c) a transferéncia efetiva para
os Estados, Distrito Federal e Municipios, de encargos executivos da Unido; d) ao recolhimento
dos impostos federais arrecadados pelos Estados, Distrito Federal e Municipios, e a liquidacéo
das dividas dessas entidades, ou de seus 6rgaos da Administracéo Indireta, para com a Uniéo,
inclusiva em decorréncia de prestacdo de garantia. § 2° - Para efeito do célculo da
percentagem destinada aos Fundos de Participacdo, exclui-se a parcela do imposto de renda e
proventos de qualquer natureza que, nos termos dos arts. 24, § 1° e 25, § 1° letraa,
pertencente, aos Estados e Municipios. 8 3° - O Fundo Especial terd sua destinacdo regulada
em lei tendo em vista a aplicacdo do sistema tributario estabelecido nesta Constituicéo.”
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Municipios de encargos executivos da Uni&o; e d) o recolhimento dos impostos
federais arrecadados e liquidacdo das dividas dessas entidades, ou de seus
orgaos da Administracdo Indireta, para com a Unido, inclusive em decorréncia de
prestacdo de garantia (CF/67, art. 26, com a redacdo dada pelo AC 40/68), o que

foi mantido na redag&o original da Emenda Constitucional n® 1/691,

Alids, a Emenda Constitucional n. 1, de 17.10.1969, robusteceu a
tendéncia centralizadora da Constituicdo de 1967. Na mesma esteira da Reforma
Constitucional de 1926, que dilatava as competéncias e atribuiges legislativas do
governo central, em 1969 também se concedeu a superioridade financeira da
Unido e incumbiu a um o6rgdo seu a solu¢cdo dos conflitos entre os entes

federativos, desmerecendo a autonomia estadual*?’.

No que concerne a competéncia tributaria, manteve-se a orientagéo
da Emenda Constitucional n. 18/1965, passando a prever que a Unido teria a
competéncia residual para a decretacdo de outros impostos. Verificou-se, ainda,
maior participacdo percentual dos Municipios nos impostos da Unido e dos
Estados e destes em impostos federais, como também a manutengédo dos Fundos

de Participacéo dos Estados e Distrito Federal e dos Municipios.

Durante o governo militar no Brasil, foi ampliada a politica de

desenvolvimento regional, marcada pela manuteng@o da Sudene e do BNB além

116 “Art, 25. Do produto da arrecadacéo dos impostos mencionados nos itens IV e V do artigo 21, a
Unido distribuird doze por cento na forma seguinte: | - cinco por cento ao Fundo de
Participacdo dos Estados, do Distrito Federal e dos Territérios; Il - cinco por cento ao Fundo de
Participacdo dos Municipios; e Ill - dois por cento a Fundo Especial que tera sua aplicacédo
regulada em lei. § 1° A aplicacdo dos fundos previstos nos itens | e Il sera regulada por lei
federal, que incumbira o Tribunal de Contas da Unido de fazer o célculo das quotas estaduais e
municipais, ficando a sua entrega a depender: a) da aprovacdo de programas de aplicacédo
elaborados pelos Estados, Distrito Federal e Municipios, com base nas diretrizes e prioridades
estabelecidas pelo Poder Executivo Federal; b) da vinculagdo de recursos préprios, pelos
Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios, para execucdo dos programas citados na
alinea a ; c) da transferéncia efetiva, para os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, de
encargos executivos da Unido; e d) do recolhimento dos impostos federais arrecadados pelos
Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios, e da liquidacéo das dividas dessas entidades
ou de seus Orgaos de administracdo indireta, para com a Unido, inclusive as oriundas de
prestacdo de garantia. § 2° Para efeito de calculo da porcentagem destinada aos Fundos de
Participacao, excluir-se-a a parcela do impdésto de renda e proventos de qualquer natureza que,
nos térmos dos artigos 23, § 1°, e 24, § 2°, pertence aos Estados e Municipios.”

117 “Nunca estivemos tdo perto de institucionalizar o Leviatd de Hobbes, como naqueles anos de
incerteza e perplexidade” em que esteve vigente o Ato Institucional n. 5. (BONAVIDES, Paulo.
Constituinte e Constituicdo: a democracia, o federalismo, a crise contemporanea. 32 ed. S&o
Paulo: Malheiros, 2010, p. 319).
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da criag&o da Superintendéncia de Desenvolvimento para a Amaz6nia — Sudam e
da Superintendéncia da Zona Franca de Manaus — Suframa, passando o
Federalismo brasileiro de uma “federagdo de estados” para uma “federagdo de
regides™8. A multiplicacdo desses mecanismos de desenvolvimento regional e
equalizacéo estrutural, bem como a consolidagéo dos Fundos de Participagao dos

Estados e Municipios, fazem o sistema federal brasileiro em muito avancar.

Assim, o federalismo que se desenvolveu a partir do Movimento de
1964 até a Constituicdo de 1988, foi classificado como um “federalismo orgénico”
— em que os poderes sdo superpostos e as unidades federadas “se formam a
simples imagem e semelhanca de um todo-poderoso poder central’, no que
estaria excluida a caracteristica mais importante do federalismo “que é a maior
liberdade das instancias politicas descentrais, autbnomas e aproximadas da

sociedade™?!® — e, eufemisticamente, como um “federalismo de integragdo™?°,

No tocante especificamente ao Fundo de Participacdo dos Estados e
do Distrito Federal, sucessivas normas (EC n. 5/19752!, EC n. 17/1980%2, EC n.
23/1983'%2 e EC n. 27/1985'%%) vieram a ser editadas para alterar o quanto

percentualmente lhe seria destinado.

118 AMARAL FILHO, Jair do. Federalismo e Rescentralizacdo Fiscal-Financeira no Brasil, p. 8-
12. Disponivel em http://www.ric.ufc.br/bibliotecaljair_a.pdf. Acesso em 1°.11.2013.

119 ZIMMERMANN, Augusto. Teoria Geral do Federalismo Democratico. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 1999, p. 65-66.

120 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 342 ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2008, p. 59. A expressao “federalismo de integragéo” foi esbocada pelo entdo Ministro
da Justica do governo Médici, Alfredo Buzaid, “que considerava o desenvolvimento e a
seguranca nacional como fundamentos do novo federalismo”. Para Buzaid, “o ‘federalismo de
integracao’ iria além do federalismo cooperativo, atribuindo a Unido os poderes necessarios
para dirigir a politica nacional, evitar conflitos com as unidades federadas e promover o
desenvolvimento econdmico com o maximo de ‘seguranca coletiva™ (BERCOVICI, Gilberto.
Dilemas do Estado Federal Brasileiro. Colecdo Estado e Constituicdo n. 3. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2004, p. 50-51).

121 Apresentou percentuais diminuidos sobre os quais seriam repartidas as receitas tributarias da
Unido, auferidas a partir da arrecadagéo do IR e do IPl. Em 1976, 6% (seis por cento) do
produto seria repassado para o FPE, em 1977, 7% (sete por cento), em 1978, 8% (oito por
cento), para, entdo, ser concretizado o percentual disposto no inciso | do artigo 25 da
Constituicdo vigente, de 9% (nove por cento).

122 Novamente alterou a redacdo do artigo 25 da entdo vigente Carta Federal, agora ampliando
para 11% a cota de participacdo dos Estados e Distrito Federal no produto arrecadado pela
Unido com os impostos descritos nos incisos IV e V do artigo 21. Além disso, designou que lei
federal regulasse a aplicacdo dos Fundos, sem, por isso, dispensar a fixagdo de critérios (nova
redacdo do 8§ 2° do Art. 25 da Constituicdo vigente).

123 Determinou verter 14% ao FPE.
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(...) desde o inicio dos anos oitenta houve uma forte elevacéao das
transferéncias de impostos federais em favor dos governos
subnacionais. A fracdo dos dois principais impostos federais sobre
a renda (IR) e sobre o valor adicionado pela industria (IPI)
transferida aos fundos de participacdo dos estados (FPE) e dos
municipios (FPM) aumentou de 18 para 44 por cento entre 1980 e
1990. Se incluirmos todas as transferéncias constitucionais,
chega-se a uma parcela transferida de 47 por cento do IR e de 57
do IPI. Em 1980, esse total era de 20 por cento.'?®

A Constituicdo de 1988 fez restabelecer o equilibrio federativo

126 127

incompativel com o regime militar que sucedeu~°, refundando™" o federalismo

cooperativo no Brasil'®®., Seu preambulo'® ja faz alusdo a que, para uma
sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos, se promulgava a Constituicao

da Republica Federativa do Brasil.

No artigo 1° da Constituicdo de 1988, o principio federativo é

131

apresentado como um principio fundamental da Lei Maior-, estruturante do

124 Mantido o percentual de 14% previsto na Emenda de 1983.

125 SERRA, José et AFONSO, José Roberto Rodrigues. “O Federalismo Fiscal a Brasileira:
algumas reflexbes”, p.5. Disponivel em
http://info.worldbank.org/etools/docs/library/229987/Serra%20e%20Afonso.pdf. ~ Acesso em
2.8.2013.

126 DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado Federal. Série Principios. S&o Paulo: Atica, 1986, p. 66.

127 “A Federacdo ndo apenas se restaurou com a Lei Fundamental de 1988. Antes, ela se recriou
nessa Constituicdo” (ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Republica e Federacdo no Brasil:
tracos constitucionais da organizacéo politica brasileira. Belo Horizonte: Del Rey, 1996, p. 237).

128 “O Federalismo Cooperativo se justifica pelo fato de que, em um Estado intervencionista e
voltado para a implementagéo de politicas publicas, como o estruturado pela Constituicdo de
1988, as esferas subnacionais ndo tém mais como analisar e decidir, originariamente, sobre
inlmeros setores da atuacdo estatal, que necessitam de um tratamento uniforme em escala
nacional. Isto ocorre principalmente com os setores econdmico e social, que exigem uma
unidade de planejamento e direcdo. Antes, portanto, de o Estado Social estar em contradicédo
com o Estado federal, o Estado Social influi de maneira decisiva no desenvolvimento do
federalismo atual, sendo o federalismo cooperativo considerado como o federalismo adequado
ao Estado Social” (BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do Estado Federal Brasileiro. Colecao
Estado e Constituicdo n. 3. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004, p. 57).

129 “Nos, representantes do povo brasileiro, reunidos em Assembléia Nacional Constituinte para
instituir um Estado Democratico, destinado a assegurar o exercicio dos direitos sociais e
individuais, a liberdade, a seguranca, o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica
como valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos, fundada na
harmonia social e comprometida, na ordem interna e internacional, com a solugéo pacifica das
controvérsias, promulgamos, sob a protecdo de Deus, a seguinte CONSTITUICAO DA
REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL.”

130 “Art. 1° A RepUblica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como
fundamentos. (...)"

131 A prop6sito, da primeira parte deste artigo 1°, extraem-se os principios fundamentais relativos a
existéncia e formas de Estado e de seu governo: o principio federativo (em sentido estrito), o
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Estado™? ou, nos dizeres de J. J. Gomes Canotilho, um “principio politico

constitucionalmente conformador™3,

Consoante José Afonso da Silva, o artigo definido “a”, que precede a
formula “Republica Federativa do Brasil”, aposta no artigo 1° da Constituicdo, quer
exprimir “um juizo de preexisténcia, que denota que a Constituicdo néo instituiu a
Republica Federativa, mas a tem como um signo do passado, e como tal a recebe
a pereniza”**. A Republica brasileira alberga uma Federacéo que é formada pela

alianca indissoltvel da Uni&o, Estados-membros, Municipios e Distrito Federal*®.

Compreende-se que, mesmo a Unido néao tendo sido referida ipsis

litteris no artigo 1°, o substantivo “unido” empregado no texto constitucional, que é

“qualidade do vinculo agregador das entidades federadas™®, apresenta a

Uni&o®” como ente federado parcial, como célula politica que “realiza, concretiza

e manifesta esse elo constitucional e o assegura de maneira incontornavel,

principio da indissolubilidade da Federag&o e o principio republicano (SILVA, José Afonso da.
Comentario contextual a Constituicao. Sao Paulo: Malheiros, 2005, p. 32).

132 MARTINS, Cristiano Franco. Principio Federativo e Mudanca Constitucional: limites e
possibilidades na Constituicdo brasileira de 1988. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003, p. 38.

133 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional. 42 ed. Coimbra: Almedina, 1986,
p. 121. Ou seja, eleita, pelo constituinte originario, como a forma do Estado que se esta a
constituir, deve-se proceder a institucionalizacdo da Federacéo, definindo o “seu feitio peculiar
no sistema” (ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Republica e Federacdo no Brasil: tragos
constitucionais da organizacéo politica brasileira. Belo Horizonte: Del Rey, 1996, p. 171).

134 “E yma clausula que vale tanto quanto dizer: o Brasil continua a ser uma Republica Federativa.
O artigo ‘a’, no caso, expressa uma vinculagdo histérico-universal, de modo que a oragédo, com
ele, se converte em juizo universal positivo de determinagéo, ou seja, em esquema diretivo de
acdo universal com respeito a funcdo diretiva, ou, na forma tradicional, em ‘imperativo
categorico™ (SILVA, José Afonso da. Comentario contextual a Constituicdo. Sdo Paulo:
Malheiros, 2005, p. 33). Para lves Gandra Martins, “(...) o Brasil nunca foi uma Federacéo de
fato, apesar de ser uma Federacao legal deste 1891" (BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives
Gandra. Comentarios a Constituicdo do Brasil. 3° Volume, Tomo I. Sdo Paulo: Saraiva,
1992, p. 4).

135 A simples leitura pode dar a entender que é a Republica que é formada pela unido indissolavel
dos Estados, Municipios e Distrito Federal, mas ndo € isso. Como assinala José Afonso da
Silva, “Em lugar de selecionar uma dimensao de sentido, o contexto normativo registra a
linguagem simbodlica que vem do contexto histérico (Decreto 1/1889), em que se oculta a
rigueza da palavra ‘Federacao’, menoscabada num simples qualificante da Republica” (SILVA,
José Afonso da. Comentario contextual a Constituicdo. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 34).

136 ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Republica e Federacdo no Brasil: tracos constitucionais da
organizacao politica brasileira. Belo Horizonte: Del Rey, 1996, p. 237.

137 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 232 ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2004, p. 470.

138 “E g qualidade da indissolubilidade do vinculo entre as entidades componentes da Federac&o
brasileira que torna a Unido (pessoa politica nomeada no art. 18) a que representa o todo e
instrumentaliza aquela condicdo do elo firmado e afirmado entre os componentes federativos”
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O modelo federal enunciado ja no artigo 1° da Constituicdo conta
com importante mecanismo de protecéo, estatuido no artigo 60, 8§ 4°, inciso |, que
veda toda e qualquer emenda sequer tendente a abolir a forma federativa de
Estado'®®. Daqui é que se extrai que o constituinte originario aderiu ao principio
da intangibilidade federal, ao qual Cristiano Franco Martins classifica como

“principio de manutencdo™“® da federacg&o brasileira.

A descentralizagdo politica, por sua vez, é apresentada pela
Constituicdo no seu artigo 18, o qual define que “A organizacdo politico-

administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os

141

Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autbnomos**, nos termos desta

Constituicdo”, o que pressupde serem todos os entes federativos dotados de

143

autogoverno'#?, auto-administracdo’*® e autolegislacao®.

(ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Republica e Federacdo no Brasil: tragcos constitucionais da
organizacao politica brasileira. Belo Horizonte: Del Rey, 1996, p. 237).

139 “Art, 60. A Constituicdo podera ser emendada mediante proposta: (...) § 4° - Nao sera objeto de
deliberacéo a proposta de emenda tendente a abolir: | - a forma federativa de Estado; (...)"

140 Ou seja, de preservacdo da federacdo (MARTINS, Cristiano Franco. Principio Federativo e

Mudancga Constitucional: limites e possibilidades na Constituicdo brasileira de 1988. Rio de

Janeiro: Lumen Juris, 2003, p. 103 e ss. e 143). A propdsito, ao ver deste autor, se caso 0

principio federativo ndo fosse explicito em providenciar sua protecdo por meio de clausula

pétrea, tarjando-o de limite material do poder de reforma, mesmo assim, implicitamente o

principio da intangibilidade federal funcionaria como um limite material ao poder de reforma

constitucional (MARTINS, Cristiano Franco. Principio Federativo e Mudanga Constitucional:

limites e possibilidades na Constituicdo brasileira de 1988. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003,

p. 104).

Para Ives Gandra, seria desnecessaria a expressdo “todos autbnomos”, uma vez que O

preambulo e o artigo 1° da Constituicdo ja explicitaram a opgéo politica de constituir Estado

Federal e a autonomia é da esséncia da Federagdo (BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives

Gandra. Comentarios a Constituicdo do Brasil. 3° Volume, Tomo I. Sdo Paulo: Saraiva,

1992, p. 8).

142 “(..) capacidade de tomar decisdes politicas proprias, de definir seu préprio destino”
(MARTINS, Cristiano Franco. Principio Federativo e Mudanca Constitucional: limites e
possibilidades na Constituicdo brasileira de 1988. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003, p. 65).

143 “(_.\) capacidade de realizar, pelos seus proprios meios, suas decisdes politicas e de por em
pratica suas proprias leis. Compreende ndo apenas a possibilidade de compor um corpo
administrativo, mas também a concreta disponibilidade de recursos financeiros para realizagao
dos fins pretendidos” (MARTINS, Cristiano Franco. Principio Federativo e Mudanca
Constitucional: limites e possibilidades na Constituicdo brasileira de 1988. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2003, p. 66).

144 %(..)) capacidade de elaborar suas proprias leis”, que abarca a auto-organizacdo: “(...)
capacidade de elaborar sua propria Constituicdo, de organizar a si préprio” (MARTINS,
Cristiano Franco. Principio Federativo e Mudanca Constitucional: limites e possibilidades na
Constituicdo brasileira de 1988. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003, p. 65, 68). Em mesmo
sentido: BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. 32 ed. Rio de Janeiro: Forense, 1976, p. 207.
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Visando a preservar o equilibrio federativo, o artigo 19 apresenta

145

algumas vedag6es de indole federativa™, por exemplo, a proibicdo de os entes

recusarem fél46

aos documentos publicos**” (inciso )8, afinal deve haver
“harmonia e respeito matuo entre os componentes da Federagdo. (...) Se umas
negassem fé a documentos de outras, a consequéncia seria 0 desprestigio dos

documentos publicos em geral e o estabelecimento da inseguranca juridica™*.

Outra vedacéo é a que se assenta sobre os principios da unidade da
nacionalidade e o da paridade entre entidades da federagdo, cuida da
impossibilidade de criar distingdes entre brasileiros ou preferéncias entre si, direito
e garantia individual, assegurado pelo principio da isonomia do artigo 5°, caput e

inciso 11°°,

145 “Art. 19. E vedado & Unidio, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: | - estabelecer
cultos religiosos ou igrejas, subvenciona-los, embaracar-lhes o funcionamento ou manter com
eles ou seus representantes relagdes de dependéncia ou alianca, ressalvada, na forma da lei,
a colaboracao de interesse publico; Il - recusar fé aos documentos publicos; Il - criar distingdes
entre brasileiros ou preferéncias entre si.” A justificativa para ter o constituinte fixado essas
vedacOes, Ives Gandra a compreende assim: “(...) a autonomia federativa subordina-se ao
interesse maior da comunidade, ndo podendo a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios
criar obstaculos, a titulo de vivenciar sua plena liberdade, aos padrdes constitucionais de que
goza a sociedade. (...) O Texto, portanto, € mais destinado a garantir o cidaddao do que o
Estado” (BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra. Comentéarios a Constituicdo do
Brasil. 3° Volume, Tomo |. Sdo Paulo: Saraiva, 1992, p. 31-32).

146 Apoiando na licdo de Luiz Augusto Paranhos Sampaio, Ives Gandra esclarece que “fé publica
significa a credibilidade e a autenticidade que devem ser conferidas aos fatos e aos
documentos publicos para que tenham eficacia e valor” (BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS,
Ives Gandra. Comentarios a Constituicdo do Brasil. 3° Volume, Tomo |. Sdo Paulo: Saraiva,
1992, p. 39).

147 Com base na licdo de De Placido e Silva, Ives Gandra informa que documentos publicos “séo
todos os atos escritos e passados por serventudrios publicos nos livros de seu oficio ou
cartério, ou em reparticdo publica, segundo as prescricfes e formalidades legais, exigidas para
sua autenticidade e legalidade” (BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra.
Comentarios a Constituicdo do Brasil. 3° Volume, Tomo |. Sdo Paulo: Saraiva, 1992, p. 39).

148 Esta proibicdo constou em todas as ConstituicBes a partir de 1891: art. 66, °1, CF/1891,; art. 17,
inc. V, CF/1934; art. 33, CF/1937; art. 31, IV, CF/1946; e art. 9°, Ill, CF/1967.

149 SILVA, José Afonso da. Comentario contextual a Constituicdo. Sdo Paulo: Malheiros, 2005,
p. 251.

150 BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a Constituicdo do Brasil. 3°
Volume, Tomo |. S&o Paulo: Saraiva, 1992, p. 42. E que a letra do art. 5° da Constituicdo afirma
que: “Art. 5° Todos sao iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se
aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a

liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: | - homens e
mulheres sdo iguais em direitos e obrigacdes, nos termos desta Constituicdo; (...)". “Apesar de
repetitivo o disposto no inc. lll, entendo tenha sido colocado para evitar clientelismo politico,

realcando o que se encontra veiculado em outros cantos da Constituicdo, ou seja, de que nao
mais havera o que, no tempo, tornou o Estado brasileiro inchado, a saber: a preferéncia pelos
funcionarios da Administracdo, direta e indireta, ndo-concursados, mas com amigos fortes, em
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A Uni&o™! é a pessoa juridica de direito publico interno que, dotada

de capacidade politica, ora representa a si propria, ora toda a federacdo — por

exemplo para firmar relagdes juridicas com pessoas de direito internacional,

mesmo que intermediando interesses de outros entes federados. Ela (a Unido) é

titular de direitos reais e pode ser de direitos pessoais. A lista dos seus bens

consta no artigo 20 da Constituicdo'®2.

a

Os Estados-membros tém sua autonomia garantida pelos artigos 25

28, 98 e 125 da Constituicdo Federal’®®. Os Municipios e Distrito Federal,

15

=y

152

153

detrimento de concursados, cuja forca reside apenas em estarem melhor preparados. (...) A
vedacdo, portanto, é salutar, muito embora o inc. Il seja muito mais um direito do individuo, ja
plasmado no art. 5°, que uma vedacéo técnica ao exercicio por parte dos entes federativos de
ampla discricionariedade nas contratacfes” (BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra.
Comentarios a Constituicdo do Brasil. 3° Volume, Tomo |. Sdo Paulo: Saraiva, 1992, p. 44).
“Unido” é diferente de “Republica’. Agquela tem personalidade juridica interna e € autbnoma;
esta tem personalidade juridica internacional e é soberana.
“Art. 20. S&0 bens da Unido: (...). § 1° - E assegurada, nos termos da lei, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios, bem como a 6rgdos da administragdo direta da Unido,
participacdo no resultado da exploracdo de petréleo ou gas natural, de recursos hidricos para
fins de geracdo de energia elétrica e de outros recursos minerais no respectivo territorio,
plataforma continental, mar territorial ou zona econdmica exclusiva, ou compensacao financeira
por essa exploracgéo. (...)"
“Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituicdes e leis que adotarem,
observados os principios desta Constituicdo. § 1° - S&o reservadas aos Estados as
competéncias que ndo Ihes sejam vedadas por esta Constituicdo. § 2° - Cabe aos Estados
explorar diretamente, ou mediante concessao, 0s servicos locais de gas canalizado, na forma
da lei, vedada a edicdo de medida provisoria para a sua regulamentacdo. 8§ 3° - Os Estados
poderdo, mediante lei complementar, instituir regibes metropolitanas, aglomeracfes urbanas e
microrregifes, constituidas por agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a
organizacao, o planejamento e a execucdo de fungdes publicas de interesse comum. Art. 26.
Incluem-se entre os bens dos Estados: (...). Art. 27. O nimero de Deputados a Assembléia
Legislativa correspondera ao triplo da representacdo do Estado na Camara dos Deputados e,
atingido o nimero de trinta e seis, sera acrescido de tantos quantos forem os Deputados
Federais acima de doze. (...) § 3° - Compete as Assembléias Legislativas dispor sobre seu
regimento interno, policia e servicos administrativos de sua secretaria, e prover 0s respectivos
cargos. § 4° - A lei dispor& sobre a iniciativa popular no processo legislativo estadual. Art. 28. A
eleicdo do Governador e do Vice-Governador de Estado, para mandato de quatro anos,
realizar-se-a no primeiro domingo de outubro, em primeiro turno, e no Ultimo domingo de
outubro, em segundo turno, se houver, do ano anterior ao do término do mandato de seus
antecessores, € a posse ocorrera em primeiro de janeiro do ano subseqliente, observado,
quanto ao mais, o disposto no art. 77. (...) 8 2° Os subsidios do Governador, do Vice-
Governador e dos Secretarios de Estado serdo fixados por lei de iniciativa da Assembléia
Legislativa, observado o que dispdem os arts. 37, XI, 39, § 4°, 150, II, 153, Ill, e 153, § 2°, I.
(...) Art. 98. A Unido, no Distrito Federal e nos Territérios, e os Estados criardo: | - juizados
especiais, providos por juizes togados, ou togados e leigos, competentes para a conciliagéo, o
julgamento e a execucdo de causas civeis de menor complexidade e infragbes penais de
menor potencial ofensivo, mediante os procedimentos oral e sumariissimo, permitidos, nas
hipoteses previstas em lei, a transacdo e o julgamento de recursos por turmas de juizes de
primeiro grau; Il - justica de paz, remunerada, composta de cidaddos eleitos pelo voto direto,
universal e secreto, com mandato de quatro anos e competéncia para, na forma da lei, celebrar
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igualmente foram aquinhoados com autonomia, prevista respectivamente nos

artigos 29 a 31 e 32 do texto constitucional de 1988.

E, enquanto a Constituicdo Federal é Constituicdo da federagéo e da
Uni&o, os artigos 25, 29 e 32 da Constituicdo Federal concedem aos legisladores
constituintes de cada entidade federativa criar sua prépria “Constituicdo™>* — no
ambito dos Estados-membros, uma Constituicdo estadual*®®; no dos Municipios e

Distrito Federal, Lei organical®®.

Para a consecucdo dessa tarefa, a Constituicdo Federal impde

157

vérias normas de simetria™’ as “Constituicbes” dela decorrentes. De estrita

relevancia para o tema, insta consignar que, de acordo com o artigo 34, inciso VI,

casamentos, verificar, de oficio ou em face de impugnacdo apresentada, o processo de
habilitagcdo e exercer atribuicbes conciliatérias, sem carater jurisdicional, além de outras
previstas na legislacdo. (...) Art. 125. Os Estados organizardo sua Justica, observados os
principios estabelecidos nesta Constituicdo. § 1° - A competéncia dos tribunais sera definida na
Constituicdo do Estado, sendo a lei de organizacao judiciaria de iniciativa do Tribunal de
Justica. § 2° - Cabe aos Estados a instituicdo de representagdo de inconstitucionalidade de leis
ou atos normativos estaduais ou municipais em face da Constituicdo Estadual, vedada a
atribuicao da legitimacgéo para agir a um Unico 6rgdo. 8§ 3° A lei estadual poderé criar, mediante
proposta do Tribunal de Justica, a Justica Militar estadual, constituida, em primeiro grau, pelos
juizes de direito e pelos Conselhos de Justica e, em segundo grau, pelo préprio Tribunal de
Justica, ou por Tribunal de Justica Militar nos Estados em que o efetivo militar seja superior a
vinte mil integrantes. (...) Art. 126. Para dirimir conflitos fundiarios, o Tribunal de Justica
propora a criacao de varas especializadas, com competéncia exclusiva para questfes agrarias.
..)

O artigo 11 do ADCT assinou prazos, a partir da promulgacao da Constituicdo Federal de 1988,
para que Estados-membros e Municipios fizessem isso: “Art. 11. Cada Assembléia Legislativa,
com poderes constituintes, elaborara a Constituicdo do Estado, no prazo de um ano, contado
da promulgacdo da Constituicdo Federal, obedecidos os principios desta. Paragrafo Unico.
Promulgada a Constituicdo do Estado, cabera a Camara Municipal, no prazo de seis meses,
votar a Lei Organica respectiva, em dois turnos de discusséo e votacao, respeitado o disposto
na Constituicdo Federal e na Constituicdo Estadual”.

“Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituicdes e leis que adotarem,
observados os principios desta Constituicdo.”

156 “Art, 29. O Municipio reger-se-a por lei organica, votada em dois turnos, com o intersticio
minimo de dez dias, e aprovada por dois tercos dos membros da Camara Municipal, que a
promulgara, atendidos os principios estabelecidos nesta Constituicdo, na Constituicdo do
respectivo Estado e os seguintes preceitos: (...) Art. 32. O Distrito Federal, vedada sua divisao
em Municipios, reger- se-a por lei organica, votada em dois turnos com intersticio minimo de
dez dias, e aprovada por dois tercos da Camara Legislativa, que a promulgara, atendidos os
principios estabelecidos nesta Constitui¢cdo.”

Cristiano Franco Martins considera que o principio da simetria é subprincipio dinamico do
principio federativo, quer dizer, elemento que “(...) permite os ajustes necessarios a prépria
sobrevivéncia do modelo [federal], redefinindo-o constantemente” (MARTINS, Cristiano Franco.
Principio Federativo e Mudanca Constitucional: limites e possibilidades na Constituicdo
brasileira de 1988. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003, p. 110; 120-129).
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0 ndo cumprimento dos principios inseridos na Constituicdo Federal®™® afigura

uma das hipéteses de cabimento de intervencéo federal™®.

Alias, além dessa, h& outras hip6teses de cabimento de intervencéo
para preservagdo do equilibrio federativo. A intervengéo pela Unido nos Estados
e, a partir da Constituicdo Federal de 1988, também no Distrito Federal, estdo
arroladas nos demais incisos do mesmo artigo 34'®°, enquanto aquelas de
cabimento da intervencdo dos Estados em seus Municipios ou da Unido em
Municipios localizados em Territorio Federal estdo dispostas no artigo 35 do texto

constitucional sob analise!®,

“A regra da intervencéo é excepcionadora do principio federativo que
implica a regra da n&o-intervencdo™®?. A intervencdo é a medida de autoridade
tomada com o objetivo de manutengdo da ordem, indissolubilidade da Unido e
respeito a principios constitucionais consagrados, nas hipoteses restritas do texto

1164

constitucional’®®. Mesmo assim, € “antitese da autonomia”®*, pois, enquanto

158 “Principios constitucionais sensiveis”.

159 “Art, 34. A Unido ndo intervird nos Estados nem no Distrito Federal, exceto para: (...) VIl -
assegurar a observancia dos seguintes principios constitucionais: a) forma republicana,
sistema representativo e regime democratico; (...) ¢) autonomia municipal; (...)"

160 “Art. 34. A Unido ndo intervird nos Estados nem no Distrito Federal, exceto para: | - manter a

integridade nacional; Il - repelir invasdo estrangeira ou de uma unidade da Federacdo em

outra; Ill - por termo a grave comprometimento da ordem publica; IV - garantir o livre exercicio
de qualquer dos Poderes nas unidades da Federacao; V - reorganizar as financas da unidade
da Federagdo que: a) suspender o pagamento da divida fundada por mais de dois anos
consecutivos, salvo motivo de forca maior; b) deixar de entregar aos Municipios receitas

tributarias fixadas nesta Constituicdo, dentro dos prazos estabelecidos em lei; VI - prover a

execucdao de lei federal, ordem ou decisao judicial; (...).”

“Art. 35. O Estado nao intervird em seus Municipios, nem a Unido nos Municipios localizados

em Territorio Federal, exceto quando: | - deixar de ser paga, sem motivo de forca maior, por

dois anos consecutivos, a divida fundada; Il - ndo forem prestadas contas devidas, na forma da

lei; Il - ndo tiver sido aplicado o minimo exigido da receita municipal na manutencéo e

desenvolvimento do ensino e nas agles e servicos publicos de saude; IV - o Tribunal de

Justica der provimento a representacdo para assegurar a observancia de principios indicados

na Constituicdo Estadual, ou para prover a execuc¢éo de lei, de ordem ou de deciséo judicial.”

162 BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a Constituicdo do Brasil. 3°
Volume, Tomo Il. Sdo Paulo: Saraiva, 1993, p. 322.

163 “Quando um estado-membro ndo cumpre os deveres que a Constituicdo federal Ihe impde (...)
torna-se necessario, na medida em que o dever violado esteja estabelecido como dever
juridico, um ato coercitivo com o qual o ordenamento violado reage ao fato ilicito” (KELSEN,
Hans. Jurisdicdo Constitucional. S&o Paulo: Martins Fontes, 2007, p. 50). E sempre um
movimento “de cima para baixo”, do Estado central em seus estados-membros ou dos Estados
em seus Municipios ou a Unido em seus territdrios federais. “A possibilidade de um ilicito
imputavel ao Estado central ou ao poder federal ndo é absolutamente cogitada, sendo assim a
intervencdo federal concebida apenas como ato coercitivo que o Estado central ou o poder
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vigente, a entidade interventora, excepcionalmente, conserva a capacidade de

gerir os negdcios do ente que sofre a intermediag&o*®®.

Dessa sorte, atendidos os pressupostos formais da intervengéo, ou

seja, 0 modo de sua efetivagio, seus limites e requisitos!®®

- 0 que inclui ouvir a
opinido do Conselho da Republica (art. 90, inciso I) e do Conselho de Defesa
Nacional (art. 89, § 1°, inciso Il) —, é compreendida como medida indispensavel*®’
a defesa do Estado’®®, a defesa do principio federativo'®®, a defesa das financgas

170

estaduais'’® ou & defesa da ordem constitucional®*’*.

O Supremo Tribunal Federal é apresentado como o guardido da
Constituicdo pelo seu artigo 102, caput. Muitas de suas competéncias relacionam-
se a preservacdo do principio federativo, ao passo que deve dirimir conflitos de
competéncias, provenientes da reparticdo de atribuicbes entre a Unido e os

172

Estados-Membros*’, verificar a compatibilidade dos ordenamentos juridicos

estaduais com as normas da Constituicdo Federal, em especial no pertinente aos

federal dirigem contra o estado-membro ou o estado singular” (KELSEN, Hans. Jurisdicdo
Constitucional. Sao Paulo: Martins Fontes, 2007, p. 52).

164 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 232 ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2004, p. 483; SILVA, José Afonso da. Comentario contextual a Constituicdo. Sdo
Paulo: Malheiros, 2005, p. 324.

165 “Pyunctum dolens do Estado federal”, nos dizeres de José Afonso da Silva (SILVA, José Afonso
da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 232 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2004, p. 483;
SILVA, José Afonso da. Comentario contextual a Constituicdo. Sdo Paulo: Malheiros, 2005,
p. 324).

166 SILVA, José Afonso da. Comentario contextual a Constituicdo. Sdo Paulo: Malheiros, 2005,
p. 326.

167 Francisco Bilac Pinto Filho aponta que este instituto, para o qual a Constituicdo destinou trés
artigos, hoje é “atavio sem serventia”. Isso porque os Estados, “mais do que em qualquer outra
época, sofrem intervencdes brancas por causas pecuniarias, por ndo terem ingeréncia na
macroeconomia ditada pela Unido Federal. (...) muitas hipoteses que ensejam Intervencédo da
Unido Federal, sdo relevadas e os objetivos ou s&do atingidos desvirtuadamente ou sao
esquecidos pelas autoridades” (PINTO FILHO, Francisco Bilac Moreira. A Intervencao Federal
e o Federalismo Brasileiro. Rio de Janeiro: Forense, 2002, p. 326).

168 Art. 34, inc. l e ll.

169 Art. 34, inc. Il a IV.

170 Art. 34, inc. V.

171 Art. 34, inc. VI e VII.

172 “Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da Constituicéo,
cabendo-lhe: | - processar e julgar, originariamente: (...) €) o litigio entre Estado estrangeiro ou
organismo internacional e a Unido, o Estado, o Distrito Federal ou o Territorio; f) as causas e os
conflitos entre a Unido e os Estados, a Unido e o Distrito Federal, ou entre uns e outros,
inclusive as respectivas entidades da administracao indireta; (...)"
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173

limites impostos aqueles*’*, e aferir a necessidade de intervencgéo federal, quando

pertinente!’.

A Federacdo, que ao STF incumbe proteger, passa a ser
expressamente concebida como uma unidade composta de trés ordens politicas,
portanto tridimensional'’®, o que é mais uma novidade da Constituicdo de 1988.
Com essa caracteristica inovadora, o federalismo péatrio ndo se cingiu ao
federalismo de coordenagédo entre a Unido e os Estados-membros, mas fez
instituir um “federalismo de 2° grau™’® entre os Estados-membros e os

Municipios.

Decorréncia do reconhecimento desse “federalismo de trés

178

ordens™’”’, o modelo de reparticdo de competéncias!’® entre os entes federativos

faz jus a essa peculiaridade brasileira, delineando a feicdo nacional do

173 “Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da Constituicdo,
cabendo-lhe: | - processar e julgar, originariamente: a) a acao direta de inconstitucionalidade de
lei ou ato normativo federal ou estadual e a acdo declaratéria de constitucionalidade de lei ou
ato normativo federal; (...) Ill - julgar, mediante recurso extraordinario, as causas decididas em
Gnica ou Ultima instdncia, quando a decisdo recorrida: a) contrariar dispositivo desta
Constituicdo; b) declarar a inconstitucionalidade de tratado ou lei federal; c) julgar valida lei ou
ato de governo local contestado em face desta Constitui¢éo. d) julgar valida lei local contestada
em face de lei federal.”

174 “Art. 36. A decretacdo da intervencdo dependera: (...) lll de provimento, pelo Supremo Tribunal
Federal, de representacdo do Procurador-Geral da Republica, na hipétese do art. 34, VII, e no
caso de recusa a execucdo de lei federal.”

175 |ves Gandra Martins apresenta como justificativa para o fato de os Municipios nunca antes
terem sido considerados entes da federacao o motivo de eles (os Municipios), diferentemente
dos Estados-membros, ndo se despojarem de soberania para atuarem com autonomia
(BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra. Comentéarios a Constituicdo do Brasil. 3°
Volume, Tomo |. Sdo Paulo: Saraiva, 1992, p. 5). A Constituicdo de 1967, por exemplo,
outorgava aos Municipios autonomia, mas ndo os reconhecia como entes da Federacdo: “Art
16 - A autonomia municipal sera assegurada: | - pela elei¢cdo direta de Prefeito, Vice-Prefeito e
Vereadores realizada simultaneamente em todo o Pais, dois anos antes das eleicbes gerais
para Governador, Camara dos Deputados e Assembléia Legislativa; Il - pela administracdo
propria, no que concerne ao seu peculiar interesse, especialmente quanto: a) a decretagdo e
arrecadacédo dos tributos de sua competéncia e a aplicacdo de suas rendas, sem prejuizo da
obrigatoriedade, de prestar contas e publicar balancetes nos prazos fixados em lei estadual; b)
a organizagdo dos servigos publicos locais. § 1° - Serdo nomeados pelo Governador, com
prévia aprovacao: (...)"

176 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 34% ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2008, p. 60.

177 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 34% ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2008, p. 60.

178 Essas competéncias sdo do tipo normativas (arts. 22 e 24), materiais (arts. 21 e 23) e
tributarias (arts. 145-162).
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Federalismo pétrio~"®, sendo do tipo exclusivas e privativas—", concorrentes da

Unido, Estados-membros e Distrito Federal e comuns a todas as entidades

federadas. Residualmente a competéncia legislativa ¢ dos Estados-membros®®?,

Vale destacar outra singularidade trazida pela Constituicdo de 1988
em matéria de Federalismo: a teor do paragrafo Unico do seu artigo 22, questdes

182 atinentes as competéncias privativas!®® da Unido podem ser

especificas
delegadas, mediante autorizagéo, exclusivamente, ao desempenho dos Estados-

membros e Distrito Federal'®*. A delegacéo legislativa prevista neste dispositivo

179 E 0 modelo de reparticdo de competéncias adotado pela Federacdo que define o modelo de
Federacdo que um dado Estado decidiu constituir (ROCHA, Carmen Licia Antunes. Republica
e Federacdo no Brasil: tracos constitucionais da organizacdo politica brasileira. Belo
Horizonte: Del Rey, 1996, p. 176). “(...) ela é a coluna de sustentacdo de todo o edificio
constitucional do Estado Federal (HORTA, Raul Machado. Direito Constitucional. 42 ed. Belo
Horizonte: Del Rey, 2003, p. 311). Nesse mesmo sentido: BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS,
Ives Gandra. Comentarios a Constituicdo do Brasil. 3° Volume, Tomo |. Sdo Paulo: Saraiva,
1992, p. 105; SILVA, José Afonso da. Comentario contextual a Constituicdo. Sdo Paulo:
Malheiros, 2005, p. 260; e BERCOVICI, Gilberto. “O federalismo no Brasil e os limites da
competéncia legislativa e administrativa; memarias de pesquisa”. In: Revista Juridica, Brasilia,
v. 10, n. 90, edicdo especial, abr/maio, 2008, p. 7. “No nivel politico-institucional, a
centralizacdo de poder propria do regime autoritario ja chegou ao fim, a partir da tentativa
embrionaria, representada pela constituicdo de 1988, de reparticdo de poderes,
descentralizacdo de decisbes e, naturalmente, recuperacdo da estrutura e dos ideais
federativos” (RABAT, Marcio Nuno. A Federacdo: centralizacdo e descentralizagdo do poder
politico no Brasil. In: Consultoria Legislativa, estudo de agosto/2012, p. 11).

180 QOs artigos 21 (competéncias exclusivas) e 22 (competéncias privativas) contemplam tanto

competéncias nacionais quanto competéncias federais da Unido.

“Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituicdes e leis que adotarem,

observados os principios desta Constituicdo. § 1° - S&o reservadas aos Estados as

competéncias que nao lhes sejam vedadas por esta Constituicdo.”

182 por “questdes especificas”’, Carmen LUcia elucida tratarem-se de “aquelas que ndo traduzem a
esséncia do instituto ou da ‘matéria’ cuidada pelo legislador, vale dizer, aquelas que podem ser
consideradas como devendo ou podendo receber tratamento diferenciado segundo as
peculiaridades de cada qual dos Estados-membros da Federacdo” (ROCHA, Carmen Llcia
Antunes. Republica e Federacdo no Brasil: tracos constitucionais da organizacdo politica
brasileira. Belo Horizonte: Del Rey, 1996, p. 242). Logo, s6 pode haver delegacdo aos Estados
em matérias que tais no caso de a Unido ja ter legislado sobre as “questdes gerais” que tocam
o tema. Ademais, vale adicionar que a lei complementar referida no paragrafo Gnico do art. 22,
precisa ser objetiva no que pertine a extensdo da autorizacdo, pois “ndao pode se constituir em
gazua para abrir qualquer porta, inclusive a de uma pluralidade desmedida no tratamento
legislativo de uma matéria, sendo apenas uma chave para um cuidado normativo especifico”
(ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Republica e Federacdo no Brasil: tragcos constitucionais da
organizacao politica brasileira. Belo Horizonte: Del Rey, 1996, p. 243).

183 José Afonso da Silva distingue essas matérias da competéncia legislativa da Unido,
classificando-as como “de direito material” (administrativo e nao-administrativo ou substancial)
e “de direito formal” (processual). Cf.: SILVA, José Afonso da. Comentario contextual a
Constituicdo. S&o Paulo: Malheiros, 2005, p. 264.

184 “Art, 22. Lei complementar podera autorizar os Estados a legislar sobre questfes especificas
das matérias relacionadas neste artigo”. Ressalte-se que a delegacéo sera dada a todos os
Estados-membros e Distrito Federal, ndo podendo ser especifica a um s6 Estado, por exemplo.
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constitucional, no entanto, ndo faz reverter a regra da indelegabilidade das

funcdes atribuidas a cada uma das entidades federativas'®®

, @ bem do préprio
sistema federal, para fins de assegurar a autonomia de cada um dos entes da

Federagéo.

7

O que se opera aqui € uma espécie de transfiguracdo de uma

186

competéncia privativa da Unido em uma competéncia concorrente=°, sempre que

o legislador complementar, autorizado pelo constituinte, delegar aos Estados-

187

membros a especificacdo de questbes’ ja tratadas de forma geral pela Unido, de

maneira que se adequem a realidade particular®s,

Paralelamente as competéncias do tipo exclusivas e privativas, a
Constituicio brasileira de 1988, como varias Constituicbes recentes no mundo*®,
prevé competéncias concorrentes dos entes da Federacdo. Quer dizer, a funcdo
legislativa quanto as matérias tratadas pelo artigo 24 é repartida entre a Unido,

Estados-membros e Distrito Federal*®°.

185 Consoante Carmen Llcia, sdo quatro os fundamentos da indelegabilidade relativa de
competéncias entre entidades politicas da Federacdo: a) prOpria natureza do principio
federativo; b) principio da supremacia da Constituicdo; c) principio do devido processo legal; e
d) principio da unidade harmoniosa (ROCHA, Carmen Llcia Antunes. RepUblica e Federacao
no Brasil: tracos constitucionais da organizacdo politica brasileira. Belo Horizonte: Del Rey,
1996, p. 241-242).

186 Embora ndo se confundam “competéncia privativa” e “competéncia concorrente”. Até porque no
caso do paragrafo Unico do art. 22, a lei complementar autorizativa dos Estados para que
detalhem a lei geral da Unido pode, a qualquer tempo, ser revogada. Diferente € no caso das
competéncias concorrentes (art. 24), cujas matérias nao podem ser tratadas a exaustéo pela
Unido, por expressa determinacao constitucional.

187 Frise-se que, na hipétese do paragrafo Unico do art. 22, os Estados delegatarios ndo podem
legislar plenamente sobre a matéria, mas, tdo s, sobre “questdes especificas”.

188 ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Republica e Federacdo no Brasil: tracos constitucionais da
organizacao politica brasileira. Belo Horizonte: Del Rey, 1996, p. 243.

189 ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Republica e Federacdo no Brasil: tracos constitucionais da
organizacgado politica brasileira. Belo Horizonte: Del Rey, 1996, p. 185. Esta € uma “tendéncia
gue se consolida no sistema federal, qual seja, a de explorar, em favor dos Estados-membros,
o setor da legislacdo concorrente, para compensar a perda de substancia que se verifica na
area dos poderes reservados” (HORTA, Raul Machado. Direito Constitucional. 4% ed. Belo
Horizonte: Del Rey, 2003, p. 311-313).

190 “Art, 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre: |
- direito tributério, financeiro, penitenciario, econémico e urbanistico; Il - orcamento; Il - juntas
comerciais; IV - custas dos servigos forenses; V - producdo e consumo; VI - florestas, caga,
pesca, fauna, conservacdo da natureza, defesa do solo e dos recursos naturais, protecédo do
meio ambiente e controle da poluicéo; VII - protecdo ao patriménio historico, cultural, artistico,
turistico e paisagistico; VIl - responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao consumidor, a
bens e direitos de valor artistico, estético, histdrico, turistico e paisagistico; IX - educacéo,
cultura, ensino e desporto; X - criagdo, funcionamento e processo do juizado de pequenas
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Conquanto os Municipios ndo tenham sido mencionados no caput do
dispositivo referido, o artigo 30, inciso Il, materialmente, faz inclui-los também na
concorréncia da competéncia legislativa da Unido, Estados-membros e Distrito
Federal'®, possibilitando a eles que suplementem a legislacdo federal ou

estadual, o que pressupde a edi¢do prévia dessas leis!®?.

Apesar de ndo ser completamente nitida a linha que demarca uma
“norma geral™® (da competéncia da Unido) de uma “norma especifica” (da
competéncia dos Estados-membros e Distrito Federal), afinal também n&o é claro

194" 0 que é importante

a distingdo entre interesse geral e interesse particular
destacar é que nenhuma das entidades federativas tem competéncia legislativa

plena nas matérias alistadas no artigo 24 como de competéncia concorrente.

Omitindo-se a Unido de legislar originariamente sobre os temas
alistados no artigo 24, muito embora detenha precedéncia legislatival®>, a
Constituicdo faculta ao Estado-membro exercer “competéncia legislativa plena”
(competéncia supletiva) quanto a eles. Se assim nao fosse, os Estados-membros
e Distrito Federal seriam limitados pela Unido de exercer sua competéncia
legislativa conferida pelo texto constitucional, j& que ndo h& como especificar

assunto que néo tenha sido antes tratado de forma geral.

causas; Xl - procedimentos em matéria processual; XII - previdéncia social, protecdo e defesa
da saude; XllII - assisténcia juridica e Defensoria publica; XIV - protegéo e integracdo social das
pessoas portadoras de deficiéncia; XV - protecdo a infancia e a juventude; XVI - organizacéo,
garantias, direitos e deveres das policias civis. § 1° - No ambito da legislacdo concorrente, a
competéncia da Unido limitar-se-a a estabelecer normas gerais. § 2° - A competéncia da Unido
para legislar sobre normas gerais ndo exclui a competéncia suplementar dos Estados. § 3° -
Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados exercerdo a competéncia legislativa
plena, para atender a suas peculiaridades. § 4° - A superveniéncia de lei federal sobre normas
gerais suspende a eficacia da lei estadual, no que |he for contrario.”

191 “Art, 30. Compete aos Municipios: (...) Il - suplementar a legislacdo federal e a estadual no que
couber; (...)"

192 gya atividade legiferante sé ndo podera ser plena, como seria a dos Estados-membros e
Distrito Federal no caso de a Unido se demorar a publicar normas gerais a respeito. Ela, por
iSs0, ocorrera sempre em momento posterior, para atender ao interesse local.

198 As normas gerais “devem se reportar ao interesse fundamental da ordem federativa”
(BERCOVICI, Gilberto. “O federalismo no Brasil e os limites da competéncia legislativa e
administrativa; memdrias de pesquisa”. In: Revista Juridica, Brasilia, v. 10, n. 90, edicdo
especial, abr/maio, 2008, p. 4).

194 ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Republica e Federacdo no Brasil: tracos constitucionais da
organizacao politica brasileira. Belo Horizonte: Del Rey, 1996, p. 247.

195 BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a Constituicdo do Brasil. 3°
Volume, Tomo Il. S&o Paulo: Saraiva, 1993, p. 2.
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Agora, assim que a Unio vier a exercer sua competéncia legislativa,
suspende-se a eficacia da lei estadual'®®, no que Ihe for contrario, haja vista ser a
competéncia irrenunciavel, intransferivel e impostergéavel, ainda que exercida

morosamentel®’.

Por fim, as competéncias comuns, descritas no artigo 23 da
Constituicdo, referem-se a fun¢cbes administrativas — atribuicdes especificas nos
campos da economia, do social e do administrativo'®® — que, porque sobre elas
ndo pende conflito!®®, devem ser partilhadas pelos diversos entes da Federacio,

200

em condi¢des iguais entre todos~™. “O que marca as competéncias comuns é a

difuséo dos interesses que se encontram subjacentes e que determinam um

condominio de atuacdes .

Apenas com vistas a evitar conflitos positivos ou negativos de
competéncia e a assegurar que a cooperacdo se fagca de forma eficiente, o

paragrafo Unico do mesmo artigo 23 firma que “leis complementares fixardo

19% O que quer dizer que, se a lei federal superveniente vier a ser revogada, a lei estadual
recuperard sua eficacia e passara outra vez a viger plenamente (SILVA, José Afonso da.
Comentario contextual a Constituicdo. Sao Paulo: Malheiros, 2005, p. 277).

197 ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Republica e Federacdo no Brasil: tracos constitucionais da
organizacao politica brasileira. Belo Horizonte: Del Rey, 1996, p. 250.

198 Estdo no “campo da competéncia-dever” (SILVA, José Afonso da. Comentario contextual a
Constituicdo. S&o Paulo: Malheiros, 2005, p. 273).

199 BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a Constituicdo do Brasil. 3°
Volume, Tomo |. S&o Paulo: Saraiva, 1992, p. 374.

200 “Art, 23, E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios: | -
zelar pela guarda da Constituicdo, das leis e das instituicbes democraticas e conservar o
patrimoénio publico; Il - cuidar da salde e assisténcia publica, da prote¢cdo e garantia das
pessoas portadoras de deficiéncia; Il - proteger os documentos, as obras e outros bens de
valor histérico, artistico e cultural, 0s monumentos, as paisagens naturais notaveis e os sitios
arqueologicos; IV - impedir a evaséo, a destruicdo e a descaracterizagédo de obras de arte e de
outros bens de valor histérico, artistico ou cultural; V - proporcionar os meios de acesso a
cultura, a educacdo e a ciéncia; VI - proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em
qualquer de suas formas; VIl - preservar as florestas, a fauna e a flora; VIII - fomentar a
producdo agropecuaria e organizar o abastecimento alimentar; 1X - promover programas de
construcdo de moradias e a melhoria das condi¢cdes habitacionais e de saneamento basico; X -
combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizagdo, promovendo a integragcéo
social dos setores desfavorecidos; Xl - registrar, acompanhar e fiscalizar as concessdes de
direitos de pesquisa e exploracdo de recursos hidricos e minerais em seus territérios; Xll -
estabelecer e implantar politica de educagéo para a seguranca do transito. Paragrafo unico.
Leis complementares fixardo normas para a cooperacgdo entre a Unido e os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em
ambito nacional.”

201 ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Republica e Federacdo no Brasil: tracos constitucionais da
organizacao politica brasileira. Belo Horizonte: Del Rey, 1996, p. 253.
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normas para a cooperagao entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os

Municipios”.

As competéncias exclusivas da Unido estéo arroladas no artigo 21
do texto constitucional. A primeira delas € a competéncia internacional (incisos | a
IV) de manter relagdes com Estados estrangeiros e participar de organizagdes
internacionais, declarar a guerra e celebrar a paz, assegurar a defesa nacional e
permitir, nos casos previstos na legislacdo complementar, que forgas estrangeiras

transitem pelo territorio nacional ou nele permanegam temporariamente.

As competéncias materiais exclusivas da Unido abarcam inclusive
competéncias do tipo politicas — como decretar o estado de sitio, o estado de
defesa e a intervencdo federal e conceder anistia — e outras administrativas,
também relacionadas as areas de prestacdo de servigos, urbanistica, econdmica,

financeira e social?®2.

Relativamente a reparticdo de competéncias tributarias, a

203 204

Constituicdo de 1988 fundou subsistema proprio=>° em capitulo especifico™, em

que enumera as competéncias tributarias das entidades federativas para a
instituicdo de impostos?®, reservando para a Unido o exercicio da competéncia

tributaria residual?®® e extraordinaria®®’.

202 Essa classificacdo foi elaborada por José Afonso da Silva (SILVA, José Afonso da. Curso de
Direito Constitucional Positivo. 232 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p. 494-499; SILVA, José
Afonso da. Comentario contextual a Constituicdo. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 260).

203 “Sjstema tributario nacional”.

204 Capitulo | do Titulo VI (arts. 145 a 162). A reparticdo de receitas tributarias, muito embora
esteja inserta no capitulo do “Sistema Tributario” na Constituicdo de 1988, € matéria de direito
financeiro, uma vez que atine as relagdes entre os Poderes tributantes e ndo a relacao entre
tributantes e contribuintes ou responsaveis (Nesse sentido: TORRES, Ricardo Lobo. Curso de
Direito Financeiro e Tributario. 142 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2007, p. 366; BASTOS,
Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a Constituicdo do Brasil. 6° Volume,
Tomo Il. Sdo Paulo: Saraiva, 1991, p. 1-2; RAMOS, Dircéo Torrecillas. O Federalismo
Assimétrico. Sao Paulo: Pléiade, 1998, p. 266).

205 As taxas e contribuicdes de melhoria tém natureza vinculada, portanto sdo da competéncia do
ente que oferecer servico ou empreender obra que dé ensejo a sua cobrangca (MACHADO,
Hugo de Brito. Curso de Direito Tributéario. 24 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p. 64-72).

206 “Art. 154. A Unido poderd instituir: | - mediante lei complementar, impostos ndo previstos no
artigo anterior, desde que sejam nao-cumulativos e ndo tenham fato gerador ou base de
calculo proprios dos discriminados nesta Constituicdo; (...)"

207 “Art. 154. A Unido poderd instituir: (...) Il - na iminéncia ou no caso de guerra externa, impostos
extraordinarios, compreendidos ou ndo em sua competéncia tributaria, os quais serdo
suprimidos, gradativamente, cessadas as causas de sua criagao.” O imposto extraordinario de
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Em meio a esse capitulo, estdo os artigos 157 a 162, que,
relacionados a reparticdo das receitas tributérias, cuidam de “como se distribuem
entre as pessoas da Federacdo as receitas obtidas com o exercicio da
competéncia tributaria™°.

(...) nessa matéria se tem um dos pontos de sustentacdo
verdadeira ou de pretensdo iluséria da verdade do principio
federativo, pois ndo existe autonomia politica sem
independéncia financeira e essa ndo se obtém sem que haja a
previsdo e a garantia constitucional de recursos proéprios e
suficientes para a atuacao politica autbnoma de cada uma
das pessoas federadas.?%® (Grifos nossos)

O sistema de rateio dos recursos da Unido com os Estados-
membros, Distrito Federal e Municipios e dos recursos dos Estados-membros

210

com seus Municipios é misto?!°, quer dizer, pode-se dar de trés formas?!*.

Y

A primeira, atinente a participagdo direta dos Estados e Distrito
Federal e dos Municipios na receita tributaria da Unido e dos Estados,
respectivamente, auferida com os impostos que José Afonso da Silva denomina
de “impostos de decretagdo da Unido e percepgao dos Estados e Distrito Federal”
(art. 157, 1) e “impostos supervenientes” (art. 157, Il c/c art. 154, 1), além dos
“impostos de decretagdo da Unido e percepcdo dos Municipios” (art. 158, 1) e dos
“impostos de receita partilhada segundo a capacidade da entidade beneficiada”

(art. 158, 11?22, 11l e IV?3)?14 SE0 aqueles que, segundo a diccdo constitucional,

guerra — IEG foi criado na égide da Constituicdo de 1946, pela EC n. 18/46, logo apds o
término da Il Guerra Mundial.

208 ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Republica e Federacdo no Brasil: tracos constitucionais da
organizagdo politica brasileira. Belo Horizonte: Del Rey, 1996, p. 254. Lembrando que a
reparticdo de receita tributaria ndo afeta a competéncia tributaria, uma vez que esta é
indelegavel (CARNEIRO, Claudio. Curso de Direito Tributéario e Financeiro. 22 ed. Vol. 1. Rio
de Janeiro: Lumen Juris, 2010, p. 302).

209 ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Republica e Federacdo no Brasil: tracos constitucionais da
organizacao politica brasileira. Belo Horizonte: Del Rey, 1996, p. 254.

210 CARNEIRO, Claudio. Curso de Direito Tributario e Financeiro. 22 ed. Vol. 1. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2010, p. 303.

211 Participacéo direta dos Estados e Distrito Federal e dos Municipios na receita tributaria da
Unido e dos Estados, respectivamente, participacdo de Estados e Distrito Federal no produto
de impostos de receita partilhada e participacéo de todos os entes nos fundos constitucionais
(HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributario. 152 ed. Sdo Paulo: Atlas S.A., 2006, p.
71-72).

212 No caso dos Municipios que aceitam fiscalizar e cobrar o imposto sobre a propriedade territorial
rural — ITR por eles mesmos, pertence aos proprios Municipios a totalidade (e ndo s6 50%) do
imposto. Cf. art. 153, § 4°, |, da Constituicdo de 1988.
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pertencem aos Estados e ao Distrito Federal ou aos Municipios, pois Unido e

215

Estados arrecadam em nome dos entes para quem transferem== — a relacéo € a

de pertencimento?®®,

A segunda, diz respeito a participacdo de Estados e Distrito Federal
no produto de impostos de receita partilhada (art. 159, Il e Ill). Tendo em vista que
o compartilhamento, neste caso, ocorre por derivagdo, Kiyoshi Harada defende

que a Unido devolve parte do que arrecadado — tratar-se-ia de devolugdo?®!’.

Por derradeiro, a terceira forma cuida da participagédo de todos os
entes da federac&do nos fundos constitucionais?!®, também chamada “participagéo
indireta™!® (art. 159, I). Do produto da arrecadac&o dos dois principais impostos
de competéncia da Unido, impostos sobre renda e proventos de qualquer
natureza — IR e sobre produtos industrializados — IPIl, 48% (quarenta e oito por
cento) é repartido®? entre os cinco fundos??, destinado a promog&o do equilibrio

222

socioecon6mico entre Estados e entre Municipios — a Unido arrecada e,

posteriormente, entrega??,

213 Nesta caso, as parcelas de cada Municipio sdo creditadas conforme os critérios do paragrafo
anico do art. 158.

214 SILVA, José Afonso da. Comentario contextual a Constituicdo. Sdo Paulo: Malheiros, 2005,
p. 678-679.

215 BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a Constituicdo do Brasil. 6°
Volume, Tomo Il. Sdo Paulo: Saraiva, 1991, p. 44.

216 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributario. 152 ed. Sdo Paulo: Atlas S.A., 2006, p. 71.

217 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributario. 152 ed. Sdo Paulo: Atlas S.A., 2006, p. 72.

218 Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal — FPE, Fundo de Participacdo dos
Municipios — FPM e Fundos Constitucionais de Desenvolvimento — FCD, que abrange o Fundo
Constitucional do Centro-Oeste — FCO, o Fundo Constitucional do Nordeste — FNE e o Fundo
Constitucional do Norte — FNO.

219 CARNEIRO, Claudio. Curso de Direito Tributéario e Financeiro. 22 ed. Vol. 1. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2010, p. 303.

220 pPara Ives Gandra, o verbo do caput do art. 159 usado no futuro do indicativo (“A Unido
entregara”) exprime que “as entregas sejam feitas de imediato” (BASTOS, Celso Ribeiro;
MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a Constituicdo do Brasil. 6° Volume, Tomo Il. S&o
Paulo: Saraiva, 1991, p. 45).

221 De acordo com os percentuais que descreve.

222 Segundo critérios definidos por meio de lei complementar (art. 161, Il). Esse intento (de
promover o equilibrio socioecondmico entre Estados e entre Municipios), alids, coaduna com o
teor do artigo 3° que estabelece como objetivos fundamentais da Republica Federativa do
Brasil, dentre outros, construir — o verbo “construir’ neste contexto da a entender que, no
momento em que se promulgada o texto constitucional, a sociedade ndo era livre, justa ou
solidaria (SILVA, José Afonso da. Comentario contextual a Constituicdo. S&o Paulo:
Malheiros, 2005, p. 46) — uma sociedade solidaria (inciso I) e reduzir as desigualdades
regionais (inciso Ill). Cf.; “Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do
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Assim, os Fundos de Participagdo dos Estados e do Distrito Federal
e o0 dos Municipios, revigorados, com a Constituicdo de 1988, passaram a
conviver com o0s Fundos Constitucionais de Desenvolvimento — FCD?%,
desenvolvidos para dar suporte aos programas de financiamento do setor

produtivo das Regibes Norte, Nordeste e Centro-Oeste (artigo 159, 1)2%,

E, com vistas a assegurar o repasse dos recursos desses fundos
aos seus destinatarios, o artigo 160, caput, veda a retencdo ou qualquer restricao
a entrega e ao emprego dos recursos que devem ser repassados aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios, salvo a previsdo expressa constante deu seu

paragrafo Unico??, que estabelece:

Paragrafo Unico. A vedacdo prevista neste artigo ndo impede a
Unido e os Estados de condicionarem a entrega de recursos:

| - ao pagamento de seus créditos, inclusive de suas autarquias;

Il - ao cumprimento do disposto no art. 198, § 2°, incisos Il e Il

Especificamente sobre como devem ser repartidos esses recursos, a

teor do artigo 161, inciso 11?*’, o constituinte originario remeteu ao legislador

ordinario que, no prazo de doze meses, votasse lei complementar??, “objetivando

Brasil: | - construir uma sociedade livre, justa e solidaria; (...); lll - erradicar a pobreza e a
marginalizacéo e reduzir as desigualdades sociais e regionais; (...)".

223 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributario. 152 ed. Sdo Paulo: Atlas S.A., 2006, p. 72.

224 Regionais, eles se subdividlem em Fundo Constitucional do Centro Oeste — FCO, Fundo
Constitucional do Nordeste — FNE e Fundo Constitucional do Norte — FNO.

225 “Art, 159. A Unido entregara: | - do produto da arrecadacdo dos impostos sobre renda e
proventos de qualquer natureza [IR] e sobre produtos industrializados [IPI] quarenta e oito por
cento na seguinte forma: a) vinte e um inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de
Participacdo dos Estados e do Distrito Federal [FPE]; b) vinte e dois inteiros e cinco décimos
por cento ao Fundo de Participacdo dos Municipios [FPM]; c) trés por cento, para aplicacdo em
programas de financiamento ao setor produtivo das Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste,
através de suas instituicdes financeiras de carater regional, de acordo com os planos regionais
de desenvolvimento, ficando assegurada ao semi-arido do Nordeste a metade dos recursos
destinados a Regido, na forma que a lei estabelecer; d) um por cento ao Fundo de Participacéo
dos Municipios [FPM], que sera entregue no primeiro decéndio do més de dezembro de cada
ano”.

226 O paragrafo Unico e incisos | e || ganharam essa redacéo a partir da Emenda Constitucional n.
29/2000.

227 “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 sécio-econdmico [sic] entre Estados e entre
Municipios; (...) Paragrafo unico. O Tribunal de Contas da Uni&o efetuara o célculo das quotas
referentes aos fundos de participacdo a que alude o inciso II.”

228 “Art, 39. Para efeito do cumprimento das disposicdes constitucionais que impliquem variacdes
de despesas e receitas da Unido, ap0s a promulgacdo da Constituicdo, o Poder Executivo
devera elaborar e o Poder Legislativo apreciar projeto de revisdo da lei orcamentaria referente
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promover o equilibrio socioecondmico entre Estados e entre Municipios™??® — dai

adveio a LC n. 62/89, a qual o STF julgou inconstitucional em 24.2.2010.

Da incursdo historico-constitucional, vemos que, de tempos em
tempos, alterna-se a feicdo do sistema federal brasileiro, oscilando entre
contracdo e descontracdo®®, centralizacdo e descentralizacdo®!, o que tem
repercussao direta no modelo de partilha de recursos entre os entes federativos e,

especificamente, no FPE?%2,

Com respeito ao magistério doutrindrio de antes da promulgacéo da
Constituicdo de 1988, José Alfredo Baracho aduzia que o federalismo € um meio
como limitar poderes absolutos, uma forma como separar verticalmente os

poderes de um Estado a partir de base territorial (e ndo por fungcédo de um ou outro

ao exercicio financeiro de 1989. Paragrafo unico. O Congresso Nacional devera votar no prazo
de doze meses a lei complementar prevista no art. 161, II.”

229 A propésito, a reducdo das desigualdades regionais foi tratada em diversos dispositivos
constitucionais, dentre os quais: o art. 21; o art. 43, 88 1° e 2°; art. 48; art. 159; e art. 165, § 7°.

20 SERRA, José et AFONSO, José Roberto Rodrigues. “O Federalismo Fiscal a Brasileira:
algumas reflexdes”, p. 4, Disponivel em
http://info.worldbank.org/etools/docs/library/229987/Serra%20e%20Afonso.pdf. ~ Acesso em
2.8.2013. Este estudo se justifica em razdo de termos o Estado Federal como “a sintese
juridica de um processo politico-social caracterizado, pois, pela antitese disjuncao/integracao.
A tensdo entre esses dois aspectos contraditorios tem proporcionado, ao longo de nossa
histéria, as variacdes do federalismo brasileiro” (SILVA, José Afonso da. Comentario
contextual a Constituicdo. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 254). “O grau de retencdo de poder
local ou de concentracdo de poder central, ou em outras palavras, o nivel de flexibilizacdo ou
de centralizacdo politica, depende da historia do pais que se examine” (DOMINGUES, José
Marcos. Federalismo Fiscal Brasileiro. Disponivel em http://www.idtl.com.br/artigos/186.pdf.
Acesso em 1°9/11/2013. E, no mesmo sentido: ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Republica e
Federacao no Brasil: tracos constitucionais da organizacdo politica brasileira. Belo Horizonte:
Del Rey, 1996, p. 170).

231 Qu seja, os “Estados reais estdo sempre em meio a processos histéricos dindmicos” (RABAT,
Marcio Nuno. A Federacgédo: centralizacdo e descentralizacdo do poder politico no Brasil. In:
Consultoria Legislativa, estudo de agosto/2012, p. 5). Alias, vé-se mais: que a
descentralizacdo “nem sempre coincidiu, no Brasil, com democracia e liberdade” (RABAT,
Marcio Nuno. A Federacgédo: centralizacdo e descentralizacdo do poder politico no Brasil. In:
Consultoria Legislativa, estudo de agosto/2012, p. 11).

282 O ministro Sepulveda Pertence certa vez disse: “A evolucdo do federalismo deste século,
porém, é (...) a histéria da progressiva expansdo material da ‘constituicdo total’ do Estado
Federal e do correspondente retraimento da esfera de autonomia das unidades federadas” (Rcl
n. 370, ministro Sepulveda Pertence, fl. 69).
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6rgdo0)?®, distribuindo competéncias de cunho legislativo e de cunho

administrativo (inclusive tributario) entre os seus entes?3*,

1235

No seu entender, o termo “federalismo é forma composta de

Estado, € “unido permanente, baseada em livre convénio e ao servico do fim
comum da autoconservagdo de todos os seus membros, mediante a qual
modifica-se totalmente o status politico de cada um de seus componentes, em

atencéo ao fim comum”2,

Esse conceito, seu autor o construiu a partir do ensinamento de Le

Fur, para quem o conceito de Estado Federal era:

(...) um Estado que reane em si duplo carater, o de Estado e o
de federacdo de coletividades publicas de uma natureza
particular; estas possuem ao mesmo tempo a feicdo de provincia
autbnoma e a de parte (cidadd) de uma republica; elas se
distinguem de outras coletividades ndo soberanas na medida
em que sdo chamadas a participar da formacdo da vontade do

233 BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria Geral do Federalismo. Belo Horizonte:
FUMARC/UCMG, 1982, p. 25.

234 Por isso, esta forma de Estado dificulta o surgimento de governos totalitarios além do que “a
organizacdo federativa favorece a preservacdo das caracteristicas locais, reservando uma
esfera de acdo autdbnoma a cada unidade federada” (DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos
de Teoria Geral do Estado. 232 ed. Sdo Paulo: Ed. Saraiva, 2002, p. 259-260). Do que Alexis
de Tocqueville aferiu de sua pesquisa, “a comuna € o foco em que vém se reunir 0s interesses
e as afei¢bes dos homens” (TOCQUEVILLE, Alexis. Democracia na América: leis e costumes.
Livro I. Trad. Eduardo Brandao. S&o Paulo: Martins Fontes, 2001, p. 92). Um requisito para a
manutencdo de um sistema federal é a existéncia de canais diretos de comunicagédo entre o
publico e ambos os governos, “permitindo ao publico influencia-los diretamente e propiciando o
exercicio direto da autoridade sobre o cidaddo comum” (RAMOS, Dircéo Torrecillas. O
Federalismo Assimétrico. Sdo Paulo: Pléiade, 1998, p. 65).

235 O termo “Federacdo”, em si, a exaustdo a doutrina patria explicita derivar etimologicamente de
foedus ou foederis, que significa alianca, pacto, unido (DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos
de Teoria Geral do Estado. 232 ed. S&o0 Paulo: Ed. Saraiva, 2002, p. 254). Locke, em 1689, ja
se referia a “foedus” quando classificou as fungbes do Estado em legislativa, executiva e
federativa (ou natural), esta relacionada as relagbes mantidas com os outros Estados através
de aliancas, pois implica “na administracdo da seguranca e do interesse publico externo, com
todos aqueles que podem l|he trazer beneficios ou prejuizos” (LOCKE, John. Segundo Tratado
sobre 0 Governo. 42 ed. Trad. Magda Lopes e Marisa Lobo da Costa. Rio de Janeiro: Vozes,
2006, cap. Xll, p. 75-76). A Federacgdo, no entanto, ndo € a mera alianca de estados (como ja
alertou Dalmo Dallari: DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado Federal. Série Principios. Sdo
Paulo: Atica, 1986, p. 7), mas uma forma de organizacdo estatal composta (HORTA, Raul
Machado. As novas tendéncias do federalismo e seus reflexos na Constituicdo de 1988. In:
Revista do Legislativo, jan-mar/1999, p. 14). E uma forma estatal composta, ao lado da unido
pessoal, da unido real e da confederacdo (ZIMMERMANN, Augusto. Teoria Geral do
Federalismo Democréatico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 999, p. 13-15).

236 BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria Geral do Federalismo. Belo Horizonte:
FUMARC/UCMG, 1982, p. 32.
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Estado, inclusive da propria substdncia da soberania
federal.?%"

Paulo Bonavides, ora utilizava a expressdo “Estado Federal’ para
referir-se ao sistema federal brasileiro, ora para designar a Unido. Enquanto
sistema federal, compreendeu-o (0 Estado Federal) como a associagdo com

vistas a integracdo harmonica de destinos?3.

Na doutrina patria, dizia-se da “dupla face” do Estado Federal, ou
seja, da dualidade de aspectos que apresenta, o qual, internamente, é uma
pluralidade de entes politicos descentralizados e, pari passo, externamente, é
como se fosse uno, em forca e coesdo?®, ou seja, “o Estado Federal é um Estado

e uma federacéo de Estados™,

J& Hans Kelsen elaborou distingdo entre os termos “Federalismo” e
“Federacdo” a qual parte do magistério doutrinario se socorre. Para ele, a
Federacdo é a “(...) comunidade parcial constituida pela ordem juridica central” e
“o Estado Federal, a comunidade juridica total”, quer dizer, a soma da Federacao

e das comunidades juridicas locais (Estados componentes)?*L.

Y

Quanto a preocupagdo com a distribuicdo de poderes, em “Os
Federalistas”, essa questao esté posta da seguinte maneira:
Em uma republica isolada, todo o poder é outorgado pelo povo a

administracdo de um Unico governo, evitando-se as usurpacdes
por meio de uma divisdo do governo em ramos distintos e

27 Tradugdo livre. Texto original: “L’Etat fédéral est un Etat qui réunit en lui de double caractere
d’Etat et de fédération de collectivités publiques d'une nature particuliére; ces derniéres
tiennent a la fois de la nature de la province autonome et de celle du citoyen d’'une republique;
elles se distinguent des autres collectivités non souveraines em ce qu’elles son appellées a
prendre part & la formation de la volonté de I'Etat, participant ainsi & la substance méme de la
souveraineté fédérale” (BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria Geral do Federalismo.
Belo Horizonte: FUMARC/UCMG, 1982, p. 47).

238 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. 32 ed. Rio de Janeiro: Forense, 1976, p. 207.

239 ZIMMERMANN, Augusto. Teoria Geral do Federalismo Democratico. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 1999, p. 43-44. “(...) em certas relacBes, aparece como Estado unitario, em outras
apresenta-se como um agrupamento federativo de coletividades inferiores, descentralizadas e
que fazem parte na formacao da vontade do Estado” (BARACHO, José Alfredo de Oliveira.
Teoria Geral do Federalismo. Belo Horizonte: FUMARC/UCMG, 1982, p. 28-29).

240 BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria Geral do Federalismo. Belo Horizonte:
FUMARC/UCMG, 1982, p. 57; BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. 32 ed. Rio de Janeiro:
Forense, 1976, p. 208.

241 KELSEN, Hans. Teoria Geral do Direito e do Estado. Trad. Luis Carlos Borges. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 1998, p. 452.
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independentes. (...) Os dois governos se controlam mutuamente e,

ao mesmo tempo, cada um é controlado por si mesmo.?42
Bonavides vislumbrava haver trés indicios da superioridade da Uniéo
sobre os demais entes subnacionais: a estipulacdo de regras de reproducéo
obrigatéria pelos Estados-partes; a adogdo de sistema de reparticdo de
competéncias pela Constituicdo Federal; e a existéncia de “um tribunal supremo,
cujos juizes se tornam guardides da Constituicdo, servindo tal corte de justica
para dirimir, através de julgamento final, as pendéncias porventura suscitadas

entre o Estado federal e os Estados federados”®*3.

Dallari e Baracho, ao contrario, aduziram nao haver que se falar, no
sistema federativo, em hierarquia ou centro de poder. Alids, nisto estaria o
principio federativo: “h&4 uma pluralidade de poderes sem que qualquer deles seja

superior aos demais?**,

Dallari, inclusive, qualificou como “desequilibradas”
aquelas federagbes em que prevalece a superioridade hierarquica da Unido,

mesmo sem previsdo para tanto, pois as considerou a desvirtuacdo do sistema?¥.

Como primeiramente formulou Hans Kelsen, a caracterizagdo de um
Estado como Federal — e ndo como Unitério ou Unitario Descentralizado — é tdo

somente no grau de descentralizagcdo de um e de outro®®.

No que promove a descentralizacdo politca (e ndo so6
administrativa), o fendbmeno federativo efetivaria a acomodagao dos interesses

gerais e especificos de todos os entes do Estado Federal®*’, por meio de leis que,

242 HAMILTON, Alexander; MADISON, James; JAY, John. O Federalista. Trad. Heitor Almeida
Herrera. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1984, p. 419.

243 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. 32 ed. Rio de Janeiro: Forense, 1976, p. 211-213. “A
Constituicdo Federal € o cimento dessa supremacia imposta através das regras limitativas do
ordenamento politico das unidades componentes” (BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. 32
ed. Rio de Janeiro: Forense, 1976, p. 211).

244 DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado Federal. Série Principios. S&o Paulo: Atica, 1986, p. 67.
“(...) cada um dos componentes tem sua Orbita de acdo, circunstancia que decorre da
Constituicdo federal, como fundamento juridico do Estado” (BARACHO, José Alfredo de
Oliveira. Teoria Geral do Federalismo. Belo Horizonte: FUMARC/UCMG, 1982, p. 25).

245 DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado Federal. Série Principios. S&o Paulo: Atica, 1986, p. 70.

246 KELSEN, Hans. Teoria Geral do Direito e do Estado. Trad. Luis Carlos Borges. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 1998, p. 451.

247 ZIMMERMANN, Augusto. Teoria Geral do Federalismo Democratico. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 1999, p. 38-41. Além do mais “(...) o federalismo existente permitiu o desenvolvimento de
uma variedade de formas de pluralismo, lado a lado, dentro da mesma sociedade civil”
(RAMOS, Dircéo Torrecillas. O Federalismo Assimétrico. Sao Paulo: Pléiade, 1998, p. 37).
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apesar de ter sido exaradas por instancias diversas, coexistem entre si. ISso,

alias, ndo descaracterizaria o Federalismo, pois é proprio do pluralismo juridico?*,

albergar uma pluralidade de ordenamentos juridicos®°.

Bonavides e Dallari assentaram que a principal diferenca entre o
Estado Federal e o Confederado é o fato de aquele ter em sua base juridica uma
Constituicd0?®°, uma “legislacdo unitaria ou comum (...), que cria direitos e

obrigacdes diretas para os cidaddos dos Estados indiferentemente”?5?,

Distinguir entre o Federalismo, a Confederacdo e o Estado Unitario,

252 e

no entanto, perpassava, ainda, por decifrar o conceito de soberania
autonomia. Aquele, destinado a “estabelecer a peculiar posicdo dessa entidade

frente a outros estados™3, “a responsabilidade que cabe a cada subsistema

248 No que ha diversas esferas legislativas cujas leis devem incidir harmonicamente sobre os
mesmos jurisdicionados, por vezes, geram-se atritos entre os entes, na disputa pela
distribuicdo de competéncias politico-administrativas e normativas, que sdo solvidas de uma
das seguintes formas: a) ou pela enumeracao constitucional da competéncia da Unido e dos
Estados-membros; b) ou pela enumeracdo constitucional da competéncia da Unido, deixando
residual a competéncia dos Estados-membros; ¢) ou, por fim, pela enumerando a competéncia
dos Estados-membros, deixando a Unido a competéncia ndo enumerada.

249 Em outros termos, “(...) no Estado federal, a esfera material de validade da ordem juridica, ou
(...) a competéncia legislativa do Estado, esta dividida entre uma autoridade central e varias
autoridades locais” (KELSEN, Hans. Teoria Geral do Direito e do Estado. Trad. Luis Carlos
Borges. Sao Paulo: Martins Fontes, 1998, p. 452). Foi também o que percebeu Tocqueville, ao
constatar que, de estado para estado norte-americano, “as leis variam; sua fisionomia muda;
um mesmo espirito as anima’ (TOCQUEVILLE, Alexis. Democracia na América: leis e
costumes. Livro I. Trad. Eduardo Brand&o. S&o Paulo: Martins Fontes, 2001, p. 93). “Na analise
do federalismo, chega-se a dizer que a descentralizacdo politica que ele implica, em muitos
casos ndo passa de uma ficcdo legal. A tendéncia a centralizagdo leva a afirmativa de que
ocorre um verdadeiro processo de desfederalizacdo em muitos dos modelos atuais, com altos
indices para uma predominancia do Estado unitario. A forma de Estado federal implica,
normalmente, a distribuicdo territorial do poder politico, com a coexisténcia de esferas de
governo, com competéncias definidas, possibilitando coordenacdo e independéncia’
(BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria Geral do Federalismo. Belo Horizonte:
FUMARC/UCMG, 1982, p. 21).

250 DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado Federal. Série Principios. S&o Paulo: Atica, 1986, p. 15.

“Baseando-se a unido numa Constituicao, todos os assuntos que possam interessar a qualquer

dos componentes da federacdo devem ser conduzidos de acordo com as normas

constitucionais” (DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado. 232 ed.

S&o Paulo: Ed. Saraiva, 2002, p. 258).

BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. 32 ed. Rio de Janeiro: Forense, 1976, p. 206-208.

252 A teoria juridica do Estado federativo assenta-se sobre a nocdo de soberania, surgida com
Bodin, em 1576 (BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria Geral do Federalismo. Belo
Horizonte: FUMARC/UCMG, 1982, p. 18). Segundo leciona Dalmo Dallari, a Gltima deciséo
soberana dos Estados é aquela atinente a adesdo ao Estado Federal (DALLARI, Dalmo de
Abreu. O Estado Federal. Série Principios. Sdo Paulo: Atica, 1986, p. 17).

253 RABAT, Marcio Nuno. A Federacdo: centralizacdo e descentralizacdo do poder politico no
Brasil. In: Consultoria Legislativa, estudo de agosto/2012, p. 4.

25

[y
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federativo na gestdo macroecon6mica do pais, responsavel pela governanca do
sistema”®*; este, peculiar & Federac&o, o traco distintivo do Estado Federal®®, ja
gue mune os Estados-membros de liberdade de autodeterminacdo, limitada

apenas pela prépria Constituicdo do Estado Federal®®.

Mesmo depois da promulgacéo da vigente Constituicdo, o magistério
doutrinario ndo estabilizou o sentido dos termos que comp&em o trinémio

“federacéo-federalismo-principio federativo”.

z

Para Carmen Lucia Antunes Rocha, “Federacdo € a cidadania
comprometida com a histéria do povo centrada em dado espaco geografico no
qual se projeta a organizagao do poder e se exerce a liberdade de cada pessoa.
(...) é garantia de Democracia no Brasil’?*’. Essa autora alude recorrentemente ao
principio federativo, o qual apresenta como modelador da forma de Estado. “O
principio federativo assegura a pluralidade de ordens juridicas autdnomas e
afinadas numa unidade que se assenta na totalidade da ordem constitucional

nacional soberana™>8.

Cristiano Franco Martins tem observado o fenémeno federativo sob
trés prismas: o do Federalismo, o da Federacdo e o do principio federativo, os

guais, consoante sustenta, sdo, respectivamente:

(...) um fendmeno so6cio-politico que surgiu como reflexo do
iluminismo, do individualismo e do préprio constitucionalismo, tao
influentes no século XVIII (...) tal fendmeno nada mais € do que a
traducao ideoldgica da associacdo entre a ideia de eficiéncia e o
valor complexo que denominamos pluralismo.?5°

(...) uma forma de Estado que adota o principio federativo e que,
pelo menos teoricamente, almeja concretizar o fenébmeno do

254 AMARAL FILHO, Jair do. Federalismo e Rescentralizacdo Fiscal-Financeira no Brasil, p. 3.
Disponivel em http://www.ric.ufc.br/biblioteca/jair_a.pdf. Acesso em 1°.11.2013.

255 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. 32 ed. Rio de Janeiro: Forense, 1976, p. 210; HORTA,
Raul Machado. Direito Constitucional. 42 ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2003, p. 361.

256 KELSEN, Hans. Teoria Geral do Direito e do Estado. Trad. Luis Carlos Borges. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 1998, p. 453.

257 ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Republica e Federacdo no Brasil: tracos constitucionais da
organizacao politica brasileira. Belo Horizonte: Del Rey, 1996, p. 257.

258 ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Republica e Federacdo no Brasil: tracos constitucionais da
organizacao politica brasileira. Belo Horizonte: Del Rey, 1996, p. 172.

259 MARTINS, Cristiano Franco. Principio Federativo e Mudanca Constitucional: limites e
possibilidades na Constituicdo brasileira de 1988. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003, p. 3.

63



federalismo (e os valores do pluralismo). (...) € um Estado que se
estrutura com base no principio federativo, que, por sua vez, pode
ser entendido como o cdAdigo genético de um tipo especifico de
organizacao estavel.?5°

(...) o primeiro grau de concretizacdo do federalismo nas
estruturas estatais. Representa, na verdade, um conjunto de
principios que concretizam os valores do federalismo e que
identificam um Estado como federacdo. (...) é a forma de
concretizacdo, no mundo do direito, de uma ideia politica. E, por
isso mesmo, um principio fundamental, estruturante do Estado.261

Celina Souza discerne haver dois tipos de alusGes ao termo
“federalismo”. Um abrangente, referindo-se “aos lagos constitutivos de um povo e
de suas instituicbes construidos através de consentimento mutuo e voltado para
objetivos especificos, sem, contudo, significar a perda de identidades
individuais”?®?; outro, em sentido restrito, como um conceito de valor: “Partindo-se

dessa visdo, pode-se concluir que a légica das federagBes é o federalismo, que é

a percepcao ideolégica do que deve acontecer apos a federalizagdo™,

Paulo Bonavides explica o Estado Federal a partir das suas

dessemelhangas com o Estado Confederal:

Dotada de uma face interna (a autonomia) e de uma face externa
(a independéncia), a soberania de cada Estado confederado
permanece juridicamente intacta. Selado o compromisso da unido
paritaria, de modo algum se fere a identidade estatal plena das
unidades participantes.

Com respeito a Federacdo ou Estado Federal, o processo ja é
diferente. O Estado Federal constitui férmula vinculativa em que
os lacos politicos da unido sdo mais apertados, tém mais forca
agregativa, ndo se desfazem ao sopro de uma conveniéncia
superficial nem ostentam a simplicidade peculiar a relacdo
meramente confederativa, em que as vontades contratantes estédo
longe de produzir um ente novo e autbnomo, dotado de vontade

260 MARTINS, Cristiano Franco. Principio Federativo e Mudanca Constitucional: limites e
possibilidades na Constituicdo brasileira de 1988. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003, p. 4 e 41.
261 MARTINS, Cristiano Franco. Principio Federativo e Mudanca Constitucional: limites e
possibilidades na Constituicdo brasileira de 1988. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003, p. 38. Ha
guem, como Janice Ferreri, defenda que o principio federativo “constitui toda a base do
ordenamento constitucional” e deveria ser tratado “com primazia diante das demais normas da
Constituicdo” (FERRERI, Janice Helena. “A Federacao”. In: BASTOS, Celso (org.). Por uma
Nova Federacédo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1995, p. 15).
262 SOUZA, Celina. “Reinventando o poder local: limites e possibilidades do federalismo e da
descentralizacdo”. In: Sdo Paulo em Perspectiva, vol. 10, n. 3, 1996, p. 104.
263 SOUZA, Celina. “Reinventando o poder local: limites e possibilidades do federalismo e da
descentralizacdo”. In: Sdo Paulo em Perspectiva, vol. 10, n. 3, 1996, p. 104.
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prépria, que nao fique condicionado pela vontade de quem quer
gue seja (...).2%

Com efeito, se os varios autores ndao sdo acordes quando aos
conceitos de “Federagdo”, “Federalismo” ou “principio federativo”, eles séo
unanimes, no entanto, em que a dogméatica federativa tem como principal
caracteristica o fato de os entes federados, todos eles serem dotados de
autonomia®®. Nas palavras de Gilberto Bercovici, “autonomia” € “governo préprio
dentro do circulo de competéncias tracadas pela Constituicdo Federal’?;
consoante dic¢cdo de Carmen Lucia, é a “capacidade politica de uma entidade
para governar-se a si mesma segundo leis proprias, criadas em esfera de

competéncia definida por um poder soberano™?®’.

“Autonomia”?®®, termo advindo do grego autos (proprio) e nomos
(norma)?°, é um principio estrutural (de organizacdo) do Estado, “é [0] meio e

unidade é o fim"?’°. E comum que qualquer Estado, quer Federal quer Unitério,

264 BONAVIDES, Paulo. Constituinte e Constituicdo: a democracia, o federalismo, a crise
contemporéanea. 32 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 315.

265 ZIMMERMANN, Augusto. Teoria Geral do Federalismo Democratico. Rio de Janeiro: Lumen

Juris, 1999, p. 81. Consoante ja entendia Paulo Bonavides, o Unico ente titular de soberania é o

Estado Federal (BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. 32 ed. Rio de Janeiro: Forense, 1976,

p. 210). Vale anotar, no entanto, o posicionamento diferente de Cristiano Martins, para quem o

conceito central do federalismo é o pluralismo (MARTINS, Cristiano. Franco. Principio

Federativo e Mudanca Constitucional: limites e possibilidades na Constituicdo brasileira de

1988. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003, p. 33). Celina Souza, por outro lado, considera que

“Apesar de o federalismo estar, em geral, acompanhado da descentralizacdo, isto é, de

substancial autonomia entre os membros da federacdo, a descentralizacgdo ndo é uma

condicdo necessaria nem suficiente para o federalismo”. Alias, considera o conceito de
descentralizacdo um conceito vago e ambiguo (SOUZA, Celina. “Reinventando o poder local:
limites e possibilidades do federalismo e da descentralizagéo”. In: Sdo Paulo em Perspectiva,

vol. 10, n. 3, 1996, p. 104).

BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do Estado Federal Brasileiro. Cole¢cédo Estado e Constituicdo

n. 3. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004, p. 13.

267 ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Republica e Federacdo no Brasil: tracos constitucionais da
organizacao politica brasileira. Belo Horizonte: Del Rey, 1996, p. 180-181.

268 Na Constituicdo de 1988, a autonomia dos Estados é assegurada pelos artigos 25 a 28 e a dos
Municipios, pelos artigos 29 a 31. “Entre os paises em desenvolvimento, é [0 Brasil], sem
davida, quem mais avancou em termos de autonomia” SERRA, José et AFONSO, José
Roberto Rodrigues. “O Federalismo Fiscal a Brasileira: algumas reflexdes”, p. 9. Disponivel em
http://info.worldbank.org/etools/docs/library/229987/Serra%20e%20Afonso.pdf.  Acesso em
2.8.2013.

269 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicdo de 1988. 52 ed. Sédo
Paulo: Atlas, 2010, p. 14.

2710 BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do Estado Federal Brasileiro. Colecdo Estado e Constituicdo
n. 3. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004, p. 10. S6 ha falar em unidade se dessa unido
forem preservadas as integridades dos entes federados.
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persiga a unidade. O diferencial do Estado Federal &, portanto, a autonomia?’®,
que é “antidoto do separatismo”?’2, o qual no se opde a unidade do Estado, mas

a centralizacdo em determinados 6rgdos ou setores do Estado?’3.

E que descentralizagdo é o “reconhecimento de um poder central,
que estabelece um sistema ramificado para a execugédo de decisdes, mantendo,
entretanto, a hegemonia do poder central na tomada de decises”’. Ela deve ser
compreendida como o fortalecimento dos entes subnacionais?’®, afinal produz a

multiplicagdo de comandos, a multiplicacao de centros de poder politico.

O que marca, pois, 0 conceito de descentralizacao é a ideia de
uma estrutura plural de exercicio do poder politico, o que
conduz a uma ordem juridica Unica, mas pluralista, vez que a
manifestacdo politica no Estado se da por exceléncia, pela
capacidade para criar o Direito e organizar as instituicdes politicas
segundo sistema juridico positivado. Assim, a descentralizacdo
politica define uma pluralidade de ordens juridicas ordenando-se e
coordenando-se numa estrutura total, conformada por ordens
juridicas parciais acopladas harmoniosa e complementarmente.?’®
(Grifos nossos)

211 ZIMMERMANN, Augusto. Teoria Geral do Federalismo Democratico. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 1999, p. 81; RAMOS, Dircéo Torrecillas. O Federalismo Assimétrico. Sao Paulo:
Pléiade, 1998, p. 47. Raul Machado Horta, por exemplo, conta, em seu livro, o histérico do
Federalismo brasileiro a partir do elemento “autonomia” (cf. HORTA, Raul Machado. Direito
Constitucional. 42 ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2003, p. 361 e ss).

22 BONAVIDES, Paulo. Constituinte e Constituicdo: a democracia, o federalismo, a crise
contemporéanea. 32 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 335.

273 BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do Estado Federal Brasileiro. Colecdo Estado e Constituicédo
n. 3. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004, p. 10.

274 DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado Federal. Série Principios. S&o Paulo: Atica, 1986, p. 67.
Seu conceito se alcanca a partir do cotejo entre ela e a centralizagdo (ROCHA, Carmen Lucia
Antunes. Republica e Federacdo no Brasil: tracos constitucionais da organizacdo politica
brasileira. Belo Horizonte: Del Rey, 1996, p. 165).

2715 AMARAL FILHO, Jair do. Federalismo e Rescentralizacdo Fiscal-Financeira no Brasil, p. 3.
Disponivel em http://www.ric.ufc.br/biblioteca/jair_a.pdf. Acesso em 1°.11.2013.

276 ROCHA, Carmen Lucia Antunes. RepUblica e Federacdo no Brasil: tracos constitucionais da
organizacdo politica brasileira. Belo Horizonte: Del Rey, 1996, p. 166. Contudo, “essa
pluralidade pode ser apenas formal, ndo mais do que uma aparéncia. Nesse caso, tem-se a
ilusdo de democracia, mas uma alianca de oligarquias, na verdade” (DALLARI, Dalmo de
Abreu. O Estado Federal. Série Principios. S&o Paulo: Atica, 1986, p. 72-73). Modernamente,
os estudiosos tém contemplado como funcéo inata do federalismo a garantia da democracia
participativa, repensando o tema a partir da visao privilegiada de Tocqueville a respeito das
comunas americanas.
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Ocorre que autonomia politica pressupde fonte, se néo
incondicionada, ao menos suficiente de recursos financeiros; a contrario sensu,

recursos financeiros ndo pressupdem autonomia politica®”’.

Faoro pontua que, na Republica Velha, ndo havia autonomia legal
dos entes federados, haja vista que o dinheiro era destinado apenas para o
aliados dos governantes da situagcdo. Tudo o que havia era uma autonomia
extralegal para os favoraveis a situacdo estadual’’®. Dai que se recorria a
intervencdo federal sempre que um governador ndo fosse simpético a

279

reciprocidade<’” e ao porrete se os “coronéis” fossem estranhos ao pacto de troca

de favores?®°,

Hoje é possivel vislumbrar que o federalismo brasileiro reconhece
autonomia aos Estados Federados e Municipios, ainda que ndo seja uma

autonomia sem limites?81,

Na conjugacdo dos principios da autonomia e da participacao,
somos remetidos a nogdo de cooperacdo das acdes entre os entes federados?®? —
ndo soO horizontal, mas também vertical —, no¢cdo sobre a qual se assenta a
compreensdo do que é o federalismo cooperativo, praticado pela maioria dos

Estados Nacionais do mundo contemporaneo.

2" FAORO, Raymundo. Os Donos do Poder. 32 ed. revista. Sdo Paulo: Globo, 2001, p. 70.

278 FAORO, Raymundo. Os Donos do Poder. 32 ed. revista. Sdo Paulo: Globo, 2001, p. 69.

219 A intervencado federal era pratica reiterada da Republica Velha. Quase todos os Estados da
Federacdo sofreram-na, s6 ndo S&o Paulo, Rio Grande do Sul e Minas Gerais. (BERCOVICI,
Gilberto. Dilemas do Estado Federal Brasileiro. Colecdo Estado e Constituicao n. 3. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2004, p. 32).

280 FAORO, Raymundo. Os Donos do Poder. 32 ed. revista. Sdo Paulo: Globo, 2001, p. 111-112.
Ainda hoje sobrevive, revelado na falta de espirito publico, “abandonando os anéias para
conservar os dedos” (FAORO, Raymundo. Os Donos do Poder. 32 ed. revista. Sdo Paulo:
Globo, 2001, p.237, 239). Hodiernamente, as hipoteses de intervencao federal nos Estados sédo
aquelas taxativamente relacionadas no artigo 34 da Constituicdo e dos Estados nos Municipios
(ou da Unido nos Municipios localizados em Territérios Federais), no artigo 35. A decretagéo
da intervencdo esta sujeita, ainda, ao cumprimento dos requisitos arrolados no artigo 36 do
mesmo diploma legal.

281 A autonomia completa, que, consoante Musgrave daria azo ao que ele denomina “Federalismo
Puro”, em que Estado-parte e governo central se distinguiriam apenas em razdo de sua
extensao territorial, é ideal, Util e necessaria para fins de teorizar a respeito de economia
governamental, contudo ndo corresponde a realidade constitucional (MUSGRAVE, Richard A.
Teoria das Financas Publicas: um estudo de economia governamental. Vol. I. Trad.
Auriphebo Berrance Simdes. Séo Paulo: Atlas; Brasilia: INL, 1973, p. 229 e ss).

282 AMARAL FILHO, Jair do. Federalismo e Rescentralizacdo Fiscal-Financeira no Brasil, p. 3.
Disponivel em http://www.ric.ufc.br/biblioteca/jair_a.pdf. Acesso em 1°.11.2013.
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O Federalismo cooperativo®® marca a transi¢éo do federalismo dual,

em que Unido e Estados-partes isolavam-se em matéria de competéncias, para o

“novo federalismo”, caracterizado pela intensificagdo da ajuda federal aos

Estados, sob a forma de programas e convénios?®*. Aqui € clara a predominancia

do governo federal sobre os estaduais, o que tem reflexo na distribuicdo dos

recursos publicos, na diminuicdo da participacdo dos Estados na renda

nacional®®®.

Isso porque, por “cooperagéo”, depreende-se que nenhum dos entes

federados deve exercer suas competéncias isoladamente, pois se pressupde sua

283

284

285

Paulo Bonavides critica a dogmatica federativa atual, acusando o “federalismo cooperativo” de
ser incoerente, uma vez que apregoa a coordenacao entre as Unidades da Federagéo, mas, na
pratica, “s6 tem uma cabec¢a: a Unido”, o que gera, portanto “o unilateralismo da deciséo”
(BONAVIDES, Paulo. Politica e Constituicao: os caminhos da democracia. Rio de Janeiro:
Forense, 1985, p. 103). O mesmo autor, em outra obra sua, faz constar que “Existe, hoje, mais
unitarismo no Brasil do que em todos os Estados unitarios membros da Comunidade Européia.
(...) Assim como houve ontem monarquias absolutas de direito divino, existem hoje republicas
absolutas de pseudo-soberania popular. O Brasil € atualmente uma dessas republicas do
modelo concentrador e unitarista, mais rigida que a Franca de Luis XIV, mais centralizada que
o Império de Pedro Il. A autonomia dos Estados membros tem hoje tanta eficacia quanto o
artigo do Cddigo Penal que punia o crime de adultério” (BONAVIDES, Paulo. Constituinte e
Constituicdo: a democracia, o federalismo, a crise contemporénea. 32 ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2010, p. 319 e 328). Para esse mesmo autor, € mister reformular o projeto
federativo a partir de uma “solucgéo institucional mais profunda, caso se pretenda efetivamente
conferir estabilidade, equilibrio e harmonia ao sistema politico brasileiro” (BONAVIDES, Paulo.
Constituinte e Constituicdo: a democracia, o federalismo, a crise contemporanea. 32 ed. S&o
Paulo: Malheiros, 2010, p. 314). Nao é ao acaso que o federalismo tem se transformado em
todo o mundo, adaptando-se as novas exigéncias de ordem social, econdmica e politica. No
plano externo, por exemplo, percebe-se que a internacionalizagdo tem propulsionado a
centralizacdo dos Estados e um certo nivelamento no campo cultural (KELSEN, Hans. Teoria
Geral do Direito e do Estado. Trad. Luis Carlos Borges. S&o Paulo: Martins Fontes, 1998, p.
460-461). Para Zimmermann, “(...) o federalismo cooperativo brasileiro tornou o nosso Estado
federal muito mais organico e de poderes superpostos. Neste tipo de realidade, com os entes
estaduais organizando-se cada vez mais a imagem e semelhanca da Unido, inclusive nos
detalhes mais secundarios e igualmente danosos a autonomia destes entes federativos, pouco
nos resta daquilo de poderiamos conceber como uma verdadeira Federacao” (ZIMMERMANN,
Augusto. Teoria Geral do Federalismo Democratico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 1999, p.
61). Outros ha quem considerem que o sistema federativo brasileiro, independentemente de
conflitos e duvidas conceituais que subsistem, “num pais cuja fronteira econémica continua em
expansdo, nao estd ainda fisicamente concluido, ndo reclamando substituicdo, mas, sim,
desfecho” (SERRA, José et AFONSO, José Roberto Rodrigues. “O Federalismo Fiscal a

Brasileira: algumas reflexbes”, p.6. Disponivel em
http://info.worldbank.org/etools/docs/library/229987/Serra%20e%20Afonso.pdf. Acesso em
2.8.2013).

Com base no que acontecia paralelamente nos Estados Unidos da América do norte, edificado

apos a Depressao de 1929, o principal instrumento do federalismo cooperativo norte-americano

passa a ser 0s “grants-in-aid”, subvencOes federais para financiar determinadas politicas

publicas nos Estados.

DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado Federal. Série Principios. S&o Paulo: Atica, 1986, p. 47.
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interdependéncia para tratar de inUmeras matérias e implementar programas de

interesse comum?86

. “Avirtude da cooperagéo € a de buscar resultados unitérios e
uniformizadores sem esvaziar os poderes e competéncias dos entes federados

em relagdo a Unido, mas ressaltando a sua complementariedade™?®’.

Ocorre que a cooperagdo nao surge naturalmente, sem qualquer
intervencdo estatal’®, até porque, especialmente no ambiente do federalismo
fiscal, Estados e Municipios convivem em ambiente competitivo. Dai que a sua
manifestacéo depende de um “mecanismo central de coordenacgdo” entre a Uniao

1289

e as partes federadas e de “equalizagédo estrutural™®®, estes dois principios de

incumbéncia do governo central?®,

Alias, a partir das licbes de Musgrave, Amaral Filho definiu as trés
fungbes do Governo Central como sendo as de alocar, distribuir e redistribuir
recursos materiais e financeiros entre os governos sub-nacionais?®l. “Com essas
funcdes o governo central procura manter o equilibrio estrutural entre os entes
federados, através de politicas de corre¢cdo, ao mesmo tempo em que procura

estabelecer um quadro de justica fiscal’?%2,

A competitividade entre as unidades federadas se d& por conta de
os entes politicos abarcados pelas Federagbes serem diversos entre si — nédo

serem iguais em populagdo, riquezas, geografia ou cultura politica — e, em vista

286 BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do Estado Federal Brasileiro. Colecdo Estado e Constituicdo
n. 3. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004, p. 60.

287 BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do Estado Federal Brasileiro. Colecdo Estado e Constituicéo
n. 3. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004, p. 58.

288 “A cooperacdo frequentemente é alcancada através de processo politico. (...) A cooperacao
envolve o uso do poder” (RAMOS, Dircéo Torrecillas. O Federalismo Assimétrico. Sao Paulo:
Pléiade, 1998, p. 77).

289 AMARAL FILHO, Jair do. Federalismo e Rescentralizacdo Fiscal-Financeira no Brasil, p. 3.
Disponivel em http://www.ric.ufc.br/biblioteca/jair_a.pdf. Acesso em 1°.11.2013.

290 De sorte que, enquanto autonomia e participacdo estdo na esfera das unidades federadas,
coordenacdo e equalizacdo estrutural encontram-se na da Unido. Incumbe ao governo central
“operar sistemas de equalizacdo horizontal através de transferéncias” (PRADO, Sérgio.
Equalizacdo e federalismo fiscal: uma andlise comparada. Rio de Janeiro: Konrad-Adenauer-
Stiftung, 2006, p. 31).

291 AMARAL FILHO, Jair do. Federalismo e Rescentralizacdo Fiscal-Financeira no Brasil, p. 3.
Disponivel em http://www.ric.ufc.br/biblioteca/jair_a.pdf. Acesso em 1°.11.2013.

292 AMARAL FILHO, Jair do. Federalismo e Rescentralizacdo Fiscal-Financeira no Brasil, p. 3.
Disponivel em http://www.ric.ufc.br/biblioteca/jair_a.pdf. Acesso em 1°.11.2013.
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disso, serem carentes de agdo cooperativa distinta, proporcional as suas

assimetrias. As assimetrias de direito estdo para corrigir as assimetrias de fato®%.

Eis o motivo por que Dircéo Ramos afirma que o federalismo

294

cooperativo € também assimétrico”™, ou seja, promove ‘“igualizacdo artificial”,

“ajustes para corrigir diferencas”®®

, para temperar os desequilibrios entre tarefas
e recursos. A introducdo das assimetrias “de jure” na dogmatica federativa € uma

exigéncia do préprio sistema, garantidora do pacto e, logo, da unidade?®®.

Federalismo é, assim, tratado por Paulo Bonavides como tendo por
base a unido perpétua e indissoluvel dos entes federados, vocacionado a, com
base na tolerancia, congregar, em uma “sociedade de iguais, sociedades que
abrangem, em esfera de paridade e coordenacdo, Estados desiguais pelo

territorio, pela riqueza, pela densidade populacional™®’.

Tem-se dito que o
federalismo contemporaneo distingue-se pela cooperagdo, firmada na

solidariedade?®,

293 RAMOS, Dircéo Torrecillas. O Federalismo Assimétrico. Sdo Paulo: Pléiade, 1998, p. 72.

294 Assimetria pode ser entendido como um tipo de federalismo ou, como pensamos, um elemento
dele, afinal todo Estado Federal tem alguma assimetria. “(...) a funcdo de assimetria é
precisamente observar os desniveis existentes no interior do Estado, havendo-se de operar em
face dos elementos da desigualdade interpartes, entre os agentes formadores do pacto
federativo” (RAMOS, Dircéo Torrecillas. O Federalismo Assimétrico. Sdo Paulo: Pléiade,
1998, p. 62). Nao ha como raciocinar o Federalismo apenas a partir do ideal simétrico, em que
cada Estado “mantenha, essencialmente, o mesmo relacionamento para com a autoridade
central; a divisdo de poderes entre os governos central e dos Estados seja virtualmente a
mesma em cada caso; a representacdo no governo central esteja na mesma base para cada
componente politico e o suporte das atividades do governo central seja igualmente distribuido”
(RAMOS, Dircéo Torrecillas. O Federalismo Assimétrico. Sao Paulo: Pléiade, 1998, p. 94).

295 RAMOS, Dircéo Torrecillas. O Federalismo Assimétrico. Sdo Paulo: Pléiade, 1998, p. 89,
285.

2% RAMOS, Dircéo Torrecillas. O Federalismo Assimétrico. Sdo Paulo: Pléiade, 1998, p. 62. “(...)
o Brasil requer uma politica de cooperacédo para diminuir as desigualdades regionais, com
aplicacdo adequada de incentivos, distribuicdo justa de recursos, com sistema adequado de
controle que s6 o federalismo assimétrico podera oferecer. Mas se nao houver plano de
desenvolvimento e solugbes dos problemas que geraram esta assimetria (...) fatores de
desagregacdo poderdo levar a morte do federalismo” (RAMOS, Dircéo Torrecillas. O
Federalismo Assimétrico. Sao Paulo: Pléiade, 1998, p. 117).

297 BONAVIDES, Paulo. Constituinte e Constituicdo: a democracia, o federalismo, a crise
contemporéanea. 32 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 316.

298 RAMOS, Dircéo Torrecillas. O Federalismo Assimétrico. Sdo Paulo: Pléiade, 1998, p. 75. “(...)
a solidariedade expressa o0 sentido de auxilio reciproco que deve congregar todos os
participantes da vida social no cumprimento de deveres de colaboracdo direcionados para
consecucao do projeto constitucional de bem comum” (CONTIPELLI, Ernani. “Solidariedade e
autonomia financeira no federalismo fiscal comparado”. In: Revista Tributaria e de Financas
Publicas, ano 20, vol. 105, jul-ago/2012, p. 368-369).
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Dai, Manoel Gongalves Ferreira Filho conclui que o federalismo
assimétrico opera com especialidade no campo da alocacdo constitucional de
recursos financeiros, quando “O estabelecimento simétrico de competéncias faz
permanecer as diferencas entre as unidades”. E que a assimetria entre os

Estados ndo é amenizada com a mera divisdo de competéncias tributarias

z

(reparticdo horizontal de competéncias), por isso é necessario também dividir

receitas (reparticao vertical de competéncias)®®°.

Ora, numa Federacdo, naturalmente composta de Estados
heterogéneos, ndo serd bastante a mera atribuicdo de
competéncia tributaria aos entes federados, mas por principio
de solidariedade, especialmente num pais de fortes contrastes,
como o Brasil, impde-se a redistribuicdo da riqueza nacional,
nao apenas no plano individual pela tributagdo progressiva, mercé
da aplicacéo do principio da capacidade contributiva, mas também
no plano so6cio-politico, através das transferéncias financeiras,
ou reparticdo das receitas tributarias, de que tratam os artigos 157
a 162 da Constituicdo.3% (Grifos nossos)

7

“A Federacdo, a rigor, € um grande sistema de reparticdo de

competéncias. E essa reparticdo de competéncias é que da substancia a

1301

descentralizacdo em unidades autbnomas™"*, ela é o pressuposto da autonomia

302

dos entes federados®"~. O que equivale a dizer que: um ente é autbnomo se a ele

sdo atribuidas competéncias. Logo, a reparticdo de competéncias entre as

Unidades da Federacdo é indispensavel & manutencdo do préprio sistema

federativo, do seu relacionamento harmonioso®®,

299 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 342 ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2008, p. 55-56.

SODOMINGUES, José Marcos. Federalismo Fiscal Brasileiro. Disponivel em
http://ww.idtl.com.br/artigos/186.pdf. Acesso em 1°/11/2013.

301 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicdo de 1988. 52 ed. Sédo
Paulo: Atlas, 2010, p. 14. A competéncia dos Estados-partes de se organizarem preside a
pluralidade (BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. 32 ed. Rio de Janeiro: Forense, 1976, p.
213).

302 BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do Estado Federal Brasileiro. Colecdo Estado e Constituicdo
n. 3. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004, p. 14.

303 “O problema das competéncias pode ser considerado o ponto central da organizacdo
federativa” (DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado Federal. Série Principios. Sdo Paulo: Atica,
1986, p. 18). A Unido compete cuidar das matérias de interesse geral, que afetam todo o
conjunto federativo, enquanto as unidades federadas, o0s assuntos de interesse
preponderantemente local “ou que se supde serdo tratados com mais propriedade e eficiéncia
se entregues ao poder local”. Essa regra “(...) permite grande flexibilidade na distribuicdo das
competéncias e exige mesmo uma interpretacdo dinamica dos dispositivos constitucionais, pois
com a modificacdo das condi¢des de vida, com os progressos da ciéncia e da técnica e com a
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E a propria Constituicdo Federal — o fundamento juridico do Estado
Federal — que cuida minuciosamente das incumbéncias da Unido e de suas
regides®®®. Nela s&o relacionadas as competéncias necessariamente rigidas dos
entes federados, para que dificilmente sejam alteradas®®. Fora dos casos que ela
expressamente prevé, “predomina o principio da separacédo e independéncia no

exercicio das competéncias constitucionais™°®,

E, para guardar a Constituicdo®®’, impende ao Supremo Tribunal

Federal defender inclusive a federagdo®®

, zelando pela “sobrevivéncia, equilibrio
e desenvolvimento do principio federativo™®. De maneira particular,
originariamente, no ambito do controle de constitucionalidade, compete ao STF,
em sede de controle concentrado de normas e a todo o Judiciario em sede de

controle difuso, a manutengéo do sistema federal.

Com efeito, é proprio do sistema federal demandar a existéncia de

um Tribunal FederalP® que: a) dirima conflitos de competéncias, provenientes da

mudanca da significacdo social de muitos fatos torna-se conveniente, ou até necessdria, a
transposicao de certos assuntos de uma para outra esfera de competéncias” (DALLARI, Dalmo
de Abreu. O Estado Federal. Série Principios. S&o Paulo: Atica, 1986, p. 19).

304 “Na formulagdo de uma Teoria Juridica do Estado federal, a Constituicdo tem grande
importancia, desde que dela provém a regulamentacdo minuciosa da distribuicdo de
competéncias, com uniformidade no que toca a disposi¢cao das instituicdes constitucionais em
todos os Estados” (BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria Geral do Federalismo. Belo
Horizonte: FUMARC/UCMG, 1982, p. 23).

305 £ melhor que seja dificil alterar o instrumento do pacto para ndo vulnerar o principio do
equilibrio federativo. (ZIMMERMANN, Augusto. Teoria Geral do Federalismo Democratico.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 1999, p. 39, 77, 82 e 100). “O principio federativo nasce de uma
Constituicdo rigida, pois ausente tal qualidade constitucional poderia haver uma mutilacao dos
fundamentos da Federacdo ao sabor de decisdes politicas momentaneas” (ROCHA, Carmen
Lacia Antunes. RepuUblica e Federacdo no Brasil: tracos constitucionais da organizacao
politica brasileira. Belo Horizonte: Del Rey, 1996, p. 178).

306 BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do Estado Federal Brasileiro. Colecdo Estado e Constituicdo
n. 3. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004, p. 61. Isso se da porque a atuagdo dos 6rgaos
federados, centrais ou descentrais, tem como fundamento de validade as disposi¢cfes do texto
constitucional, nos limites que ele impde. Por essa razdo, ndo é de somenos importancia que
as Federagbes concedam as unidades federativas uma participacdo ativa nos procedimentos
de alteracao dos dispositivos da Lei Fundamental (ZIMMERMANN, Augusto. Teoria Geral do
Federalismo Democréatico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 1999, p. 77-79).

307 “Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da Constituicéo,
cabendo-lhe: (...)"

308 ZIMMERMANN, Augusto. Teoria Geral do Federalismo Democratico. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 1999, p. 106.

309 MARTINS, Cristiano Franco. Principio Federativo e Mudanca Constitucional: limites e
possibilidades na Constituicdo brasileira de 1988. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003, p. 143.

310 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 342 ed. Sdo Paulo:

Saraiva, 2008, p. 61.
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reparticdo de atribuicbes entre a Unido e os Estados-Membros®?; b) verifique a
compatibilidade dos ordenamentos juridicos estaduais com as normas da
Constituicdo Federal, em especial no pertinente aos limites impostos aqueles®?; e

c) afira a necessidade de intervencéo federal, quando pertinente3!3,

O Poder Judiciario tanto precisa proteger a Unido quanto defender
os Estados-membros contra os excessos centralizadores. Na
primeira tarefa ele proteje a Constituicdo para preservar a unidade
nacional; na segunda, ele conserva o principio da autonomia
estadual 34

Assim, para Augusto Zimmermann, o Judiciario funciona como o

1315 1316

“poder neutral™, como o “6rgdo apolitico que assegura que cada ente
federativo ndo subjugue o outro, antes respeite a organizagéo federativa. Se sim
ou se nao, o certo é que “No Estado federal, as Cortes Constitucionais tém a
missdo de garantir o equilibrio das competéncias nacionais e dos Estados

membros, reparando qualquer exorbitancia de uns com os outros™'’.

z

E nisso reside a importancia da jurisdicdo constitucional, pois é

garantidora do equilibrio da forma federalP'®. A atuagdo do Supremo Tribunal

811 “Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da Constituicéo,
cabendo-lhe: | - processar e julgar, originariamente: (...) €) o litigio entre Estado estrangeiro ou
organismo internacional e a Unido, o Estado, o Distrito Federal ou o Territorio; f) as causas e 0s
conflitos entre a Unido e os Estados, a Unido e o Distrito Federal, ou entre uns e outros,
inclusive as respectivas entidades da administracao indireta; (...)"

312 “Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da Constituicéo,
cabendo-lhe: | - processar e julgar, originariamente: a) a acao direta de inconstitucionalidade de
lei ou ato normativo federal ou estadual e a acdo declaratéria de constitucionalidade de lei ou
ato normativo federal; (...) Ill - julgar, mediante recurso extraordinario, as causas decididas em
Gnica ou Ultima instancia, quando a decisdo recorrida: a) contrariar dispositivo desta
Constituicdo; b) declarar a inconstitucionalidade de tratado ou lei federal; c) julgar valida lei ou
ato de governo local contestado em face desta Constitui¢éo. d) julgar valida lei local contestada
em face de lei federal.”

313 “Art. 36. A decretacdo da intervencdo dependera: (...) lll de provimento, pelo Supremo Tribunal
Federal, de representacdo do Procurador-Geral da Republica, na hipétese do art. 34, VII, e no
caso de recusa a execucéo de lei federal.”

314 ZIMMERMANN, Augusto. Teoria Geral do Federalismo Democratico. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 1999, p. 114-115.

315 ZIMMERMANN, Augusto. Teoria Geral do Federalismo Democratico. Rio de Janeiro: Lumen

Juris, 1999, p. 97.

316 ZIMMERMANN, Augusto. Teoria Geral do Federalismo Democrético. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 1999, p. 98.

317 BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria Geral do Federalismo. Belo Horizonte:
FUMARC/UCMG, 1982, p. 33.

318 De manutencdo tanto da unido como da nao-centralizacdo (RAMOS, Dircéo Torrecillas. O
Federalismo Assimétrico. Sdo Paulo: Pléiade, 1998, p.69). “A Teoria Geral do federalismo &,
assim, um dos pontos essenciais da Teoria da Constituicdo que, por sua vez, esta intimamente
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Federal, realizada com base na rigidez constitucional e na distingdo entre normas

constitucionais e ordinarias®!®, é responsavel por assegurar a harmonia no

ordenamento e manter a supremacia constitucional.

Ora, a Constituicéo federal ordena uma distribuicdo de competéncias
que determinam as rela¢gfes entre a Unido e os Estados. Das suas disposi¢cfes é
que procede a solidariedade dos entes constitutivos, “Unica alternativa segura
para uma integragdo consentida, que jamais se obteria com o federalismo

"820 Essa € a razdo por que ndo ha

321

cooperativo de natureza autocratica

federalismo cooperativo sem o primado da Constituicao

z

A Constituicdo Federal é a norma principal que tem eficicia e
validade para dar suporte ao ordenamento federal como também aos
ordenamentos locais. Para Zimmermann, a Constituicao Federal é o proprio pacto

fundador do sistema federativo®??. Independente de sua origem centripeta ou

ligada a Jurisdicdo Constitucional” (BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria Geral do
Federalismo. Belo Horizonte: FUMARC/UCMG, 1982, p. 33).
319 Essa é a base do federalismo (ZIMMERMANN, Augusto. Teoria Geral do Federalismo
Democréatico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 1999, p. 100).
320 BONAVIDES, Paulo. Politica e Constituicdo: os caminhos da democracia. Rio de Janeiro:
Forense, 1985, p. 105.
821 E, como esclarece Dircéo Ramos, esta Constituicdo deve: ser escrita, representar um ideal
politico; ser como um cédigo, funcionar como uma estrutura de governo e protetora de direitos;
ser como uma Manifesto ou Carta Social Revolucionaria; e ser como uma adaptacdo moderna
de uma Constituicdo Tradicional Antiga (RAMOS, Dircéo Torrecillas. O Federalismo
Assimétrico. Sao Paulo: Pléiade, 1998, p. 57-58). O federalismo ndo pode prescindir do
entendimento classico de Constituicdo escrita. No corpo da Carta constitucional, estdo os
principios federativos da distribuicdo do poder estatal. A Constituicdo é a garantia de
descentralizacdo como também da separacdo de poderes e dos direitos individuais
(ZIMMERMANN, Augusto. Teoria Geral do Federalismo Democratico. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 1999, p. 73-74, 77-78). Analisando a experiéncia americana dos Artigos de
Confederacgéo, Janice Ferreri conclui que “(...) o principio da Constituicdo escrita antecede a
propria Constituicdo Federal” (FERRERI, Janice Helena. “A Federacgdo”. In; BASTOS, Celso
(org.). Por uma Nova Federacdo. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1995, p. 18).
ZIMMERMANN, Augusto. Teoria Geral do Federalismo Democratico. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 1999, p. 40. Insta consignar que ndo desconhecemos o0 posicionamento de parte dos
juristas, que consideram que s6 as Federacfes formadas de maneira centripeta (como os
Estados Unidos da América) possuem “pacto” federativo, como, por exemplo, os entdos
ministros do Supremo Tribunal Federal, Carlos Ayres Britto (voto na ADI n. 4.167) e o Nelson
Jobim (voto na ADI-MC n. 2.024). No entanto, preferimos nos filiar a corrente capitaneada pelo
ministro Celso de Mello — a que aderem Augusto Zimmermann, Celso Ribeiro Bastos, Ives
Gandra da Silva Martins, Gilberto Bercovici dentre outros — no sentido de que a “Constituicdo
da Republica representa no contexto politico-institucional do Estado brasileiro, a expressdo
formal do pacto federal” (ADI n. 3.148, voto do ministro Celso de Mello, fl. 268).

32

N

74



centrifuga, o fato é que “o Estado federal é sempre um Estado constitucional, eis

que criado por um pacto constitucional”3.

Contra os que alegam que a Federagdo brasileira nao reparte

competéncias com Estados e Municipios®*, Gilberto Bercovici contradita,

defendendo que, ao passo que determina a reparticdo de receitas da Uniao entre
os entes federados, isso o faz pelo fato de dividir com elas suas

responsabilidades®®.

Ora, até aqui vé-se que conferir competéncias significa conceder
poderes e deveres para 0s quais € mister providenciar recursos financeiros
suficientes, sob pena de violar o principio federal da autonomia. Nesse contexto, é

recomendavel recapitular o ensinamento de Dalmo Dallari, de que:

(...) é imprescindivel que, ao ser feita a distribuicdo das
competéncias, sejam distribuidas, em medida equivalente, as
fontes de recursos financeiros, para que haja equilibrio entre
encargos e rendas. Nao havendo equilibrio, duas hipoteses
podem ocorrer: ou a administracdo n&o consegue agir com
eficiéncia, e necessidades fundamentais do povo deixam de ser
atendidas ou recebem um atendimento insuficiente; ou o 6érgao
encarregado do servico solicita recursos financeiros de outra
fonte, criando-se uma dependéncia financeira que acarreta,
fatalmente, a dependéncia politica.3?¢ (Grifos nossos)

823 MARTINS, Cristiano Franco. Principio Federativo e Mudanca Constitucional: limites e
possibilidades na Constituicdo brasileira de 1988. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003, p. 62.

824 ¢( ) para se caracterizar a verdadeira Federacgéo, é preciso, antes de tudo, o reconhecimento
da autonomia politica dos Estados federados e igualmente juridica entre eles, uma reparticao
constitucional de competéncias: politicas, administrativas, legislativas, de modo a possibilitar-
Ihes capacidade de organizagdo, administracdo e legislagcao proprias, ndo sujeitas a autoridade
de outra pessoa politica, mas apenas a prépria norma constitucional” (FERRERI, Janice
Helena. “A Federacdo”. In; BASTOS, Celso, org. Por uma Nova Federacdo. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 1995, p. 16. Grifos nossos).

325 BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do Estado Federal Brasileiro. Colecdo Estado e Constituicdo

n. 3. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004. Ao ver deste doutrinador, nosso federalismo

pecaria, no entanto, em so distribuir esses valores e ndo planejar a atribuicbes de cada um

desses entes.

DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado Federal. Série Principios. S&o Paulo: Atica, 1986, p.20.

E o mesmo autor, em outra obra, explica o0 mesmo em diferentes termos: “(...) dar-se

competéncia € o mesmo que atribuir encargos. E indispensavel, portanto, que se assegure a

guem tem os encargos uma fonte de rendas suficientes, pois do contrario a autonomia politica

se torna apenas nominal, pois ndo pode agir, e agir com independéncia, quem nao dispbe de

recursos proprios” (DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado. 232

ed. S&ao Paulo: Ed. Saraiva, 2002, p. 259).
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De fato, “a existéncia de rendas suficientes € que vivifica a
autonomia dos entes federados e os habilita a desempenhar suas
competéncias™?’. Essa autonomia financeira pode ser traduzida “na devida
manifestacdo da capacidade fiscal, isto €, ingresso de recursos financeiros
suficientes para cobrir o0 montante dos gastos havidos com as atividades

empreendidas no atendimento das demandas coletivas™?8,

Do ponto de vista financeiro, “a partilha da receita tributaria
(expressdo de autonomia) e a redistribuicdo de recursos intra-federativos
(manifestagdo de solidariedade) traduzem essa propensdo federalista de

atendimento plural as necessidades cidadds™?°,

Dentro desse panorama, quando a capacidade fiscal de um Estado-
Membro ndo for suficiente para atender as necessidades coletivas, justifica-se
angariar transferéncias financeiras (intergovernamentais), pautadas no principio
da solidariedade. Essas transferéncias federais de impostos para Estados e
Municipios explicam em grande parte a acentuada redistribuicdo da receita

tributaria disponivel entre as regiées do pais®*.

Nessa esteira, José Domingues conceitua o Federalismo fiscal

como:

(...) o conjunto de providéncias constitucionais, legais e
administrativas orientadas ao financiamento dos diversos entes
federados, seus 6rgdos, servicos e politicas publicas tendentes a
satisfacdo das necessidades publicas nas respectivas esferas de
competéncia. (...) é instrumento de ordenacao das financas

327 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicdo de 1988. 52 ed. Sédo
Paulo: Atlas, 2010, p. 16.

328 CONTIPELLI, Ernani. “Solidariedade e autonomia financeira no federalismo fiscal comparado”.
In: Revista Tributéaria e de Financas Publicas, ano 20, vol. 105, jul-ago/2012, p. 367.

329 DOMINGUES, José Marcos. Federalismo Fiscal Brasileiro. Disponivel em
http://ww.idtl.com.br/artigos/186.pdf. Acesso em 1°/11/2013. O federalismo cooperativo tem
gue ser um “instrumento da promoc¢&o do bem-estar coletivo” (BERCOVICI, Gilberto. Dilemas
do Estado Federal Brasileiro. Colecao Estado e Constituicdo n. 3. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2004, p. 21-22).

330 SERRA, José et AFONSO, José Roberto Rodrigues. “O Federalismo Fiscal a Brasileira:
algumas reflexdes”, p. 12. Disponivel em
http://info.worldbank.org/etools/docs/library/229987/Serra%20e%20Afonso.pdf. Acesso em
2.8.2013
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publicas de molde a ensejar a realizacdo do federalismo
politico.®3! (Grifos nossos)

Disso decorre que, sob o viso do direito financeiro, inexiste
federalismo politico sem federalismo fiscal®*2. O federalismo brasileiro, tal como

esta calcado na Constituicdo de 1988, desenvolve-se a partir da preocupacdo em

333

financiar os entes federados®>°, em alcancar o reequilibrio federativo, de modo a

evitar crise de sobrecarga e ingovernabilidade®3*.
Para Gilberto Bercovici, o grande objetivo®*® do federalismo é

a busca da cooperagdo entre Unido e entes federados,
equilibrando a descentralizacdo federal com os imperativos da
integracdo econdmica nacional. Assim, o fundamento do
federalismo cooperativo, em termos fiscais, € a cooperacao
financeira, que se desenvolve em virtude da necessidade de
solidariedade federal por meio de politicas publicas conjuntas
e de compensacdes das disparidades regionais.®* (Grifos
NOSS0S)

331 DOMINGUES, José Marcos. Federalismo Fiscal Brasileiro. Disponivel em
http://ww.idtl.com.br/artigos/186.pdf. Acesso em 1°/11/2013.

32 DOMINGUES, José Marcos. Federalismo Fiscal Brasileiro. Disponivel em
http://mww.idtl.com.br/artigos/186.pdf. Acesso em 1°/11/2013.

333 Conquanto seja o objeto do federalismo fiscal a reparticdo dos recursos fiscais entre os entes
federados “de modo que todos disponham de uma capacidade de financiamento compativel
com as respectivas responsabilidades”, segundo Fernando Rezende, no Brasil ndo ha modelo
de federalismo fiscal. “Em decorréncia, as garantias financeiras instituidas para dar cobertura a
direitos sociais consagrados na Constituicdo perdem eficacia, reduzindo em muito o potencial
de alcancar os seus objetivos” (REZENDE, Fernando. “Federalismo Fiscal: em busca de um
novo modelo”. In; Educacéo e federalismo no Brasil: combater as desigualdades, garantir a
diversidade. OLIVEIRA, Romualdo Portela et SANTANA, Wagner, orgs. Brasilia: UNESCO,
2010, p. 86).

33 RAMOS, Dircéo Torrecillas. O Federalismo Assimétrico. Sdo Paulo: Pléiade, 1998, p. 269.
Mesmo néo delimitando com tanta riqueza de detalhes as tarefas que incumbiam a cada um
desses entes (SERRA, José et AFONSO, José Roberto Rodrigues. “O Federalismo Fiscal a
Brasileira: algumas reflexdes”, p. 15. Disponivel em
http://info.worldbank.org/etools/docs/library/229987/Serra%20e%20Afonso.pdf.  Acesso em
2.8.2013). Para Bercovici, a reparticdo de rendas (descentralizacdo de receitas) pela
Constituicdo Federal de 1988 nédo foi acompanhada de “nenhum plano ou programa de atuagéo
definido entre Unido e entes federados”. Os encargos teriam sido divididos entre o governo
central e os Estados e Municipios a partir do fendmeno da “descentralizagdo por auséncia’
(BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do Estado Federal Brasileiro. Colecdo Estado e Constituicdo
n. 3. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004, p. 65-67).

335 Falamos aqui em objetivo porque, diferente do que acontece em outros paises, 0 magistério
doutrinario brasileiro trata o arranjo federativo sempre como um meio — e nao como um fim em
si mesmo — para alcancar outros fins (ELAZAR, Daniel J. “Federalismo como meio e como fim”.
In: Revista Brasileira de Estudos Constitucionais. Belo Horizonte, ano 5, n. 19, jul/set 2011).

33 BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do Estado Federal Brasileiro. Colecdo Estado e Constituicéo
n. 3. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004, p. 58-59. Nas palavras de Carmen Lucia, “O
objetivo da Federacédo € alcancar a eficacia do exercicio do poder no plano interno de um
Estado, resguardando-se a sua integridade pela garantia de atendimento das condi¢bes
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Nesse diapasao, Rui Affonso aduz que o que visa uma federagéo
ndo é a “auto-sustentacdo financeira absoluta de todos os seus entes federados”.
Assimetrias sdo inevitaveis, proprias da dinAmica dos estados reais. Antes, o0 que
se deve procurar minorar sédo, decerto, “as heterogeneidades socioeconémicas

através de um processo de desenvolvimento econdmico e social®*’.

Para Dircéo Ramos, “(...) o sucesso do federalismo depende de
interagdo, da cooperagao intergovernamental com o compromisso de autonomia
local, a responsabilidade de controle local e a manutengcdo da integridade do

Estado-Membro como um corpo politico”3.

Até aqui, como se pode vislumbrar, o mecanismo federativo
brasileiro, que lhe é proprio e maleavel — quer dizer, adaptavel a novas
circunstancias —, de certo, ndo tem estabilizados os conceitos®*°® de “federalismo”,
“federacdo”, “Estado Federal” ou “principio federativo”, que, por vezes, se

confundem.

Contudo, mesmo sendo o Federalismo uma forma de Estado

"340 gu, de outra sorte, dar-se-a

maleavel, dele ndo se pode subtrair a “autonomia
a subversdo do sistema federativo — dai que, dentre todas as caracteristicas da
dogmética federativa, aponta-se a autonomia (0 poder substancial retido pelas
unidades federadas, indispensavel & unidade) como a principal delas. Ocorre que
essa autonomia politica pressupde recursos e deve estar estabelecida na

Constituicdo Federal — a qual incumbe ao STF proteger, zelando pela

autdbnomas dos diferentes grupos que compdem 0 seu povo e assegurando-se, assim, a
legitimidade do poder e a eficiéncia de sua acdo” (ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Republica
e Federacdo no Brasil: tracos constitucionais da organizacdo politica brasileira. Belo
Horizonte: Del Rey, 1996, p. 171).

337 AFFONSO, Rui de Britto Alvares. “Descentralizacdo e Reforma do Estado: a Federacdo
Brasileira na Encruzilhada’. In: Economia e Sociedade, n. 14. Campinas: Instituto de
Economia da Unicamp, jun/2000, p. 148.

338 RAMOS, Dircéo Torrecillas. O Federalismo Assimétrico. Sdo Paulo: Pléiade, 1998, p. 70-71.

339 Como também ndo o tinha o magistério doutrinario de antes da Constituicdo de 1988.

340 Ponto comum do magistério doutrinario que trata da dogmatica federativa.
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“sobrevivéncia, equilibrio e desenvolvimento do principio federativo —, para

reger as relagdes entre os entes da Federagéo.

E mais, vé-se que, no Brasil, a Constituicdo de 1988, ao referir-se ao
federalismo, realiza operagfes logicas distintas entre si: na primeira parte, é de
descentralizacdo de competéncias legislativas e enumeragdo exaustiva das
hip6teses bem restritas de cabimento da intervencdo federal nos Estados; na
parte das competéncias tributarias, é do tipo centralizadas na Unido, que inclusive
arrecada no lugar dos Estados tributos que Ihes pertencem, que a eles devem ser

devolvidos e que a eles devem ser entregues®*,

Nesse contexto constitucional, é possivel depreender que a
autonomia dos Estados e Municipios é garantida a partir da meacgéo de recursos

entre os entes da Federagdo®®

, um dos motivos por que se confere ao
federalismo patrio uma feicdo cooperativa®*. Essa cooperacdo depende de
intervencdo estatal®®, especialmente no ambiente do federalismo fiscal-

financeiro, no qual os diversos entes federados competem por recursos.

E que, segundo a ldgica do sistema federalista, quanto maior a
tolerancia, tanto maior sera a diversidade entre os Estados (0s povos)
congregados na Federacdo, por isso exigir-se um tratamento assimétrico entre

eles, sob pena de frustrar a unidade federativa®®. Por conseguinte, com vistas a

341 MARTINS, Cristiano Franco. Principio Federativo e Mudanca Constitucional: limites e
possibilidades na Constituicdo brasileira de 1988. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003, p. 143.

342 Utilizando a diferenciacdo que Kiyoshi Harada d& aos termos “pertencimento”, “devolucéo” e
“entrega” (HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributario. 152 ed. Sdo Paulo: Atlas S.A.,
2006, p. 71-72).

343 A atual Constituicdo avancou em matéria de descentralizacdo de recursos da Unido, “tendo
demonstrado preocupacgdo com a saude financeira ndo s6 dos estados como dos municipios”
(RABAT, Marcio Nuno. A Federacdo: centralizacdo e descentralizacdo do poder politico no
Brasil. In: Consultoria Legislativa, estudo de agosto/2012, p. 12-13).

344 Qutros motivos sdo: o sistema de reparticdo de competéncias tanto administrativas quantro
tributarias e legislativas — que combina a reparticdo de competéncias horizontal (tipica do
federalismo dual) conjugada com a vertical (do federalismo cooperativo), trazendo em seu bojo
varias técnicas de reparticdo de competéncias, como de competéncias enumeradas,
remanescentes, concorrentes e delegadas (ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de.
Competéncias na Constituicao de 1988. 52 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2010, p. 58-60).

345 Alids, nesse federalismo cooperativo, h4 a predominancia do governo federal sobre os
estaduais, o que tem reflexo na distribuicdo de recursos publicos. Ao governo central, incumbe,
entdo, coordenar e equalizar estruturalmente a Federacéo.

346 A assimetria é a regra e o pacto federativo é o seu limite. Se um Estado-membro néo tiver o
suficiente para atender suas necessidades coletivas, justificam-se transferéncias financeiras
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amenizar as diferengcas entre os entes subnacionais em termos de populagéo,
riquezas, geografia ou cultura politica®¥’, dividem-se as receitas do Estado

Federal.

Partindo dessas consideragdes a respeito do Federalismo brasileiro,
lanca-se a averiguar de que modo se portou o Supremo Tribunal Federal frente a
questdo federativa suscitada no julgamento das ADIs ns. 875, 1.987, 2.727 e
3.243.

intergovernamentais, pautadas no principio da solidariedade. De outra sorte, o Estado-parte
estaria fadado a uma crise de sobrecarga ou ingovernabilidade.

347 Muitos Estados da Federacdo tornaram-se dependentes dos valores que lhe sdo repassados a
titulo de FPE para oferecer bens e servicos as suas populacdes. Alguns deles tém nas
transferéncias do Fundo quase 50% de sua receita corrente liquida.
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1 ACOES DIRETAS DE INCONSTITUCIONALIDADE ns. 875%%8 1987%°,
2.727%0 ¢ 3.243%1

Neste capitulo vamos analisar o processo e o julgamento das A¢bes
Diretas de Inconstitucionalidade — ADIs ns. 875, 1.987, 2.727 e 3.243, visando
apreciar os argumentos juridicos e fundamentos normativos suscitados pelos
requerentes e por outras autoridades instadas a se manifestar nos autos, bem

352

como as decisbes e manifestacdes dos julgadores®<, de modo a verificar a

coeréncia narrativa e a consisténcia normativa das pegas e votos.

1.1 POSTULAGCOES E ARGUMENTOS DAS “PARTES”

348 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n. 875. Proposta pelos governadores dos Estados do
Rio Grande do Sul, Parana e Santa Catarina em 18.5.1993. Relator ministro Gilmar Mendes,
julgada em 24.2.2010, DJ de 30.4.2010. Ementa: Ac¢8es Diretas de Inconstitucionalidade (ADI
n. 875/DF, ADI n. 1.987/DF, ADI n. 2.727/DF e ADI n. 3.243/DF). Fungibilidade entre as a¢des
diretas de inconstitucionalidade por agao e por omissao. Fundo de Participacdo dos Estados —
FPE (art. 161, inciso Il, da Constituicdo). Lei Complementar n. 62/1989. Omissao
inconstitucional de carater parcial. Descumprimento do mandamento constitucional constante
do art. 161, Il, da Constituicdo, segundo o qual lei complementar deve estabelecer os critérios
de rateio do Fundo de Participacdo dos Estados, com a finalidade de promover o equilibrio
socioecondmico entre os entes federativos. Ac¢les julgadas procedentes para declarar a
inconstitucionalidade, sem prondncia da nulidade, do art. 2°, incisos | e 1l, 88 1°, 2° e 3°, e do
Anexo Unico, da Lei Complementar n. 62/1989, assegurada a sua aplicagéo até 31.12.2012.

349 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n. 1.987. Proposta pelos governadores dos Estados
do Mato Grosso e Goias em 15.4.1999. Relator ministro Gilmar Mendes, julgada em 24.2.2010,
DJ de 30.4.2010. Ementa: idem nota de rodapé n. 348. Esta, de todas, € a Unica que aponta
vicio do Legislativo por omissao inconstitucional.

350 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n. 2.727. Proposta pelo governador do Estado do
Mato Grosso do Sul em 18.09.2002. Relator ministro Gilmar Mendes, julgada em 24.2.2010, DJ
de 30.4.2010. Ementa: idem nota de rodapé n. 348.

351 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n. 3.243. Proposta pelo governador do Mato Grosso
em 29.6.2004. Relator ministro Gilmar Mendes, julgada em 24.2.2010, DJ de 30.4.2010.
Ementa: idem nota de rodapé n. 348.

%2 As decisbes levadas a cabo pelo Supremo Tribunal Federal, em sede de controle de
constitucionalidade, foram tomadas em julgamento conjunto — por forca da conexao entre as
acOes, conforme a jurisprudéncia firmada pela Corte na ADI-MC n. 150, Relator ministro
Moreira Alves, DJ de 09.03.1990 — ocorrido em 24.2.2010, no bojo das quais se discutiu a
respeito da compatibilidade vertical entre o artigo 2°, incisos | e Il e 88 1°, 2° e 3°, bem como
anexo unico, todos da Lei Complementar n. 62, de 28.12.1989 — que dispde acerca de normas
sobre o calculo, a entrega e o controle das liberagcbes dos recursos dos Fundos de Participagéo
— e 0 que disposto no inciso Il e paragrafo Unico do artigo 161 da Constituicdo da Republica —
Cada uma das ADIs e ADO trouxe argumentos préprios, sobre os quais discorreremos a seguir,
mas, em regra, todas elas questionaram esses dispositivos que aqui citamos e foi em torno
desse nucleo legal que o préprio ministro Relator do feito delimitou o objeto das quatro
demandas (fl. 17 do seu voto). Reconhecendo restar configurada tensao entre os principios
constitucionais da nulidade da lei inconstitucional e da seguranca juridica, a Corte Suprema
declarou que “a solucao da questdo ha de ser, igualmente, levada a efeito em um processo de
complexa ponderacgdo”, em decorréncia do qual optou por utilizar como técnica de sua decisao
a declaracao de inconstitucionalidade sem pronancia de nulidade, com efeitos a partir de
31.12.2012, por reconhecer omisséao legislativa inconstitucional de carater parcial.
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As ADIs ns. 875, 2.727 e 3.243 e ADI n. 1.987, ora sob exame,
foram ajuizadas perante o Supremo Tribunal Federal em 1993, 2002, 2004 e
1999, respectivamente®3. Todas elas contestavam que a Lei Complementar n.
62/89 tivesse atendido o comando contido no inciso |l do art. 161 da Constituicao
Federal®*, que toca o objetivo constitucional de promover o equilibrio

socioeconOmico entre os Estados-membros da Federagao.

Dentre os argumentos deduzidos pelos requerentes, salientam-se
trés. Primeiro, que a LC n. 62/89%° n&o teria estabelecido critérios de rateio do
FPE®®®, mas, tdo somente coeficientes, calculados arbitrariamente®®’, de
reparticdo dos seus valores. Ao ndo externar objetivamente os critérios sobre os
quais se apoiou para prever os percentuais do anexo Unico, a LC n. 62/89 teria
impossibilitado, inclusive, a atualizagdo dos referidos coeficientes pelo Tribunal de
Contas da Uni&o®?8, desprezando a importancia assumida pelas transferéncias

constitucionais nas receitas correntes dos Estados®*.

Segundo, o legislador complementar ndo teria se desincumbido de

normatizar sobre a entrega dos recursos desse Fundo aos Estados a despeito do

353 A ADI n. 875 foi ajuizada pelos governadores dos estados do Sul do Brasil (RS, SC e PR) e as
demais, pelos governadores dos estados do Centro-Oeste do pais (MT, GO, MS).

354 As ADIs ns. 875 e 2.727 sustentam ter sido o paragrafo Unico do mesmo artigo 161 também
fustigado, como ainda o artigo 3°, 1ll. Na ADI n. 2.727 fala-se em violacao do artigo 68, § 1°, e
do artigo 2°, todos da Constituicdo Federal; na ADI n. 3.243, aponta-se como parametro de
controle também o artigo 5°, Il, do mesmo diploma constitucional.

355 Diferentemente da LC n. 61/89 — que trata da entrega, pela Unido, aos Estados e ao Distrito
Federal, de 10% do que arrecadado com o Imposto sobre Produtos Industrializados — IPI —,
editada no mesmo dia da LC n. 62/89.

3% Segundo os requerentes, editada “para dispor ‘especialmente’ (CF/88, Art. 161, Il) sobre
critérios, consagra a auséncia de critérios, o adiamento da fixacdo dos critérios, a substituicdo
dos critérios por ‘quotas’ e ‘coeficientes’. (...) A lei ora inquinada, elide, afasta e protela a
criterizacdo, para ir diretamente aos coeficientes” (ADI n. 875, fls. 7-8).

357 Os requerentes divergem quanto a se os coeficientes atualmente em vigor foram originalmente
calculados segundo os critérios do Cdédigo Tributario Nacional — CTN. Os governadores de
Mato Grosso e Goias afirmam que sim, que eles (os coeficientes), até a Constituicdo de 1988,
eram determinados pelo CTN (arts. 88-89) e que a lei complementar ndo mudou essa
“injustica” (ADI n. 1.987, fl. 9; ADI n. 3.243, fls. 13-17). A depender da situacao de cada um dos
requerentes, pleiteia-se a inconstitucionalidade do art. 2° da LC n. 62/89, para continuar
calculando os percentuais de reparticdo do FPE segundo os critérios do CTN (ou nao).

358 Ao ver de alguns dos requerentes, ao prever os percentuais a que cada Estado-membro da
Federacdo faria jus no montante arrecadado no Fundo, estar-se-ia a usurpar (ADI n. 2.727, fl.
17) ou, ao menos, minimizar (ADI n. 875, fl. 10) a competéncia do TCU para a efetivagcédo do
calculo das quotas-partes de cada ente federativo.

359 ADI n. 1.987, fl. 9. Arguem que, “de instrumento equalizador das desigualdades regionais,
converte-se num instrumento agressivo da igualdade entre os Estados, principio constitucional
implicito, essencial a forma federativa” (ADI n. 875, fl. 14).
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que preconiza a primeira parte do dispositivo constitucional (art. 161, inciso 113¢9),
cingindo-se simplesmente a fixar datas e prazos de transferéncia dos valores pela

Unido para os entes estaduais.

Terceiro, que, como decorréncia da ndo promocdo do equilibrio
socioecon6mico entre os Estados, a LC n. 62/89 infringiria o principio da

igualdade federativa, inscrito no artigo 39, inciso Ill, da Constituicdo Federal®®®:

“S6 com fundamento numa ratio, num critério razoavel, que
possibilite, a luz do bom senso, perceber se esta a tratar cada
Estado segundo sua singularidade — que é outro modo de dizer a
regra da igualdade juridica — o tratamento dispar ndo sera
agressivo da igualdade federativa™s®2.

Aduziram os requerentes que, ao ndo cumprir sua funcdo social,
quer dizer, ao ndo promover o equilibrio socioecondmico entre os Estados, seria
certo que nao conferiria efetividade ao dispositivo constitucional da parte final do

art. 161 e nisso tornar-se-ia incompativel verticalmente com ele®%.

Por consequéncia, nas ADIs ns. 875, 2.727 e 3.243, postulou-se a
declaracdo de inconstitucionalidade do artigo 29, incisos | e Il, 8§ 1°, 2°e 3° e
anexo Unico da LC n. 62/89%* na ADI n. 1.987, pleiteou-se que a Corte
reconhecesse a inconstitucionalidade por omissao do Legislativo, reconhecendo
sua mora em regulamentar o inciso Il do artigo 161 da Constituicdo Federal.

A Presidéncia da Republica®®

pugnou pelo ndo conhecimento das
acoes, sob trés argumentos. O primeiro era o de que a LC n. 62/89 é lei de indole
concreta e de imediata aplicacdo, destituida de generalidade, abstracdo e

impessoalidade, por isso ndo poderia ser questionada via agdo direta de

360 “Art, 161. Cabe a lei complementar: (...) Il — estabelecer normas sobre a entrega dos recursos
de que trata o art. 159, (...)"

361 Além da legitimidade da lei complementar (ADI n. 3.243, fl. 7).

362 ADI n. 875, fl. 14. Mesmo argumento esta contido na ADI n. 2.727, fls. 15-16.

363 ADI n. 3.243, fl. 3.

364 Apenas a ADI n. 1.987 revolta-se contra suposta omissdo do Congresso Nacional em
regulamentar o artigo 161, Il, da Constituicdo Federal. As demais insurgem-se contra o artigo
2° da LC n. 62/89, considerando-o inquinado de vicio de inconstitucionalidade, duas delas
tomando todos os seus paragrafos como inconstitucionais (ADIs ns. 875 e 2.727), além do que
a ADI n. 875 levanta-se inclusive contra o anexo Unico da mesma lei complementar e a ADI n.
2.727 insurge-se também contra a Decisao Normativa/TCU n. 44/2001.

365 Pela Advocacia-Geral da Unido — AGU.
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inconstitucionalidade®®. O segundo, na linha de que a via escolhida pelos
requerentes seria a impropria, que, ao invés de ADI, eles deveriam ter movido
acao direta de inconstitucionalidade por omisséo, haja vista o pedido a que
procederam, ou, de outra sorte, constrangeriam o STF a funcionar como
legislador positivo®’ no caso especifico dos autos. O terceiro, de ordem mais
pratica, diz com a constatacé@o de que, se declarada a inconstitucionalidade da LC

n. 62/89, s6 restaria vacuo legislativo quanto a matéria do FPE3%.

No tocante ao mérito das trés ADIs, a Presidéncia da Republica
rebateu que os coeficientes do anexo Unico da Lei Complementar n. 62/89

tivessem sido determinados arbitrariamente3%°

, antes alertou que “A interpretagéo
ndo pode ser dispensada, mesmo em se tratando de dispositivo de facil
compreensdo, no sentido literal ou gramatical de cada palavra que compde o
texto. (...) Deve ir além disso, preocupando-se com o aspecto histdrico-evolutivo

do Direito™370.

Com vistas a alcangar a igualdade substancial entre os entes
federados, argumentou, ainda, que se deve destinar a maior parte da riqueza a
regibes mais necessitadas economicamente, em obediéncia ao objetivo
constitucional de alcangar o equilibrio socioeconémico entre os Estados da

Federacado®’’.

366 CGU/AGU, ADI n. 875, fl. 61.

%7 “Q instrumento da acdo direta de inconstitucionalidade serve apenas para afastar normas
infraconstitucionais ou emendas constitucionais que contrariem a Constituicdo. Nao se presta
para que o Poder Judiciario possa editar a norma infraconstitucional que nao teria sido editada”
(PGFN/AGU, ADI n. 3.243, fl. 107).

368 PGFN/AGU, ADI n. 3.243, fl. 107.

369 Convida a rememorar o debate politico que se deu em torno da aprovacédo da LC n. 62/89, que,
por certo, ndo teria alcangado 0 consenso necessario a sua aprovagao, a ndo ser que tivesse
distribuido o FPE conforme critérios naquele momento aceitos por todos os parlamentares.
Ocorre que, “(...) se a explicitacao de critérios é dispensavel, a sua expressdo numeérica nao o
€” (CGU/AGU, ADI n. 875, fl. 61). Isso porque, seguindo lves Gandra Martins, que leciona que
“(...) apenas o0s percentuais devem ser estabelecidos pela lei complementar, porque eles, na
expressao do legislador supremo, constituem os critérios de distribui¢cdo”, qualquer que fosse o
critério distributivo adotado, ele seria expresso numericamente, como a LC n. 62/89 o fez. Ao
gue concluem: “(...) ndo h& a possibilidade de se auferir somente pelos elementos que a lei
fornece, se houve ou nao ofensa a promocao do equilibrio socioecondmico entre os Estados
integrantes da Federagéo” (CGU/AGU, ADI n. 875, fl. 61).

870 CONJUR/MJ, ADI n. 875, fl. 65.

31 PGFN, ADI n. 3.243, fl. 106.
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O Congresso Nacional, quanto ao mérito32

, contra-argumentou que
os indigitados critérios de rateio, de que os governadores alegavam sentir falta,

estariam, sim, definidos na LC n. 62/89%73.

Quanto a se o equilibrio socioeconémico foi privilegiado com a
disposicéo da LC n. 62/89, o Presidente do Congresso Nacional fez saber que o
Projeto dessa Lei Complementar®”* foi fruto do “consenso geral, livre, justo e
democrético”, do acordo entre os Secretérios Estaduais de Fazenda e Finangas
do Pais, entre outubro/1988 e fevereiro/1989%7°. Arguiu também que ndo ha como
invocar isoladamente a norma inserta no artigo 161, inciso I, da Constituigdo
Federal de 1988, cujo objetivo € declaradamente “promover o equilibrio
socioecon6mico entre Estados e entre Municipios” como parédmetro para
declaragdo de inconstitucionalidade de lei*, pois ela seria norma do tipo

programatica®”’.

372 As preliminares de ndo conhecimento aplicAveis a apenas um dos casos estudados,
exatamente porque toca sua peculiaridade com relacdo aos demais, dao por certo que as
razbes que enumeram se configuram bastantes para fulminar a pretenséo das seguintes ADIs:
a) a via eleita seria incabivel (ADI n. 1.987) ou inadequada (ADI n. 3.243); b) o requerente nao
teria feito constar como objeto da ADI n. 3.243 todo o complexo normativo que impugnou (quer
dizer, inclusive os artigos 88-90 do CTN), o que comprometeria a eficacia do resultado do
julgamento; e c¢) os requerentes da ADI n. 2.727 teria apontado como objeto da acao direta ato
normativo acessorio ndo passivel de controle via ADI (a Decisdo Normativa/TCU n. 44/2001).
As trés preliminares extensivas as quatro acdes sob analise, uma vez que todas se insurgem
contra o art. 2° da LC n. 62/89 como um todo, tem relagdo cada uma com um dos paragrafos
desse art. 2° a) O § 1° j4 estaria superado. Desde 1992, n&o teria mais incidéncia, ndo sendo
passivel de controle abstrato de constitucionalidade (ADI n. 2.727, fl. 141); b) quanto ao § 2°,
“Entendendo-se, porém, que ha no ordenamento juridico norma que fagca as vezes da lei
especifica exigida na LC, a questdo nao sera de constitucionalidade, mas, sim, de legalidade,
nao sendo passivel de controle abstrato de normas” (ADI n. 2.727, fl. 142); e c) por fim, sobre o
§ 3° este seria s6 norma de transicdo. “Aqui a declaracdo de inconstitucionalidade, e
declaracdo de nulidade da norma, agravaria justamente a situagdo combatida pelo Autor” (ADI
n. 2.727, fl. 142).

373 ADI n. 1.987, fl. 53. E se aqueles que passariam a vigorar a partir de 1992 seriam decretados
por “lei especifica”, nao teria querido o legislador complementar criar a possibilidade de o
assunto vir a ser tratado por “lei ordinaria”.

374 De n. 104/89 na Camara dos Deputados.

375 ADI n. 875, fls. 32-33.

376 ADI n. 3243, fls. 62-63.

377 Aquelas que “tém como destinatario primacial — embora ndo Unico — o legislador, a cuja opgéo
fica a ponderacao do tempo e dos meios em que vém a ser revestidas de plena eficacia”
(MIRANDA apud autor da ADI n. 3.243, fl. 62). Aquelas que utilizam conceitos indeterminados
ou parcialmente indeterminados, e sua “(...) eficacia social depende da prépria evolugédo das
situacdes de fato” (FERRAZ JR apud autor da ADI n. 3.243, fl. 63).
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Tendo se manifestado em trés das quatro ADIs®™

, 0 Advogado-
Geral da Unido, além de elencar preliminares de ndo conhecimento das ADIs®",
refutou que a LC n. 62/89 néo tivesse publicado critérios sobre como proceder a
reparticdo do FPE. Ao contrério, aduziu que ela teria afixado critérios provisérios
de divisdo dos recursos do FPE, além do que teria previsto a fixagdo de critérios

definitivos em lei especifica®?.

Segundo argumentou, muito provavelmente, estes novos critérios
que viessem a despontar, com vistas a privilegiar o principio da igualdade
federativa e o desiderato constitucional de diminuir as desigualdades regionais em

busca do equilibrio socioeconémico entre os Estados da Federagéo, continuariam

378 ADIs ns. 875, 2.727 e 3.243, calando-se somente na ADI n. 1.987, utilizando-se de faculdade
sua de se manifestar em acdo de controle de constitucionalidade por omissao, consoante
entendimento jurisprudencial do STF (ADI n. 23/QO: “EMENTA: Acdo Direta de
Inconstitucionalidade por Omissao. Audiéncia do Advogado-Geral da Unido (art. 103, 88 3° e
2° da C.F. de 1988). A Audiéncia do Advogado-Geral da Unido, prevista no art. 103, § 3°, da
CF de 1988, é necessaria na acao direta de inconstitucionalidade, em tese, de norma legal, ou
ato normativo (ja existentes), para e manifestar sobre o ato ou texto impugnado — N&o, porém,
na acao direta de inconstitucionalidade, por omissao, prevista no § 2° do mesmo dispositivo,
pois nesta se pressupde, exatamente, a inexisténcia de norma ou ato normativo”).

Ele adverte quanto ao nao cabimento das ADIs ns. 875 e 3.243 — que, a propdsito, deveriam ter
julgamento simultédneo, por se ocuparem de tema conexo (ADI n. 3.243, fls. 115-116) —, haja
vista esta ndo ser a via adequada para expressar inconformidade de natureza politica contra a
LC n. 62/89, que tem evidentes efeitos concretos “por se referir a relagdes juridicas com
destinatarios certos e objeto determinado — repasse de valores, de acordo com os célculos
efetuados pelo Tribunal de Contas da Uniao” (ADI n. 3.243, fl. 117). Submeté-las (as ADIs
acima referidas) a julgamento de mérito, seria 0 mesmo que atribuir ao Poder Judiciario as
funcbes de legislador positivo, o que € inadmissivel, “(...) haja vista que no sistema de
reparticdo de competéncias previsto na Carta Magna somente o Congresso Nacional tem
atribuicdes para legislar sobre a matéria questionada e, consequentemente, estabelecer, os
critérios de distribuicdo dos recursos do FPE” (ADI n. 3.243, fl. 116). N&o s0 isso. Faz parte das
preocupacfes externadas pelo Advogado-Geral da Unido inclusive que, caso confirmada a
inconstitucionalidade da LC n. 62/89, serdo excluidos do sistema juridico os Unicos dispositivos
gue estabelecem as cotas de repasse dos recursos do FPE para os Estados-membros (ADI n.
3.243, fl. 119), a exemplo do julgamento da ADI n. 1.996 contra a Lei do Salario Minimo (ADI n.
1.996): “EMENTA: Acédo Direta de Inconstitucionalidade cumulada com Acdo de
Inconstitucionalidade por Omissdo. Medida Provisoria n° 1.824, de 30.04.99, que instituiu o
Novo Salario Minimo. Alegada ofensa aos artigos 68, § 1°, IlI; 246; 7°, inc. IV; e 201, 88 3° e 4°,
da Constituicdo Federal. Impossibilidade de apreciacdo da primeira acdo, por objetivar
resultado incompativel com o interesse dos assalariados, qual seja, a eliminacdo do mundo
juridico de lei que, mal ou bem, reajustou o salario minimo. Descabimento, na segunda, de
medida cautelar, providéncia insuscetivel de antecipar efeitos positivos inalcancaveis pela
propria decisdo final.” Em ambos os julgamentos, levou-se muito em consideracdo que a
extirpacdo da lei atacada via ADI redundaria em vacuo legislativo, piorando as situagfes de
inconstitucionalidade que repugnavam.

30 ADI n. 875, fl. 84.

37
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a prever quotas diferentes para cada um dos entes federativos®!, o que seria

inerente a dindmica constitucional.

Em sustentacdo oral, o Advogado-Geral da Unido arrazoou que a
fixacdo dos indices constantes no anexo Unico da Lei Complementar atacada nao
foi arbitraria, antes teria sido o resultado do consenso do Legislativo a respeito do
tema. Alternativamente, pediu que os julgadores modulassem os efeitos da

decisdo de inconstitucionalidade.

Para o Procurador-Geral da RepUblica®®?, a LC n. 62/89 ndo deixou
de firmar os critérios de distribuicdo do FPE3®, conforme a exigéncia do inciso Il
do artigo 161 da Constituicdo Federal®4, e que a referida lei complementar tem
efeitos concretos®®. Por conseguinte, afirma que contra ela ndo seriam oponiveis

nem ADO nem ADI.

1.2 DECISOES E MANIFESTACOES DOS JULGADORES

O julgamento das ADIs ns. 875, 2.727 e 3.243 e ADI n. 1.987
perante o Supremo Tribunal Federal, em 24.2.2010, gravitou em torno de trés
aspectos, basicamente: a um, o do acolhimento da tese da fungibilidade entre ADI
e ADO; a dois, o dos fundamentos adotados pelo STF para a declaragdo de

inconstitucionalidade, ao passo que “considerou que a norma tornou-se

381 ADI n. 875, fls. 90-92 e ADI n. 3.243, fl. 121.

382 Além de articular argumentos de mérito, apresentou razdes que justificariam, na sua opinido, o
ndo conhecimento das ADIs: a uma, porque “ndo é o meio adequado para e discutir critério de
distribuicdo dos recursos de fundo estabelecido em lei complementar” (ADI n. 3.243, fl. 127).
Enfim, sé é admissivel ADI contra ato dotado de abstracdo, generalidade e impessoalidade
(ADI n. 875, fl. 96). A duas, oposta ao processamento da ADI n. 2.727, porque ndo cabe
contestar via ADI a Decisdo Normativa/TCU n. 44/2001, uma vez que esta decisdo situa-se no
“terreno da legalidade”, sendo uma mera reproducéo da LC n. 62/89 (ADI n. 2.727, fl. 149). A
trés, aplicavel tdo-s6 a ADI n. 1.987, porque o art. 161, inciso Il, da Constituicdo foi
regulamentado pela LC n. 62/89. “(...) as hipbteses de ajuizamento da acdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo sao apenas em relagdo as normas constitucionais de
eficacia limitada de principio institutivo e de carater impositivo” (ADI n. 1.987, fl. 61).

383 Por mais singela possa parecer a mecanica empregada, suas indicacGes ndo deixam de
encerrar um critério de rateio. Como se vé, a verdadeira controvérsia veiculada nesta acdo
direta revela um carater mais terminol6gico que propriamente constitucional, ndo se afigurando
razoavel soluciona-la mediante a prondncia de nulidade da Lei Complementar n. 62/1989 (ADI
n. 2.727, fl. 150). Em mesmo sentido: ADI n. 875, fls. 95-96.

384 ADI n. 875, fls. 95-96.

385 N&o é a hipétese de ADO (ADI n. 2.727, fl. 150).
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inconstitucional pela alteracdo do substrato socioecondmico sobre o qual deveria
incidir®; e, a trés, o da técnica de decis&o escolhida pelo Tribunal, que declarou
a inconstitucionalidade sem pronuncia de nulidade da lei, prolongando a vigéncia

da lei até 31.12.2012387,

Seguindo o voto do ministro Relator Gilmar Mendes, todos os
ministros da Corte reconheceram a omisséo parcial do Legislativo e consequente

inconstitucionalidade da Lei Complementar n. 62/89 a partir de 19923,

O ministro Gilmar Mendes®® considerou que, conquanto sejam
inconfundiveis ADI e ADO, seria praticamente impossivel ou, ao menos,
problematica, diante de suas préprias caracteristicas®®, sua diferenciagdo na
pratica®!. Ao seu ver, ja ndo mais haveria “omissdes puras™?? do legislador, mas
tdo s6 omissdes parciais®®. Dai que, nas suas palavras, “a imprecisa distingéo
entre ofensa constitucional por agdo ou por omisséo leva a uma relativizagdo do
significado processual-constitucional desses instrumentos especiais destinados a

defesa da ordem constitucional ou de direitos individuais contra a omissao

38 CORREIA NETO, Celso de Barros. “Supremo julgard novamente os critérios de partilha do
FPE”. In: Consultor Juridico, de 15.3.2014. Disponivel em www.conjur.com.br. Acesso em
24.3.2014.

%7 No livro em que relata as mais relevantes decisGes de que participou no Supremo Tribunal
Federal entre 2002-2010, o ministro Gilmar Mendes, ao tratar deste julgado, delimita ter esse
julgamento se tratado de dois temas: da “certa” fungibilidade entre ADI e ADO (e possibilidade
de utilizagdo simultdnea dos dois instrumentos) e da técnica de decisdo utilizada para
solucionar o impasse constitucional (MENDES, Gilmar. Estado de Direito e Jurisdicdo
Constitucional: decisfes relevantes em 9 anos de atuagdo no STF, 2002-2010. S&o Paulo:
Saraiva, 2011, p. 111-112).

388 “Nao ha a menor dlvida de que a lei complementar conflita com a Constituicdo Federal, no que
congelou percentuais, projetando-os no tempo, sem levar em conta o equilibrio
socioecondmico preconizado na parte final do inciso Il do artigo 161. Entdo, tem-se realmente
um conflito” (a parte pelo ministro Marco Aurélio, a fl. 293 do julgado).

%9 O ministro Néri da Silveira foi designado relator das ADIs ns. 875 e 1.987 e, antes que se
aposentasse, apresentou as duas a¢des em mesa ainda em 1°.4.2002. No dia 22.4.2002, iam a
julgamento quando, pelo adiantado da hora, os ministros da Suprema Corte adiaram-no.

3% F|. 230 do julgado. “O quadro aqui revelado, portanto, esta a demonstrar uma clara imbricag&o
de pedidos e causas de pedir e, dessa forma, a evidenciar a patente fungibilidade que pode
existir entre a acao direta de inconstitucionalidade e a agdo direta de inconstitucionalidade por
omissédo” (fl. 233).

391 “I1ss0 n&o significa negar a natureza distinta, o rito proprio e as especificidades de cada ac&o”
(fl. 243).

392 F|. 234 do aco6rdao.

393 “¢(_ ) se considerada atendida a maioria das exigéncias constitucionais de legislar, néo restardo
sendo os casos de omissdo parcial, seja porque o legislador promulgou norma que nao
corresponde, plenamente, ao dever constitucional de legislar, seja porque uma mudanca das
relacdes juridicas ou faticas impde-lhe um dever de adequacédo do complexo existente” (fl. 233
do acérdao).
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legislativa™®*. Assim, reconhecendo a fungibilidade entre as a¢gdes de controle de

constitucionalidade, conheceu todas as quatro ADIs sob andlise®®.

Quanto a reparticdo do FPE em si, a decisdo se volta a demarcar
que a omissdo parcial legislativa reside ndo na natureza proviséria da lei
complementar do FPE nem no carater politico apressado de que se revestiu a
aprovacao dessa norma. “Vicio de inconstitucionalidade parece haver, contudo,
no atendimento inadequado da exigéncia contida no final do art. 161, I, da
Constituicdo, segundo o qual os critérios de rateio dos fundos de participacdo
deveriam promover o equilibrio socioeconbémico entre Estado e entre

Municipios”39.

A presuncéo de que a LC n. 62/89 ndo atendeu adequadamente ao
mandamento constitucional, firmou-a pelo fato de os coeficientes da norma
impugnada terem sido calculados com base em critérios desatualizados do
IBGE®Y", sem revisdes periddicas®®®, com base na média dos coeficientes obtida

durante a década de 80, apurados segundo o CTN3%°. Ao que concluiu:

Por uma questdo de légica, é possivel concluir que os Unicos
critérios de rateio aptos ao atendimento da exigéncia
constitucional sédo aqueles que assimilem e retratem a realidade
socioecondmica dos destinatarios das transferéncias, pois, se
esses critérios tém por escopo a atenuacao 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. Ndo se pode pretender a modificacdo de um
determinado status quo, sem que se conhecam e se considerem
as suas peculiaridades.*®

394 Fl. 234. “(...) os dois processos — 0 de controle de normas e o de controle da omissdo — acabam
por ter o mesmo objeto, formal e substancialmente, isto &, a inconstitucionalidade da norma em
razdo de sua incompletude” (fl .235 do acérdao).

395 F|. 244 do acordéo.

3% F|. 252 do acordéo.

397 F|. 259 do acérdao.

398 F|, 260 do acérdao.

399 F|s. 261 e ss. do acordao.

400 F|, 259. Grifos no original.
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E foi enfatico ao afirmar que “viola o bom senso imaginar que lei
editada em 1989 — apenas com base em médias historicas apuradas a época —

ainda possa retratar a realidade socioeconémica dos entes estaduais™.

Y

No seu entendimento, nem competiria, a lei complementar
estabelecer diretamente os referidos coeficientes*®?, a ndo ser que os fatores de
representatividade da sociedade*® também ndo mudassem?*. Diversamente, a
legislagdo complementar tinha que disciplinar os “critérios” de rateio do FPE,

como a LC n. 91/97 faz e o CTN fazia*®.

A argumentagdo do relator culmina em que “a declaracéo de
nulidade ndo configura técnica adequada para a eliminacdo da situacédo
inconstitucional nesses casos de omissdo inconstitucional™®. E o julgamento se
convola na decisdo sobre qual é a técnica deciséria mais adequada ao caso,

sobre “como lidar com a omisséo parcial™®’.

E que, conquanto o ministro Gilmar Mendes tenha reconhecido que
a LC n. 62/89 estava eivada de vicio de inconstitucionalidade por nao satisfazer
integralmente o inciso Il do art. 161 da CF, “sua imediata supresséo da ordem

juridica representaria incomensuravel prejuizo ao interesse publico e a economia

401 F|. 260 do acoérdao.

402 F. 261.

403 por exemplo: populacdo, producgio, renda per capita, receita e despesa dos entes estaduais
etc.

404 Simulando que os fatores de representatividade eleitos pelo Legislativo fossem populacéo,
renda per capita, PIB, PIB per capita e/ou area territorial, colaciona ao seu voto dados do IBGE,
de 1985 e de 2007, para mostrar a mudanca na dinamica social nesses 22 anos (fls. 264-270).

405 “Trata-se da adequacdo do complexo normativo existente (...), em virtude de provavel mudanca
nas relaces faticas” (FI. 271 do acérdao).

406 F|, 235 do acérddo. Na fl. 239: “Evidentemente, a cassacdo da norma inconstitucional
(declaracdo de nulidade) ndo se mostra apta, ao mais das vezes, a solver os problemas
decorrentes da omissao parcial”.

407 F]. 295 do acordao. “A questdo fundamental reside menos na escolha de um processo especial
do que na adocdo de uma técnica de decisdo apropriada para superar as situagoes
inconstitucionais propiciadas pela chamada omissao legislativa” (fl. 239). “A opg¢ao por uma
técnica diferenciada de decisdo pode trazer solucBes viaveis para as presentes acfes diretas
de inconstitucionalidade. Aqui, ndo se trata mais de saber se as acdes sdo de
inconstitucionalidade por acdo ou por omissdo (parcial), mas de encontrar uma técnica de
deciséo para superar o alegado estado de inconstitucionalidade decorrente de omissao parcial”
(fl. 242 do acoérdao).
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dos Estados, uma vez que o vacuo legislativo poderia inviabilizar, por completo,

as transferéncias de recursos™oe,

Assemelhar-se-ia 0 caso sob julgamento aqueles casos em que a
lei, mesmo inconstitucional, é “indispenséavel no periodo de transicdo, até a
promulgacdo da nova lei®. Em casos que tais, “a superagdo da situacédo
inconstitucional deveria ocorrer em duas etapas™!?. E assim enunciou o tema da

colisdo de principios.

O tema da ponderacao de principios ganhou relevo neste julgado ao
passo que pretendeu explicar o porqué de a Corte ter aplicado a norma do art. 27
da Lei n. 9.868/99, que tem “carater fundamentalmente interpretativo™,
modulando os efeitos da decisdo para 31.12.2012 e, de certa forma,
estabelecendo prazo para que o Legislativo reeditasse lei complementar tendente

a cuidar da mesma matéria.

E que se reconheceu que “configurada eventual tensdo entre o
principio da nulidade e o principio da seguranga juridica, que, entre nos, tem
status constitucional, a solucdo da questdo h& de ser (...) levada a efeito em um
processo de complexa ponderagdo™!?. E, em complemento, que o principio da
nulidade “somente ha de ser afastado se for possivel demonstrar, com base numa
ponderacdo concreta, que a declaracdo de inconstitucionalidade ortodoxa
envolveria o sacrificio da seguranga juridica ou de outro valor constitucional

materializavel sob a forma de interesse social™!3.

O “severo juizo” de ponderagdo ao qual afirmou proceder, justificou-

o como fundado no principio da proporcionalidade, que faz “prevalecer a ideia de

408 [, 272. “(...) em determinados casos, a aplicacdo excepcional da lei inconstitucional traduz
exigéncia do préprio ordenamento constitucional” (fl. 272). Ex.: Salario minimo. “Portanto, a
suspensao de aplicacdo da norma constitui consequéncia fundamental da decisao que, em
processo de controle abstrato da inconstitucionalidade por omisséo e no mandado de injuncéo,
reconhece a existéncia de omisséo parcial” (fls. 273-274).

409 F|, 274,

410 F|, 274,

411 Ja que se utiliza de conceitos juridicos indeterminados, “seguranca juridica” e “excepcional
interesse social”.

412 F|, 275. “(...) sem abandonar a doutrina tradicional da nulidade da lei inconstitucional, é possivel
e, muitas vezes, inevitavel, com base no principio da seguranca juridica, afastar a incidéncia do
principio da nulidade em determinadas situacdes” (fls. 274-275).

413 FI. 276.
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segurancga juridica ou outro principio constitucional manifestado sob a forma de
interesse social relevante™!* a ideia de nulidade da lei inconstitucional. O principio
da proporcionalidade em sentido estrito garantiria a justeza da deciséo, que,
anota, ndo se baseia em “consideracdo de politica judiciaria, mas em fundamento

constitucional proprio™*®,

Essas foram as razdes expostas a justificar o voto no sentido de
declarar a inconstitucionalidade do artigo 2° da LC n. 62/89, sem pronuncia de
nulidade, de forma que ele ainda legitimasse as transferéncias dos recursos do
FPE até o dia 31.12.2012.

E, durante os debates com o0s demais ministros do STF*6,
vislumbrou na LC n. 62/89 sua “progressiva inconstitucionalizagdo”, querendo
com isso dizer que, quanto mais 0 tempo passasse, mais aberrante se tornaria
repartir os recursos do FPE com lastro naquela lei*’. Por fim, expds: “Eu tenho a
impressdo de que é até uma contribuicdo que nds vamos dar para a discussédo
sobre a reforma tributaria™!® projetar por tempo determinado a “sobrevida™'® da

lei complementar atacada.

O debate que se seguiu concentrou-se na decisdo quanto a técnica
de decisdo mais adequada ao caso. O ministro Ayres Britto, por exemplo,
inicialmente entendia pela improcedéncia das ADIs ns. 875, 2.727 e 3.243 e tao-
s6 declarava a omissdo legislativa, reconhecendo a mora em elaborar a “lei
especifica” a que se referiu 0 § 2° da LC n. 62/89%° Depois concluiu que
“eficacialmente é uma boa decisdo” aquela proposta pelo ministro Relator e a ela

aderiu®?!, enaltecendo-a também porque “profilacticamente” aponta para o

414 Fl. 276.

415 . 276.

416 Systentou integralmente o seu voto, aduzindo que houve o tempo em que a Corte s6 podia
escolher entre julgar improcedente e apelar ao Legislador para que esse suprisse a lacuna da
lei ou julgar procedente e, em casos como este, gerar o caos (Fls. 291-292).

47 Fl. 292.

418 F. 297.

419 E hom que se esclareca que este termo (“sobrevida) quem o utiliza é esta mestranda. Caso néo
o0 esclarecéssemos, poderia parecer que tinha sido utilizado pelo ministro Gilmar Mendes.

420 F|, 289 do acérdao.

421 F|, 288 do acérdao.
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legislador a necessidade de estabelecer critérios méveis, que levem em conta a

“cambiancia, que é propria da vida™?2.

A ministra Carmen Lucia fazia o juizo de que, tendo em vista a
edicdo da LC n. 62 em 1989 — fruto da pressa do Legislativo em dar solu¢&o ao
“estado de necessidade legislativa” imposto pelo art. 39 do ADCT —, a ADI n. 875,
que ela pensou ter sido ajuizada também em 19893, ndo tinha fundamento. A
“inconstitucionalizagdo” da referida lei teria ocorrido ao longo dos ultimos 20 anos
a contar da data daquele julgamento. Demonstrou reputar relevante que a decisao
da Suprema Corte fosse acompanhada de um “determinante” para o Congresso
Nacional legislar, por isso decidiu pela procedéncia das ADIs, julgando na linha do

ministro Gilmar Mendes?*?*.

O ministro Cezar Peluso foi quem primeiro previu que haveria
“problema” caso o Congresso nao editasse a lei nova no termo aprazado pelo
STF*?, dai que concordava fosse dado maior prazo de eficacia pro futuro a LC n.
62/89, levando em conta que os tramites burocraticos e a exigéncia de consenso
sobre o tema entre os congressistas poderia tomar mais tempo*?®, Em decorréncia
disso, queria que ficasse claro na decisdo que “decorrido o prazo, a lei fica sem
efeito. Isso que permite aos Estados uma presséo politica & votagcdo oportuna da
lei"*?” — o0 que o ministro Ayres Britto entendeu desnecessario consignar. Anotou,
ainda, a necessidade de a nova lei complementar a ser editada pelo Legislativo

prever critérios méveis, “que se fossem aplicando as mudancas da realidade™?2,

O ministro Dias Toffoli externou acreditar que, a ndo ser que fosse
levado a cabo a técnica de decisdo proposta pelo ministro Gilmar Mendes, o

Congresso ndo iria legislar a contento*?®. O prazo de 24 meses ao Legislativo, a

seu ver, seria suficiente — inclusive rememorou a Corte de caso em que 0

422 F|. 291 do acordao.

423 Na verdade, a ADI n. 875 foi ajuizada no STF em 1993.
424 F|s, 280, 281 e 288 do acordao.

425 F|. 280 do acordao.

426 F|. 299 do acordao.

427 F|. 296 do acordao.

428 F|, 283 do acordo.

429 F|, 281 do acordo.
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Congresso Nacional legislou em 24 horas*®. Ndo obstante, foi o autor da
sugestdo de que, em vez de 24 meses de prazo, fosse concedido ao Legislativo
dois anos fiscais, de maneira que o rateio do FPE continuasse a ser efetuado
segundo as determinac¢des da LC n. 62/89 até 31.12.2012%,

O ministro Ricardo Lewandovski compreendia que a simples
sinalizagdo da inconstitucionalidade ao Legislativo levaria a vacuo legislativo,
evitavel desde que se assegurasse a vigéncia da lei por mais algum tempo, como
o fazia o ministro Gilmar Mendes*®?. No seu entender, a lei, no principio, ndo era
inconstitucional, antes essa inconstitucionalidade foi-se consubstanciando ao
longo do tempo. Asseverou que “(...) n6s ndo estamos fixando um prazo para o

Congresso Nacional, nés estamos nos utilizando do artigo 27, exatamente para

430 Fl. 287 do acordado. Referiu-se ao conhecido “caso da criagdo de Municipios”, tratado na ADI n.
3.682, que restou assim ementado: “EMENTA: Acado Direta de Inconstitucionalidade por
Omisséo. Inatividade do legislador quanto ao dever de elaborar a Lei Complementar a que se
refere o § 40 do art. 18 da Constituicdo Federal, na redagdo dada pela Emenda Constitucional
n. 15/1996. Acao julgada procedente. 1. A Emenda Constitucional n° 15, que alterou a redagéo
do § 4° do art. 18 da Constitui¢do, foi publicada no dia 13 de setembro de 1996. Passados mais
de 10 (dez) anos, ndo foi editada a lei complementar federal definidora do periodo dentro do
qual poderéo tramitar os procedimentos tendentes a criacéo, incorporacao, desmembramento e
fusdo de municipios. Existéncia de notorio lapso temporal a demonstrar a inatividade do
legislador em relacdo ao cumprimento de inequivoco dever constitucional de legislar,
decorrente do comando do art. 18, § 40, da Constituigdo. 2. Apesar de existirem no Congresso
Nacional diversos projetos de lei apresentados visando a regulamentacéo do art. 18, § 4°, da
Constituicdo, é possivel constatar a omissao inconstitucional quanto a efetiva deliberacéo e
aprovacao da lei complementar em referéncia. As peculiaridades da atividade parlamentar que
afetam, inexoravelmente, o processo legislativo, ndo justificam uma conduta manifestamente
negligente ou desidiosa das Casas Legislativas, conduta esta que pode pdér em risco a propria
ordem constitucional. A inertia deliberandi das Casas Legislativas pode ser objeto da acao
direta de inconstitucionalidade por omissdo. 3. A omissdo legislativa em relagdo a
regulamentacédo do art. 18, § 4°, da Constituicdo, acabou dando ensejo & conformacéo e a
consolidacdo de estados de inconstitucionalidade que nao podem ser ignorados pelo legislador
na elaboracéo da lei complementar federal. 4. A¢éo julgada procedente para declarar o estado
de mora em que se encontra o Congresso Nacional, a fim de que, em prazo razoavel de 18
(dezoito) meses, adote ele todas as providéncias legislativas necessarias ao cumprimento do
dever constitucional imposto pelo art. 18, § 4°, da Constituicdo, devendo ser contempladas as
situacdes imperfeitas decorrentes do estado de inconstitucionalidade gerado pela omisséo.
N&o se trata de impor um prazo para a atuacgéo legislativa do Congresso Nacional, mas apenas
da fixacdo de um parametro temporal razoavel, tendo em vista o prazo de 24 meses
determinado pelo Tribunal nas ADI n°s 2.240, 3.316, 3.489 e 3.689 para que as leis estaduais
gue criam municipios ou alteram seus limites territoriais continuem vigendo, até que a lei
complementar federal seja promulgada contemplando as realidades desses municipios”.
Tornou a fazer mencgao a este caso as fls. 295 e 296 do julgado.

431 FI. 299 do acérdao.

432 F|, 282 do acérdao.
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modular: nds declaramos a inconstitucionalidade, mas projetamos no tempo a

eficAcia dessa nossa decisdo™33.

Para o ministro Eros Grau, os coeficientes da LC n. 62/89 tinham
sido definidos conforme o CTN, portanto estariam defasados os seus critérios
desde 1965%%. E, considerando que o tema é delicado, haja vista ser técnico e
depender de amplo consenso, levando em conta que inclusive o Supremo
Tribunal Federal levou bastante tempo para julga-lo*®®, fez avaliacdo de que,
muito provavelmente, o Congresso Nacional careceria de mais tempo para editar

a nova lei complementar%,

A participacdo do ministro Joaquim Barbosa cingiu-se a

recomendacao de que fosse dilatado o termo de vigéncia da LC n. 62/89*'.

Quanto a que, desde 1992, o Legislativo estaria em mora legislativa
— porquanto deveria ter editado lei que, dotada de dados atualizados que
subsidiassem os célculos dos coeficientes de rateio do FPE, promoveria, de fato,
o equilibrio socioeconémico entre os Estados —, 0s ministros da Corte foram

unanimes.

A divergéncia que se instaurou no julgamento em tela tocou
substancialmente a técnica de decisdo escolhida pelos ministros do STF.
Enquanto o Relator, a partir de um “processo de complexa ponderag&o”, votou no
sentido da inconstitucionalidade, sem prondncia de nulidade do artigo 2°, incisos e
paragrafos, e anexo Unico da LC n. 62/89 objetos do decisum, para projetar sua
vigéncia pro futuro, o ministro Marco Aurélio foi o Unico que ndo anuiu com tal

concluséao.

Em seu voto divergente, o ministro Marco Aurélio demonstrou
preocupagdo com relacdo ao vacuo legislativo operado desde quando o
Legislativo reconhecidamente estd em mora (1992) até a data do julgamento que

isso declarava (fevereiro de 2010) que, ao seu ver, o voto capitaneado pelo relator

433 FI. 298 do acoérdao.
434 Fl. 285 do acoérdao.
435 J& havia sido colocado em pauta pelo ministro Néri da Silveira havia oito anos.
436 |, 295 do julgado.
437 Fls. 286, 297 e 299 do julgado.
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nao supria. Quer dizer, questionava se seriam legitimos os rateios verificados até
entdo. Seria preciso acolher “esse congelamento previsto na lei primitiva, a

complementar3,

Nessa esteira, reconheceu que a situagédo colocada no julgamento
da questdo do rateio do FPE é dificil, pois, se por um lado a lei complementar
impugnada é inconstitucional, por outro lado essa inconstitucionalidade criaria um
vacuo legislativo que conduziria a ndo legitimagéo de rateios operados entre 1992
e 2010%,

Demonstrando estranheza a hip6tese sugerida pelo relator de
estender por mais dois anos a vigéncia dos dispositivos questionados na LC n.
62/89, concluiu pela improcedéncia das ADIs ns. 875, 2.727 e 3.243 e sinalizacéo

de “estado de necessidade legislativa” ao Congresso.

Entendeu que a omissdo se dava a partir da data daquele
julgamento (fevereiro/2010) e que, até ali, a LC n. 62/89 teria legitimado a
reparticdo dos recursos do FPE*®. Por isso, considerou procedente a ADI n.
1.987, mas sem aplicagcédo do art. 27 da Lei n. 9.868/99. Deixou, no entanto, de
cravar prazo ao Legislativo “porque, pela Constituicdo, somente é [seria] possivel

fazé-lo se a omisséo for de autoridade administrativa de outro poder™4:,

Dessa feita, mesmo registrada a divergéncia do ministro Marco
Aurélio no julgamento das ADIs ns. 875, 1.987, 2.727 e 3.243, por maioria de
votos, declarou-se a inconstitucionalidade, sem pronuncia de nulidade, do art. 2°,
incisos | e Il e 88 1° 2° e 3° da LC n. 62/89, nos exatos termos do voto do

Relator, superando entendimento anterior da Corte**2.

Ressalte-se, por oportuno, que os ministros do Supremo Tribunal
Federal, como um todo, consideraram que se o artigo 2° da LC n. 62/89 deixasse
de viger, até que fosse prolatada nova legislagdo complementar com respeito ao

tema, haveria vacuo legislativo, o que redundaria na “ndo legitimagdo dos

438 F|. 281 do acordao.
439 F|. 285 do acordao.
440 F|. 290 do acordao.
441 F|, 294 do acérdao.
442 ADI n. 986 e ADI n. 1.442.
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rateios™*3, “com consequéncias econdmico-financeiras para os Estados™*, pois

a “decorrido o prazo, a lei fica sem efeito”** e “o menos aquinhoado ficaria sem

n446

nada"“®, o que seria ainda pior**’.

1.3 CONSEQUENCIAS NORMATIVAS E POLITICAS DA DECISAO DO STF

Em novembro de 2012, ou seja, pouco antes de se exaurir o prazo
estabelecido pelo Supremo Tribunal Federal para que o Congresso Nacional
fizesse aprovar nova lei complementar disciplinadora de “critérios moveis” de
legitimag&o dos rateios do FPE, tramitou no Tribunal de Contas da Uni&do — TCU
representacdo formulada com vistas a aprovacdo do anteprojeto de deciséo
normativa relativa ao célculo das quotas de distribuicdo do Fundo de Participacéo

dos Estados e do Distrito Federal que vigeriam durante o ano de 2013.

Pautando-se pelos principios da seguranca juridica e da prudéncia,
acordaram os ministros do Tribunal de Contas da Unido — TCU, seguindo o voto
do relator, ministro Walton Alencar Rodrigues, em determinar que os Estados-
membros da Federagéo continuassem recebendo suas quotas-partes do FPE de
acordo com os percentuais do anexo unico da LC n. 62/89 até que sobreviesse
nova disciplina legal, afinal “a Uni&o néo pode reter os aludidos recursos, os quais

pertencem constitucionalmente aos Estados e ao Distrito Federal™“®,

No ambito do Supremo Tribunal Federal, foi ajuizada nova agéo
direta de inconstitucionalidade por omissdo, a ADO n. 23%*°, cujo pedido de

liminar foi julgado pelo ministro Ricardo Lewandowski em 24.1.2013. Nela os

443 \/oto do ministro Marco Aurélio, fl. 281.

444 \/oto da ministra Carmen LdUcia, fl. 297.

445 \/oto do ministro Cezar Peluso, fl. 296.

446 \/oto da ministra Carmen LUcia, fl. 292.

447 “3¢ fica o problema se o Congresso ndo editar lei nova” (Voto do ministro Cezar Peluso, fl.
280).

448 \Joto do ministro Walton Alencar Rodrigues, fl. 2 (TC n. 040.431/2012-6, que deu azo ao
Acordao n. 3135/2012-TCU-Plenario). Nesses termos, foi editada a Decisdao Normativa — TCU
n. 123, de 21.11.2012.

449 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADO n. 23, ajuizada pelos governadores dos Estados da
Bahia, Maranhdo, Minas Gerais e Pernambuco em 21.1.2013. Relator ministro Dias Toffoli,
liminar julgada monocraticamente pelo ministro Ricardo Lewandowski em 24.1.2013, DJ de
31.1.2013. Continua pendente de julgamento de mérito.
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governadores dos Estados da Bahia, Maranh&o, Minas Gerais e Pernambuco
“Oinsurgiram-se contra a inércia do Legislativo federal, que ainda néo tinha dado

efetividade ao inciso Il do artigo 161 da Constituicdo de 1988.

Registraram os requerentes que, enquanto vigente o art. 2° da LC n.
62/89, especificamente por forca do seu § 3°, estavam garantidos os repasses
dos valores ajuntados no FPE aos Estados e Distrito Federal, mas que, ante a
mora legislativa, tal situacdo “origina [originou] um estado de insegurancga juridica
ainda mais grave do que aquele constatado no julgamento mencionado™* —

fazendo aluséo ao julgamento levado a cabo pelo STF, em 24.2.2010.

Dessa feita, pleitearam a concessdo de medida cautelar, para que
fosse determinada “solucdo proviséria para a omissé@o legislativa verificada,
mediante a manuteng¢do da vigéncia do art. 2°, incisos | e Il, 88 1°, 2° e 3°, e do
Anexo Unico da Lei Complementar n. 62/89, até que o 6rgdo omisso adote as

providéncias necessarias para disciplinar a matéria™®2,

Instado a se pronunciar, o Presidente do Senado Federal prestou
informagdes, no sentido de que inexistia omisséo inconstitucional do Congresso
no tocante ao Fundo de Participagéo dos Estados e do Distrito Federal, uma vez
que tramitavam regularmente em ambas as Casas Legislativas federais inimeros
Projetos de Lei Complementar destinados a disciplinar a forma de reparticdo dos

valores do FPE.

Assim é que, monocraticamente, o ministro Lewandowski
reconheceu que, “ndo obstante tenha passado a existir um vacuo legislativo
quanto aos critérios de distribuicdo”, as verbas que integram o Fundo “pertencem
de pleno direito aos Estados e ao Distrito Federal, sendo a Unido mera
depositéria destas”. E mais, que o

(...) eventual indeferimento da medida cautelar pleiteada podera

ensejar o descumprimento integral do art. 159, |, a, da
Constituicdo, situacdo que provocaria grave desequilibrio

450 J4 se habilitaram como amici curiae na ADO os governadores dos Estados do Ceara, Paraiba,
Goias, Alagoas, Sergipe, Sao Paulo e Tocantins.
451 ADO n. 23, fl. 4 da peticao inicial.
452 ADO n. 23, fl. 13 da peticéo inicial.
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econdbmico para os Estados requerentes, com prejuizos
irreparaveis a respectiva populacéo.*>3
Por isso, considerando que “o Congresso Nacional esta envidando
os esfor¢os possiveis para solucionar o tema em questdo” e que o assunto € “de
grande complexidade conceitual” e “de elevada sensibilidade no tocante ao
proprio pacto federativo brasileiro”, deferiu em parte a liminar pleiteada,
(...) para garantir aos Estados e ao Distrito Federal o repasse pela
Unido, das verbas do fundo a que alude o art. 159, I, a, da
Constituicdo da Republica, no percentual nele estabelecido, em
conformidade com os critérios anteriormente vigentes, por mais
150 (cento e cinquenta) dias, a contar da intimacdo desta medida
cautelar, desde que ndo sobrevenha nova disciplina juridica, sem

prejuizo de eventuais compensacdes financeiras, entre os entes
federados, a serem eventualmente definidas em lei complementar.

Em 17.7.2013, foi publicada a Lei Complementar n. 143/2013, que
alterou a redacgdo do art. 2° da LC n. 62/89, de maneira a manter aplicaveis os
coeficientes individuais de participacdo dos Estados e do Distrito Federal, aqueles
mesmos constantes no anexo Unico do texto legal de 1989, até 31.12.2015 e
definindo que, a partir de 1°.1.2016, funcionardo como critérios ao calculo dos
coeficientes os fatores representativos da populagédo e do inverso da renda

domiciliar per capita.

Atacando a nova disciplina de distribuicdo dos recursos do FPE,
sabe-se que foi proposta perante o Supremo Tribunal Federal a ADI n. 5.069%%,
que, ao ver de Celso Correia Neto, “chama atengdo pela singular oportunidade
que proporciona ao STF de revisitar o tema julgado na ADI 875 e, sobretudo, de
avaliar o efetivo atendimento por parte do Congresso Nacional dos parametros

juridicos definidos nessa decisdo” 4*°.

453 Decisdo Monocratica do ministro Ricardo Lewandowski, fl. 6.

44 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n. 5.069. Proposta pelo governador do Estado de
Alagoas em 25.11.2013. Relator ministro Dias Toffoli. Aplicado o artigo 12 da Lei n. 9.868/99,
0s autos, em 4.4.2014, estavam ainda sem julgamento, com vistas a PGR.

455 CORREIA NETO, Celso de Barros. “Supremo julgarAd novamente os critérios de partilha do
FPE”. In: Consultor Juridico, de 15.3.2014. Disponivel em www.conjur.com.br. Acesso em
24.3.2014.
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1.4 CONSIDERACOES PARCIAIS

Quanto ao julgamento das ADIs 875, 1.987, 2.727 e 3.243, embora
o relator das agOes diretas tenha feito mengao aos fundos de participacdo como
importantes instrumentos do federalismo cooperativo brasileiro, 0s ministros
daquele Tribunal ndo levaram em conta o teor do principio federativo ao modular
os efeitos da deciséo declarativa de inconstitucionalidade, que poderia conduzir a
“ndo legitimacdo dos rateios” se, apés a data de 31.12.2012, o Congresso

Nacional no tivesse elaborado nova normativa a respeito.

Assim, a pretexto de evitar “vacuo legislativo”, em vez de n&o
modular os efeitos da decisdo e apenas sinalizar o Legislativo de sua mora®® — o
gue manteria vigente a regra de transicdo do 8 3° do artigo 2° da LC n. 62/89 —, o
STF preferiu projetar pro futuro a vigéncia da referida LC, o que gerou o que o

proprio ministro Gilmar Mendes denomina de “omiss&o ao quadrado™®’.

456 A teor do que dispde o art. 102, § 3°, da Constituicdo Federal.
457 \/oto do ministro Gilmar Mendes, fl. 236.
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2 O SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL E O PODER NORMATIVO

Neste capitulo, propbe-se, de inicio, analisar a atividade
interpretativa dos magistrados a partir da descricdo de como é de praxe o0s juizes
decidirem, com apoio em Hans Kelsen, Alf Ross e Eros Grau. Também
investigaremos as licbes de Friedrich Karl Von Savigny, Chaim Perelman e
Inocéncio Martires Coelho sobre os critérios de controlabilidade das tomadas de
decisdo no processo hermenéutico. Em seguida, nos deteremos a atual
conformacgéo do principio da Separagdo de Poderes na Constituicdo de 1988 e a
repercussdo do modelo de hermenéutica juridica na teoria da triparticdo de
poderes. A reflexdo sobre a omisséo inconstitucional completa a ideia sobre qual
€ 0 espaco de que dispbe o Supremo Tribunal Federal para deliberar

normativamente (“interpretar”) nos casos de mora legislativa.

2.1 HERMENEUTICA JURIDICA E APLICACAO JUDICIAL
2.1.1 Como os magistrados decidem: Hans Kelsen, Alf Ross e Eros Grau
2.1.1.1 Hans Kelsen

Para Hans Kelsen interpretar é determinar qual sentido se vai aplicar
as normas juridicas. “A interpretacdo é, portanto, uma operacdo mental que
acompanha o processo da aplicacdo do Direito no seu progredir de um escaldo
superior para um escaldo inferior™%. E o que deveria ser interpretado? - ele
pergunta e responde: “todas as normas juridicas, na medida em que tenham de

ser aplicadas™*°.

O autor ensina que ha duas espécies de interpretagdo, uma pelo
orgdo que aplica o Direito (“interpretacdo auténtica”) e outra pelo particular ou
pela ciéncia juridica (“interpretacdo ndo-auténtica”): aquela por meio da qual se
cria Direito, mesmo que “Direito novo”; esta, que ndo vincularia o 6rgdo que aplica

a norma juridica e sempre correria 0 risco de ser julgada errbnea por este

458 KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. 82 ed. Trad. Jodo Baptista Machado. Séo Paulo:
WMF Martins Fontes, 2009, p. 387.
459 KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. 82 ed. Trad. Jodo Baptista Machado. Séo Paulo:
WMF Martins Fontes, 2009, p. 387.
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6rgaon*e°,

Até antes de Kelsen, ainda era muito forte a Escola Historica do
Direito, que ele denominava de “jurisprudéncia tradicional”’, cujo principal
expoente era Savigny e segundo a qual interpretar seria desvelar o Unico
significado (“espirito”) correto da lei*¢*. Com a metodologia elaborada por Kelsen,
a interpretacéo juridica passa a ser assumida como um ato também de vontade, e

nao um mero ato intelectivo.

O autor, que ndo nega o forte verniz ideol6gico do processo de
interpretacdo do Direito, parte da compreensédo de que o sistema de normas
juridicas é do tipo dindmico, o que quer dizer que “uma norma € uma norma
juridica valida em virtude de ter sido criada segunda uma regra definida, e apenas
em virtude disso™%? — ndo por forca de seu conteddo em si —, de maneira que uma
norma juridica cria outra norma juridica, num sistema escalonado, em cujo apice

esta a norma fundamental*®s.

Por consequéncia, a producdo normativa é decorréncia do fato de as
normas de hierarquia superior concederem as normas de hierarquia inferior —
dentre as quais esta a decisédo judicial, enquanto norma juridica de natureza

individual*®* — competéncia normativa para inovar a ordem juridica®®:

460 KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. 8 ed. Trad. Jodo Baptista Machado. Sdo Paulo:
WMF Martins Fontes, 2009, p. 388, 395.

461 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 262 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p.
448-449.

462 KELSEN, Hans. Teoria Geral do Direito e do Estado. Trad. Luis Carlos Borges. S&o Paulo:
Martins Fontes, 1998, p. 116-117.

463 “A unidade dessas normas [juridicas] é constituida pelo fato de que a criagdo de uma norma — a
inferior — é determinada por outra — a superior — cuja criacdo € determinada por outra norma
ainda mais superior, e de que esse regressus € finalizado por uma norma fundamental, a mais
superior, que, sendo o fundamento supremo de validade da ordem juridica inteira, constitui sua
unidade” (KELSEN, Hans. Teoria Geral do Direito e do Estado. Trad. Luis Carlos Borges.
S&o Paulo: Martins Fontes, 1998, p. 129).

464 “Ndo ha divida que o direito ndo consiste apenas em normas gerais. O direito inclui normas
individuais, i. e., normas que determinam a conduta de um individuo em uma situagéo
irrepetivel e que, portanto, sdo validas apenas para um caso particular e podem se aplicadas
apenas uma vez. Tais normas sao ‘direito’ porque sédo partes de uma ordem juridica como um
todo, exatamente no mesmo sentido das normas gerais com base nas quais elas foram
criadas” (KELSEN, Hans. Teoria Geral do Direito e do Estado. Trad. Luis Carlos Borges. Sédo
Paulo: Martins Fontes, 1998, p. 42).

45 A relagdo entre as normas superiores (de “escaldo superior”) e as inferiores (de “escaléo
inferior”) é de determinag&o ou vinculagdo, mas incompleta, o que quer dizer que ha margem
para detalhamentos pelo seu intérprete-aplicador. Essa relativa indeterminacdo pode ser

102



Essa rede de produgcdo normativa, realizada mediante atos de
vontade, implica op¢des hermenéuticas diversas, ndo redutiveis a
uma unica solucdo possivel. Segundo Kelsen, ndo ha instrumento
l6gico dedutivo que possa revelar qual o conteddo correto que
uma norma tem de possuir. A questdo ndo é de carater técnico-
juridico, mas politico-juridico.*® (Grifos no original)

E que, se por 'interpretacdo’ se entendia a fixacdo por via
cognoscitiva do sentido do objeto a interpretar, para Hans Kelsen — que ensina
ser a aplicacédo do direito simultaneamente a sua produgéo*®’ —, o resultado de
uma interpretacd@o juridica somente pode ser a fixacdo de uma “moldura” que
representa o Direito a interpretar e, consequentemente, o conhecimento das

varias possibilidades que dentro desta moldura existem?e.

Por isso, a interpretacdo de uma lei ndo deve necessariamente
conduzir a uma Unica solugéo (a ciéncia juridica tradicional dizia isso). E, logo, a
interpretacdo adotada ndo é a norma individual, mas uma das normas individuais

que podem ser produzidas dentro da “moldura” da norma geral*®.

Assim, quanto aos métodos de interpretacdo, nenhum deles pode
levar a que apenas uma significacdo verbal seja a correta. “Todos os métodos de

interpretacdo até o presente elaborados conduzem sempre a um resultado

intencional ou ndo-intencional. Indeterminacgédo intencional porque “todo o ato juridico em que o
Direito é aplicado, quer seja um ato de criacdo juridica quer seja um ato de pura execucao, é,
em parte, determinado pelo Direito e, em parte, indeterminado™®. Indeterminacdo n&o-
intencional, dada a pluralidade de sentido das palavras por causa da discrepancia total ou
parcial entre a vontade do legislador / intencdo das partes e as expressfes usadas na norma
ou no negocio juridico ou porque duas normas que pretendam valer simultaneamente se
contradigam total ou parcialmente (KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. 82 ed. Trad. Jodo
Baptista Machado. S&do Paulo: WMF Martins Fontes, 2009, p. 388-389).

466 NOJIRI, Sérgio. A interpretacdo judicial do Direito. S40 Paulo: Revista dos Tribunais, 2005,
p. 73.

467 KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. 82 ed. Trad. Jo&o Baptista Machado. S&o Paulo: WMF
Martins Fontes, 2009, p. 260.

48 NAo pode a norma de “escaldo superior” determinar inflexivelmente o teor da norma de
“escaldo inferior”: “A norma do escaldao superior nao pode vincular em todas as dire¢cfes (sob
todos os aspectos) o ato através do qual é aplicada. Tem sempre de ficar uma margem, ora
maior ora menor, de livre apreciacdo, de tal forma que a norma do escaldo superior tem
sempre, em relacao ao ato de producao normativa ou de execucdo que a aplica, o carater de
um quadro ou uma moldura a preencher este ato. Mesma uma ordem o mais pormenorizada
possivel tem de deixar aquele que a cumpre ou executa uma pluralidade de determinagbes a
fazer” (KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. 82 ed. Trad. Jodo Baptista Machado. S&o
Paulo: WMF Martins Fontes, 2009, p. 263).

469 HA um silogismo aberto, quer dizer, por meio da interpretacdo da norma (pois a norma é
esquema de interpretacao, que € interpretada e interpreta), vislumbram-se varias opcoes de
normas individuais, mas a decisdo tomada pelo intérprete é a correta, legitimada pela
formalidade.
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apenas possivel, nunca a um resultado que seja o Unico correto™°,

Introduz-se, dessa maneira, o entendimento de que nado € qualquer
conhecimento do Direito que levara a determinacdo do ato juridico a por. Isso
porque interpretar, ao ver de Kelsen, é ato duplo, em que se tém vérias possiveis

solucdes, dentre as quais se escolhe uma*t.

A “interpretagcdo auténtica”, aquela realizada pelo 6rgdo aplicador do
direito*’?, seria, para o autor, ndo sé um ato cognoscitivo, mas também um ato de
vontade (& medida que se preenche a moldura da norma geral), que leva em
conta normas de Moral, normas de Justica e outras*’3. E, conquanto o legislador
seja mais livre que o juiz na criacdo do Direito, Kelsen j& reconhecia que este (o

juiz) era também é criador do Direito e relativamente livre*’.

Dai que “A obtencdo da norma individual no processo de aplicacéo
da lei é, na medida em que nesse processo seja preenchida a moldura da norma
geral, uma fungdo voluntaria™™, tudo segundo a livre apreciacdo do 6rgéo

chamado a produzir o ato*’.

470 KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. 82 ed. Trad. Jodo Baptista Machado. Séo Paulo:
WMF Martins Fontes, 2009, p. 392. Isso quer dizer que os seguintes métodos ndo resolvem a
interpretacdo: conflito vontade e expressdo de vontade; argumentum a contrario; analogia;
principio da apreciacdo / ponderacao dos interesses.

471 Por via de consequéncia, antes de interpretar, é preciso escolher qual conhecimento do Direito
€ 0 caso de aplicar e isso é questao de politica do Direito.

472 Diferente da “interpretacéo cientifica”, de pura determinagdo cognoscitiva.

473 KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. 82 ed. Trad. Jo&o Baptista Machado. S&o Paulo: WMF
Martins Fontes, 2009, p. 394. Ressalte-se, para ndo gerar davida, que a ideia de que é
possivel, através de uma interpretacdo s6 cognoscitiva, obter-se Direito Novo é repudiada pela
Teoria Pura do Direito — é a chamada “Jurisprudéncia dos Conceitos”. Para Kelsen, se a
Jurisprudéncia dos conceitos nao cria Direito novo, logo ndo resolve as lacunas do Direito
(completar lacuna é funcdo criadora do Direito), pois “a interpretacdo simplesmente
cognoscitiva da ciéncia juridica também &, portanto, incapaz de colmatar as pretensas lacunas
do Direito” (KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. 82 ed. Trad. Jodao Baptista Machado. Séo
Paulo: WMF Martins Fontes, 2009, p. 395). E arremata: “a interpretacédo juridico-cientifica ndo
pode fazer outra coisa sendo estabelecer as possiveis significacbes de uma norma juridica”
(KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. 8% ed. Trad. Jodo Baptista Machado. Sao Paulo:
WMF Martins Fontes, 2009, p. 395).

474 “A decisdo judicial, portanto, é pura criacdo de direito, ja que (...) Kelsen entendia que criacdo
do direito é, ao mesmo tempo, aplicacéo do direito, consequéncia imediata do fato de que todo
ato criador do direito € determinado pela propria ordem juridica” (NOJIRI, Sérgio. A
interpretacao judicial do Direito. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2005, p. 76).

475 KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. 82 ed. Trad. Jodo Baptista Machado. Séo Paulo:
WMF Martins Fontes, 2009, p. 393.

476 “(..) a producdo do ato juridico dentro da moldura da norma juridica aplicanda é livre, isto €,
realiza-se segundo a livre apreciacdo do 6rgao chamado a produzir o ato” (KELSEN, Hans.
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Do ato de interpretacéo, segundo Hans Kelsen, seria produzida uma
norma de escaldo inferior ou um ato de coergcédo estatuido na norma juridica
aplicanda*’’. Seria, portanto, o ato de vontade que distinguiria a interpretacdo do

aplicador do Direito daquela levada a cabo pelo particular ou pela ciéncia juridica.

Dessa feita, para Hans Kelsen, quem quer que so vislumbre uma
Unica decisdo acertada, uma so interpretacdo correta, agiria em funcgéo juridico-

politica e, ndo, em funcao juridico-cientifica.

2.1.1.2 Alf Ross

Consoante Alf Ross, interpretacdo é a “atividade integral do juiz que
0 conduz a deciséo, inclusive sua atividade critica, inspirada por sua concepgao
dos valores, que emerge a partir de atitudes que transcendem o0 mero respeito

pelo texto da lei"®.

O autor apresenta uma doutrina descritiva*’® do “método juridico™,
cujo estudo, ele o subdivide em “parte doutrinria” e “teoria geral’. A primeira
consistiia no método seguido pelos tribunais num ordenamento juridico

especifico. A segunda, por outro lado, consistiria na explicacdo de certas

Teoria Pura do Direito. 82 ed. Trad. Jodo Baptista Machado. Sdo Paulo: WMF Martins Fontes,
2009, p. 393). SO ndo seria assim se 0 préprio Direito delegasse esse papel a certas normas
metajuridicas como a Moral, a Justica e outras, mas, nesse caso, elas se transformariam em
juridicas, como pelo que se convencionou chamar de “Toque de Midas”.

Uma norma de abstracao menor.

ROSS, Alf. Direito e Justica. Trad. Edson Bini. Bauru/SP: Edipro, 2000, p. 169.

“(...) uma doutrina do método [juridico] que se proponha a servir como norteamento da
interpretacdo (...) deve ser descritiva, ndo normativa (descritiva de normas, ndo expressiva de
normas)” (ROSS, Alf. Direito e Justica. Trad. Edson Bini. Bauru/SP: Edipro, 2000, p. 137).
“Nosso problema é de natureza analitico-descritiva, isto €, procuramos descrever como ocorre
na pratica a interpretacdo” (ROSS, Alf. Direito e Justica. Trad. Edson Bini. Bauru/SP: Edipro,
2000, p. 166). Ao ver do autor, as teorias normativas, para delimitarem a atuacao dos juizes,
partem de pré-concepgfes quanto a natureza e conceito de Direito, como também quanto ao
propésito da administracéo do direito, equivalendo a “sugestdes de politica juridica dirigidas ao
juiz” (ROSS, Alf. Direito e Justica. Trad. Edson Bini. Bauru/SP: Edipro, 2000, p. 165) e
“carecem de valor para compreender o direito positivo e para prever decisfes juridicas futuras”
(p. 166). Tudo o que é possivel fazer € “mostrar os fatores gerais que operam em toda
administracdo da justica e esbocar uma tipologia geral a fim de caracterizar as variedades de
estilo de método e interpretacdo existentes” (ROSS, Alf. Direito e Justica. Trad. Edson Bini.
Bauru/SP: Edipro, 2000, p. 166).

Que, para ele, denomina a atividade de saber qual norma aplicar dentre as varias existentes ou,
no caso do direito formulado ou direito legislado em sentido amplo (ROSS, Alf. Direito e
Justica. Trad. Edson Bini. Bauru/SP: Edipro, 2000, p. 137).

47
47,
47!
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pressuposicdes fatuais dos problemas dos métodos e subsunc¢éo e caracterizagao

dentro de uma tipologia geral de vérios estilos*! de método e interpretacdo que

realmente ocorrem?82,

Segundo Alf Ross, a tarefa do juiz se fundaria em processos

cognitivos, o que ndo quer dizer que ndo é também um ato de vontade*®. Sua

interpretacdo principiaria de um texto, ou seja, de uma “férmula linguistica

escrita™®, cujas “palavras individuais carecem de significado independente,

possuindo apenas um significado abstraido das expressfes nas quais

aparecem™8. Como resultado da investigacdo quanto ao significado de uma

expressao, ter-se-ia a “interpretagdo” em si*e.

Essa interpretagdo assumiria duas formas, a saber: a de

“interpretagcdo por significado”, “por meio de uma descricdo formulada em

481 Alf Ross ndo considera que se possa falar em uma ideologia do método (como fala de ideologia

de fontes do Direito), mas tdo-sé em “estilo de método” ou “estilo de interpretacdo”, o que quer
dizer que “o grau de certeza das asser¢des concernentes a interpretacdo vigente é muito
baixo”, funcionam como meros conselhos e instrugdes ao juiz (ROSS, Alf. Direito e Justica.
Trad. Edson Bini. Bauru/SP: Edipro, 2000, p. 136-137). Ndo haveria um método universal de
interpretacdo judicial e as diferencas nos estilos de interpretacdo se fundariam no grau de
liberdade que o juiz se atribui no exercicio da interpretacéo e na amplitude em que se tomam
em consideracdo elementos de juizo alheios as palavras da lei (ROSS, Alf. Direito e Justica.
Trad. Edson Bini. Bauru/SP: Edipro, 2000, p. 172).

482 ROSS, Alf. Direito e Justica. Trad. Edson Bini. Bauru/SP: Edipro, 2000, p. 137.

48,

3

ROSS, Alf. Direito e Justica. Trad. Edson Bini. Bauru/SP: Edipro, 2000, p. 166. “Na
interpretacdo do direito vigente demonstra-se com maxima clareza que a ciéncia do direito e a
politica juridica ndo podem, em Ultima analise, ser separadas” (ROSS, Alf. Direito e Justica.
Trad. Edson Bini. Bauru/SP: Edipro, 2000, p. 137). “Visto que o direito € um fenébmeno social,
uma ordem integrada comum que busca o monopdlio da for¢ca, € sempre uma ordem para a
criagdo de uma comunidade que colima a manutengcdo da paz. Em certo sentido, pode-se
afirmar que o propésito do direito € a paz, na medida em que todo o ordenamento juridico,
gualquer que seja seu contelido, é produtor de paz — embora ndo passe de paz da prisdo. A
moral, por outro lado, € um fenbmeno individual, podendo com a mesma facilidade arrastar os
seres humanos ao conflito ou uni-los. Ideias morais conflitantes, por certo, podem constituir
uma fonte de discordia do tipo mais profundo, mais perigoso e menos controlavel” (ROSS, Alf.
Direito e Justica. Trad. Edson Bini. Bauru/SP: Edipro, 2000, p. 82).

44 ROSS, Alf. Direito e Justica. Trad. Edson Bini. Bauru/SP: Edipro, 2000, p. 139. Ross, em sua

andlise, utilizou-se de conceitos da filosofia da linguagem que recém haviam sido criados.

45 ROSS, Alf. Direito e Justica. Trad. Edson Bini. Bauru/SP: Edipro, 2000, p. 141. Para Alf Ross,

“A referéncia seméntica da palavra tem, por assim dizer, uma zona central sélida em que sua
aplicacdo é predominante e certa, € um nebuloso circulo exterior de incerteza (espaco em que
a palavra é usada sob condi¢cBes especiais ndo tipicas), no qual sua aplicacdo € menos usual e
no qual se torna mais duvidoso saber se a palavra pode ser aplicada ou ndao” (ROSS, Alf.
Direito e Justica. Trad. Edson Bini. Bauru/SP: Edipro, 2000, p. 142).

46 ROSS, Alf. Direito e Justica. Trad. Edson Bini. Bauru/SP: Edipro, 2000, p. 145.
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palavras ou expressdes diferentes, cujo significado seja menos vago™®; e a de
“interpretacdo por referéncia”, em que, “ante um conjunto de fatos concretos
experimentados sob forma definida, seja [fosse] possivel decidir com um sim, ou
ndo ou um talvez se o conjunto de fatos constitui ou ndo uma referéncia que

corresponde a expressao”™.

Isso porque o autor considerava que as normas juridicas possuem
funcdo simbdlica, que sdo uma manifestacdo da linguagem inserta em um
sistema proprio de simbolos, estes convencionados previamente. Alids, ao seu
ver, “todos os simbolos sdo convencionais, isto &, a conexdo entre o simbolo e o
que ele simboliza é produzida por seres humanos através de acordo ou uso

(costume)™48,

Alf Ross assevera que “O significado das palavras*® é relativo ou
dependente num plano totalmente distinto, que poderiamos chamar de
sinonimico*! ou sisteméatico*®?” e que, na linguagem cotidiana, os dois métodos
precisariam ser combinados®®. Assim, “Visto que as diretivas juridicas estdo
predominantemente cunhadas na terminologia da linguagem cotidiana, o contexto

e a situagdo séo os auxiliares fundamentais para a interpretacéo judicial™®*.

47 ROSS, Alf. Direito e Justica. Trad. Edson Bini. Bauru/SP: Edipro, 2000, p. 145.

488 ROSS, Alf. Direito e Justica. Trad. Edson Bini. Bauru/SP: Edipro, 2000, p. 145. “O contexto
ndo é apreendido simultdnea, mas sucessivamente” (ROSS, Alf. Direito e Justica. Trad.
Edson Bini. Bauru/SP: Edipro, 2000, p. 146). Por conta do que o autor denomina “vibracédo
interpretativa”, so seria possivel depreender o significado dos termos apés a leitura completa
de todo o texto. Entdo pode ser que, como resultado, surgisse um “efeito retroativo
modificador” que influenciasse a interpretacdo de frases individuais da obra como um todo.

489 ROSS, Alf. Direito e Justica. Trad. Edson Bini. Bauru/SP: Edipro, 2000, p. 140.

40 ROSS, Alf. Direito e Justica. Trad. Edson Bini. Bauru/SP: Edipro, 2000, p. 146-147.

41 No caso em que se oferecem ao leitor sindbnimos, para situa-lo no campo de significados
préximos ao que queremaos imprimir ao termo.

492 Andlise inclusive do contexto e situagdo da expressao para definir o significado de seus termos.

4% vé-se a preocupacio de Ross em dar um enfoque linguistico & problematica da interpretacéo,
em seus ambitos sintatico, semantico e pragmatico: “Toda interpretacao do direito legislado
principia com um texto, isto €, uma forma linguistica escrita. Se as linhas e pontos pretos que
constituem o aspecto fisico do texto da lei sdo capazes de influenciar o juiz, assim é porque
possuem um significado que nada tem a ver com a substancia fisica real. Esse significado é
conferido ao impresso pela pessoa que por meio da faculdade da visdo experimenta esses
caracteres. A funcéo destes é a de certos simbolos, ou seja, eles designam (querem dizer) ou
apontam para algo que é distinto deles mesmos.” (ROSS, Alf. Direito e Justica. Trad. Edson
Bini. Bauru/SP: Edipro, 2000, p. 139, nota de rodapé n. 2)

494 ROSS, Alf. Direito e Justica. Trad. Edson Bini. Bauru/SP: Edipro, 2000, p. 147.
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Alf Ross alerta, ainda, para que a distingdo entre interpretagéo
subjetiva e interpretacdo objetiva ndo reside na busca ou desprezo da intencéo do
autor original do texto, mas nos dados levados em conta na interpretagcdo: na
subjetiva, considerando-se “todas as circunstancias que podem langar luz sobre o
significado, particularmente, todas as circunstancias pessoais e de fato ligadas a
composicado da expressao e a sua declaragdo”; e, na objetiva, restringindo “os
dados aos discerniveis pelo destinatario da situacdo em que ele se acha ao

apreender a expressao”™®.

E, apoOs elencar os véarios problemas de ordem sintatica, l6gica e
semantica que podem afetar o exercicio de interpretacdo*®, dada a “inevitavel
imprecisdo das palavras e a inevitavel limitagdo da [sua] profundidade
intencional”, afirma ser “impossivel estabelecer se o caso é abarcado ou n&o pelo

significado da lei™’.

Nessa esteira, elucida quanto a que a atividade de “administracdo da

justica™®® pelo juiz ndo se reduz a mero ato cognoscitivo do caso:

A interpretacdo (em sentido proprio, ou seja, como atividade
cognitiva que sO busca determinar o significado como fato
empirico) tem que fracassar. Entretanto, o juiz ndo pode deixar
de cumprir sua tarefa. Tem que escolher e esta escolha tera
sua origem, qualquer que seja seu contetdo, numa valoracao.
Sua interpretacao da lei (hum sentido mais amplo) é, nessa
medida, um ato de natureza construtiva, ndo um ato de puro
conhecimento. Seus motivos ndo se reduzem ao desejo de
acatar uma determinada diretiva.*® (Grifos nossos)

Com base em Ross, a tarefa do juiz € um problema pratico, que
envolve o conhecimento dos fatos e o conteldo dos textos normativos, mas

também excede a uma atividade meramente cognoscitiva: “na medida do

possivel, o juiz compreende e interpreta a lei a luz de sua consciéncia juridica

4% ROSS, Alf. Direito e Justica. Trad. Edson Bini. Bauru/SP: Edipro, 2000, p. 149-150. Nessa
linha, o autor reputa que a interpretagdo objetiva, das duas, é a mais arbitraria.

4% ROSS, Alf. Direito e Justica. Trad. Edson Bini. Bauru/SP: Edipro, 2000, p. 151-164.

47 ROSS, Alf. Direito e Justica. Trad. Edson Bini. Bauru/SP: Edipro, 2000, p. 167.

4% por “administracdo da justica” se referia a prépria atividade do juiz.

4% ROSS, Alf. Direito e Justica. Trad. Edson Bini. Bauru/SP: Edipro, 2000, p. 167. “O juiz € um
ser humano. Por tras da decisdo tomada encontra-se toda sua personalidade” (ROSS, Alf.
Direito e Justica. Trad. Edson Bini. Bauru/SP: Edipro, 2000, p. 168). “O juiz ndo é um
autdbmato que de forma mecénica transforma regras e fatos em decises” (ROSS, Alf. Direito e
Justica. Trad. Edson Bini. Bauru/SP: Edipro, 2000, p. 168).
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material, a fim de que sua decisdo possa ser aceita hdo s6 como correta, mas
também como justa ou socialmente desejavel™®. Enfim, “a decisdo obtida é
determinada pelo efeito combinado da interpretagdo cognoscitiva da lei e da

atitude valorativa da consciéncia juridica™°:.

Ocorre que, por ndo se admitir que a interpretagéo do juiz seja do
tipo construtiva, comumente o magistrado lanca médo de “maximas de
interpretacdo™, técnica de argumentacéo para fazer crer que alcangou a decisédo
por meio objetivo e que ela esti abarcada pelo “significado da lei” ou pela

“intenc&o do legislador™®.

500 ROSS, Alf. Direito e Justica. Trad. Edson Bini. Bauru/SP: Edipro, 2000, p. 168. “A consciéncia
juridica material esta presente em todas as decisfes. Se na maioria dos casos 0 juiz decide
dentro do campo da interpretacdo cognoscitiva, € indicio de que sua consciéncia juridica julgou
possivel aprovar a decisao, ou, em todo 0 caso, ndo a considerou incompativel com o Justo ou
o socialmente desejavel, num tal grau que tornasse necessario recorrer a algum expediente
para livrar-se das amarras da lei” (ROSS, Alf. Direito e Justica. Trad. Edson Bini. Bauru/SP:
Edipro, 2000, p. 169).

ROSS, Alf. Direito e Justica. Trad. Edson Bini. Bauru/SP: Edipro, 2000, p. 168. “(...) a
administracdo do direito ndo se reduz a uma mera atividade intelectual. Esta enraizada na
personalidade total do juiz tanto em sua consciéncia juridica formal e material quanto em suas
opinibes e pontos de vista racionais. Trata-se de mera interpretagdo construtiva, a qual &,
simultaneamente, conhecimento e valoragdo, passividade e atividade” (ROSS, Alf. Direito e
Justica. Trad. Edson Bini. Bauru/SP: Edipro, 2000, p. 169).

Embora variaveis de pais para pais, “sao conjuntos n&do sistematicos de frases atraentes e de
significado impreciso, passiveis de ser manejadas de tal maneira que conduzam a resultados
contraditérios”, “ndo séo regras efetivas, mas implementos de uma técnica que — dentro de
certos limites — habilita o juiz a atingir a conclusdo que julga desejavel nas circunstancias e, ao
mesmo tempo, preserva a ficgdo de que s6 estd obedecendo a lei e os principios objetivos da
interpretacdo” (ROSS, Alf. Direito e Justica. Trad. Edson Bini. Bauru/SP: Edipro, 2000, p.
184).

“(...) o juiz aparenta que por meio de varias conclusdes, sua decisédo pode ser deduzida da
verdadeira interpretacdo da lei” (ROSS, Alf. Direito e Justica. Trad. Edson Bini. Bauru/SP:
Edipro, 2000, p. 169). Segundo Jeremy Waldron, ele, o juiz, “(...) ndo se apresenta
explicitamente como um legislador. Na verdade (...) a lei € mudada todos os dias nos nossos
tribunais de recursos, mas, na maioria das vezes, € mudada sob o disfarce de uma decorosa
simulacao, de que nada podia estar mais distante da nossa mente, ou da mente do tribunal,
gue uma aspiracdo legislativa. A linguagem e o estilo sdo declarativos mesmo se a realidade
for revisionista” (WALDRON, Jeremy. A dignidade da legislacdo. Trad. Luis Carlos Borges.
S&o Paulo: Martins Fontes, 2003, p. 13-14). E Mauro Cappelletti acentua que “(...) 0s juizes
profissionais tendem a ser naturaliter conservadores, quietos e respeitosos da lei, sdo também
naturaliter contrarios a evolugdes que tenda a pbér em evidéncia e exaltar o elemento
voluntaristico das suas decisbes, colocando em perigo a mistica da sua objetividade e
neutralidade” (CAPPELLETTI, Mauro. Juizes legisladores? Trad. Carlos Alberto Alvaro de
Oliveira. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris Editor, 1993, p. 35).
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2.1.1.3 Eros Grau

Na visdo de Eros Grau, “o direito € um dinamismo™%, do que
decorreria ser a interpretacdo dinamica e o direito um meio de mudanca social.
Para ele, a interpretacéo é a “producdo pratica do direito™%, ao passo que ela (a
interpretacdo) “opera a mediacdo entre o carater geral do texto normativo e sua

aplicacédo particular™°.

Consoante Eros Grau, o0 processo de interpretagdo nao se restringe
aos casos em que os termos da lei sejam ambiguos ou imprecisos, mas porque a
intepretacéo e a aplicagédo do direito seriam “uma s6 operacao”, urgiria interpretar
(compreender) os fatos normativos, como também compreender (interpretar) os
fatos que séo levados a julgamento®’: “Questédo de fato e questdo de direito se

interpenetram”%,

Dessa forma, o autor pontua referir-se a “producdo” do direito pelos

juizes®® e ndo a “criacdo”, que, ao seu ver, é tema ambiguo e tormentoso®. Esta

504 GRAU, Eros. Ensaio e discurso sobre a interpretacdo/aplicacdo do Direito. 32 ed. S&o
Paulo: Malheiros, 2005, p. 55 e 126.

%05 GRAU, Eros. Ensaio e discurso sobre a interpretacdo/aplicacdo do Direito. 32 ed. S&o
Paulo: Malheiros, 2005, p. 31.

%06 GRAU, Eros. Ensaio e discurso sobre a interpretacdo/aplicacdo do Direito. 32 ed. S&o
Paulo: Malheiros, 2005, p. 27.

%07 GRAU, Eros. Ensaio e discurso sobre a interpretacdo/aplicacdo do Direito. 32 ed. S&o
Paulo: Malheiros, 2005, p. 22. Com isso, nao quer dizer o autor que seja adepto da concepgao
tradicional de Savigny, para quem, nos seus termos, “a interpretacdo ndo € mais do que a
reconstrucdo do pensamento do legislador” (GRAU, Eros. Ensaio e discurso sobre a
interpretacao/aplicacdo do Direito. 32 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2005, p. 61). Antes, parece
filiar-se a Friedrich Miller, que advoga que “(...) é preciso analisar os detalhes do fato para
saber se — no sentido da ‘subsuncao’ — correspondem as caracteristicas tipicas do preceito”. E
continua dizendo que esses “fatores da realidade normatizada (...) sdo distintos, alids, em
funcdo de sua origem, de sua determinacao material e do grau de sua densidade dentro dos
diferentes campos juridicos, e marcam com maior ou menor intensidade o contelldo material
das normas legais” (MULLER, Friedrich. O novo paradigma do direito: introducéo a teoria e
metddica estruturantes. 32 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2013, p. 17-18). Alias, a
dogmatica juridica, para Friedrich Mdiller € uma “ciéncia humana’ normativa, referida a
realidade” (MULLER, Friedrich. O novo paradigma do direito: introducdo a teoria e metédica
estruturantes. 32 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2013, p. 176). Nem isso quer dizer que
Eros Grau seja, ele mesmo, adepto da teoria juridica estruturante de Miller (GRAU, Eros.
Ensaio e discurso sobre a interpretacao/aplicacao do Direito. 32 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2005, p. 65).

508 GRAU, Eros. Ensaio e discurso sobre a interpretacdo/aplicacdo do Direito. 32 ed. S&o
Paulo: Malheiros, 2005, p. 114.

509 “Intérpretes auténticos”, segundo a terminologia de Kelsen.

510 GRAU, Eros. Ensaio e discurso sobre a interpretacdo/aplicacdo do Direito. 32 ed. S&o
Paulo: Malheiros, 2005, p. 60.
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a premissa com a qual trabalha o autor: o texto normativo é alogréfico, quer dizer,

s6 se completa com o concurso de dois personagens, o autor e o intérprete®’.

Em compreendendo a “producdo” do direito como uma tarefa

necesséaria a ser desenvolvida pelo juiz, no sentido de completar o trabalho do

legislador, “em razéo do préprio carater da interpretagdo™??, assevera que

A interpretacao, pois, € um processo intelectivo através do qual,
partindo de férmulas linguisticas contidas nos textos, enunciados,
preceitos, disposi¢cbes, alcangamos a determinacdo de um
conteido normativo. Atividade voltada ao discernimento de
enunciados semanticos veiculados por preceitos (enunciados,
disposicbes, textos). O intérprete desvencilha a norma do seu
invélucro (o texto); neste sentido, o intérprete produz a norma.>t

z

E essa interpretacdo € sempre constitutiva e n&do apenas

declaratéria®!#, “portanto decisional, embora néo discricionaria™®®. O intérprete

(...) ndo é um criador ex nihilo; ele produz a norma, sim, mas nao
no sentido de fabrica-la, porém no de reproduzi-la. (...) O
intérprete compreende o sentido originario do texto e o mantém
(deve manter) como referéncia de sua interpretacéo.>

511

512

513

514

515

516

GRAU, Eros. Ensaio e discurso sobre a interpretacdo/aplicagcdo do Direito. 32 ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2005, p. 26 e 65. “A ‘completude’ do texto somente é realizada quando o
sentido por ele expressado € produzido, como nova forma de expresséo, pelo intérprete. (...)
Isso significa que o texto normativo (...) reclama um intérprete (primeiro intérprete) que
compreenda e reproduza, ndo para que um segundo intérprete possa compreender, mas a fim
de que um determinado conflito seja decidido” (GRAU, Eros. Ensaio e discurso sobre a
interpretacao/aplicacdo do Direito. 32 ed. S&8o Paulo: Malheiros, 2005, p. 78-79. Grifos no
original).
GRAU, Eros. Ensaio e discurso sobre a interpretacdo/aplicagcdo do Direito. 32 ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2005, p. 60. Pois “a interpretacdo é transformacdo de uma expressao (o
texto) em outra (a norma)” (GRAU, Eros. Ensaio e discurso sobre a interpretacdo/aplicagéo
do Direito. 32 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 61).
GRAU, Eros. Ensaio e discurso sobre a interpretacdo/aplicagcdo do Direito. 32 ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2005, p. 79.
GRAU, Eros. Ensaio e discurso sobre a interpretacdo/aplicagcdo do Direito. 32 ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2005, p. 22. Na linha do que também Kelsen sustentou (KELSEN, Hans.
Teoria Geral do Direito e do Estado. Trad. Luis Carlos Borges. Sdo Paulo: Martins Fontes,
1998, p. 139).
GRAU, Eros. Ensaio e discurso sobre a interpretacdo/aplicagcdo do Direito. 32 ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2005, p. 62.
GRAU, Eros. Ensaio e discurso sobre a interpretacdo/aplicagcdo do Direito. 32 ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2005, p. 28. Com base nisso, utiliza-se o autor da metéfora da Vénus de Milo
para afirmar que, ainda que a trés escultores diferentes seja encomendada a reproducao de
uma mesma obra, p. ex. a Vénus de Milo, o resultado delas guardara varias semelhancas entre
si, mas as pecas produzidas néo serdo idénticas entre elas (GRAU, Eros. Ensaio e discurso
sobre a interpretacdo/aplicacdo do Direito. 3 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 29 e 83-
84). Essa explicacao assemelha-se aquela de Mauro Cappelletti, de que varios bons musicistas
interpretando a mesma musica ndo se confundem. “Por mais que o intérprete se esforce por
permanecer fiel ao seu ‘texto’, ele sera sempre, por assim dizer, forcado a ser livre”
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Eros Grau distingue entre o “texto normativo” e a “norma” — aquele
como “ordenamento em poténcia, um conjunto de possibilidades de
interpretacdo”, o “sinal linguistico”, e esta como constru¢éo, pelo intérprete, “no
decorrer do processo de concretizagdo do direito”, o resultado que se revela e
designa®’ — e também diferencia as normas produzidas pelo intérprete de
maneira geral®*® daguelas normas gue ele denomina “normas de decisdo™*°, que

“conferem solugdo ao caso™?°, préprias de juizes®?!.

Para o autor, que afirma que “interpretagdo e concretizagcdo se

superpdem”™??, a concretizagdo s6 se perfaz quando é definida a norma de

(CAPPELLETTI, Mauro. Juizes legisladores? Trad. Carlos Alberto Alvaro de Oliveira. Porto
Alegre: Sérgio Antonio Fabris Editor, 1993, p. 22. Grifos no original).

517 GRAU, Eros. Ensaio e discurso sobre a interpretacdo/aplicacdo do Direito. 32 ed. S&o
Paulo: Malheiros, 2005, p. 23 e 80. Em termos assemelhados, Friedrich Miiller apregoa a
distincdo entre “norma” e “texto de norma”, subdividindo a norma em “programa da norma” e
“ambito da norma”, entendendo o “texto da norma’ como “formulédrios de texto”, com
significancia, mas sem significado, uma mera “pré-forma legislativa” (MULLER, Friedrich. O
novo paradigma do direito: introducao a teoria e metddica estruturantes. 32 ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2013, p. 10-11).

518 pPois, como o diz Peter Harbele, a interpretacdo n&o esta restrita a uma “sociedade fechada”,
antes “existe um circulo muito amplo de participantes do processo de interpretacéo pluralista”
composto por “agentes conformadores da ‘realidade constitucional™. E, “qguem vive a norma
acaba por interpreta-la ou pelo menos por co-interpreta-la” (HARBELE, Peter. Hermenéutica
Constitucional — A sociedade aberta dos intérpretes da Constituicdo: contribuicdo para a
interpretacdo pluralista e “procedimental” da Constitui¢cdo. Trad. Gilmar Ferreira Mendes. Porto
Alegre: Segio Antonio Fabris Editor, 1997, p. 11-13).

519  Produzidas de forma artesanal (GRAU, Eros. Ensaio e discurso sobre a
interpretacao/aplicacdo do Direito. 32 ed. S8o Paulo: Malheiros, 2005, p. 32).

520 GRAU, Eros. Ensaio e discurso sobre a interpretacdo/aplicacdo do Direito. 32 ed. S&o
Paulo: Malheiros, 2005, p. 24-25.

521 0 Unico intérprete autorizado pelo proprio direito a definir, em cada caso, a norma de decisdo é
0 juiz. Logo, poderemos, para aparta-las, afirmar que a atividade (= conjunto de atos) de
interpretacdo empreendida pelos demais operadores do direito e pelos juristas cessa no
momento anterior ao da definicdo da norma de decisdo, ato privativo do intérprete auténtico”.
Nisso reside a diferenca entre discurso juridico e discurso do direito e, por consequéncia, entre
ideologia do direito e ideologia juridica (GRAU, Eros. Ensaio e discurso sobre a
interpretacao/aplicacdo do Direito. 32 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 62-63, 87 e 96-97).

52 GRAU, Eros. Ensaio e discurso sobre a interpretacdo/aplicacdo do Direito. 32 ed. S&o
Paulo: Malheiros, 2005, p. 25. Luis Carlos Martins Alves Jr. assevera que “(...) a interpretacéo
concretizadora do texto constitucional radica no postulado de que a norma constitucional é
construida pelo intérprete, mediante o processo de preenchimento dos espagos existentes nos
enunciados (dispositivos) constitucionais, consideradas as circunstancias do problema e os
pré-conceitos do proprio intérprete e sua relagcdo com o problema em si e com 0 mundo em
redor” (ALVES JR., Luis Carlos Martins. O Supremo Tribunal Federal nas Constituicdes
Brasileiras. Belo Horizonte: Mandamentos, 2004, p. 104-105).
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decisdo°®. Esse seria 0 momento em que a interpretagdo “opera a mediagdo
entre o carater geral do texto normativo e sua aplicagdo particular™?*, transforma

as disposicdes (textos e enunciados) em normas para 0 caso concreto®?.

Uma vez que a interpretagéo leva em conta tanto os elementos do
texto normativo (mundo do dever-ser) quanto os elementos do caso ao qual sera
aplicada (mundo do ser), Eros Grau aduz que a “moldura interpretativa” de Kelsen

deve ser®? concomitantemente, moldura do texto e moldura do caso®?.

N&o despreza o autor que os fatos também s&o reconformados pelo
intérprete®?® e que apenas aqueles que tenham sido depreendidos pelo intérprete
€ que serdo levados em conta no momento da criagdo da norma individual. Isso
se daria em razdo de o compromisso do relato e o relatado ser fragil, dependente
do modo como se vé e como se descreve a realidade. No que tange aos fatos,

“néo existe, no direito, o verdadeiro™?°.

Assim, a interpretagcdo do direito “encaminha a atualizagdo do
direito™°, haja vista que ela (a interpretacédo) ndo seria “mera deducéo dele [do

direito], mas sim processo de continua adaptacdo de seus textos normativos a

52 Concretizar o direito, para Eros Grau, é “produzir normas juridicas gerais nos quadros de
solucdo de casos determinados” (GRAU, Eros. Ensaio e discurso sobre a
interpretacao/aplicacdo do Direito. 32 ed. S8o Paulo: Malheiros, 2005, p. 25).

524 GRAU, Eros. Ensaio e discurso sobre a interpretacdo/aplicacdo do Direito. 32 ed. S&o
Paulo: Malheiros, 2005, p. 27.

55 GRAU, Eros. Ensaio e discurso sobre a interpretacdo/aplicacdo do Direito. 32 ed. S&o
Paulo: Malheiros, 2005, p. 81.

526 Conquanto o autor declare que o seu trabalho é apenas descritivo de como se processa a
interpretacdo do direito, férmulas como “a interpretacéo de qualquer texto de direito impde ao
intérprete (...)” sdo recorrentes e aproximam a obra daquelas de Inocéncio Martires Coelho e
Chaim Perelman no que toca a impor condi¢cSes de delimitacao a atividade interpretativa do juiz
(Cf. GRAU, Eros. Ensaio e discurso sobre a interpretacao/aplicacdo do Direito. 32 ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2005, p. 22, 32, 128, entre outros).

%27 GRAU, Eros. Ensaio e discurso sobre a interpretacdo/aplicacdo do Direito. 32 ed. S&o
Paulo: Malheiros, 2005, p. 32.

528 *(_..) como a interpretacdo abrange também os fatos, o intérprete os reconforma, de modo que
podemos dizer que o direito institui a sua propria realidade” (GRAU, Eros. Ensaio e discurso
sobre ainterpretacdo/aplicacao do Direito. 32 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 33).

52 GRAU, Eros. Ensaio e discurso sobre a interpretacdo/aplicacdo do Direito. 32 ed. S&o
Paulo: Malheiros, 2005, p. 33.

%0 GRAU, Eros. Ensaio e discurso sobre a interpretacdo/aplicacdo do Direito. 32 ed. S&o
Paulo: Malheiros, 2005, p. 115.
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realidade e seus conflitos™3!, seria, isso sim, inserir o direito na realidade®3?,
“escolher uma entre vérias interpretagbes possiveis de modo que a escolha seja
apresentada como adequada” ®%, inclusive no seu contexto histérico, geografico
ou cultural®®*., Em suma: “(...) ao intérprete incumbe, entdo, sob o manto dos

principios, atualiza-lo [o direito]™°.

No mais, Eros Grau define a interpretacdo do direito como uma
prudéncia®®, ndo como uma ciéncia. Em outros termos, uma disciplina cujo
principal desafio ndo estd em encontrar respostas, mas em lidar com multiplas
solugBes corretas para uma mesma questdo®®. Ela, a interpretacdo, iniciar-se-ia
com a pré-compreensdo®®, enquanto pressuposi¢cdo ou compreenséo prévia do

tema, a partir da qual ganha dinamismo em movimento circular®®,

E o autor apresenta como a “prudéncia recomenda’ que se dé a
interpretacdo, “adequada a algumas pautas (...), (i) a primeira relacionada a

interpretacdo do direito no seu todo; (ii) a segunda, a finalidade do direito; (iii) a

%81 GRAU, Eros. Ensaio e discurso sobre a interpretacdo/aplicacdo do Direito. 32 ed. S&o
Paulo: Malheiros, 2005, p. 55.

%22 GRAU, Eros. Ensaio e discurso sobre a interpretacdo/aplicacdo do Direito. 32 ed. S&o
Paulo: Malheiros, 2005, p. 34.

% GRAU, Eros. Ensaio e discurso sobre a interpretacdo/aplicacdo do Direito. 32 ed. S&o
Paulo: Malheiros, 2005, p. 35.

534 #(...) o significado valido dos textos é varidvel no tempo e no espagco, histérica e culturalmente”
(GRAU, Eros. Ensaio e discurso sobre a interpretacdo/aplicacdo do Direito. 32 ed. Sado
Paulo: Malheiros, 2005, p. 126).

%5 GRAU, Eros. Ensaio e discurso sobre a interpretacdo/aplicacdo do Direito. 32 ed. S&o
Paulo: Malheiros, 2005, p. 54.

% GRAU, Eros. Ensaio e discurso sobre a interpretacdo/aplicacdo do Direito. 32 ed. S&o
Paulo: Malheiros, 2005, p. 35.

587 “Nego peremptoriamente a existéncia de uma Unica resposta correta (verdadeira, portanto) para
o caso juridico”. E, mais adiante, “O intérprete, entdo, atua segundo a logica da preferéncia, e
ndo conforme a légica da consequéncia” (GRAU, Eros. Ensaio e discurso sobre a
interpretacao/aplicacdo do Direito. 32 ed. S8o Paulo: Malheiros, 2005, p. 36 e 101).

5% “(...) o compreender é algo existencial (...). A compreensdo &, entdo, experiéncia. Por isso
mesmo resultara sempre indtil, em qualquer ciéncia compreensiva, qualquer tentativa de
separagdo entre racionalidade e personalidade da compreensdo” (GRAU, Eros. Ensaio e
discurso sobre a interpretacdo/aplicacdo do Direito. 32 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p.
106).

539 Chamado “circulo hermenéutico” ou, em um segundo momento, “espiral hermenéutica” (GRAU,
Eros. Ensaio e discurso sobre a interpretacdo/aplicacdo do Direito. 32 ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2005, p. 108-11).
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terceira, aos principios™*. A interpretagdo, por conseguinte, ndo se vincularia a

“vontade do legislador” ou ao “espirito da lei™*.

“Interpretar o direito no seu todo” quer dizer ndo se Iho interpreta
“em tiras, aos pedagos”, antes deve-se considerar suas premissas implicitas®.
Quanto a finalidade do direito, Eros Grau anota que ha “normas-objetivo”, por
exemplo, que restringem o leque de possibilidade interpretativas do texto legal**®.
No tocante aos principios, tanto os implicitos quanto os explicitos constituem
norma juridica®*, sendo que os implicitos s6 “ndo sdo ‘positivados’, visto ja serem

positivos™*.

Ainda quanto aos principios, o autor da especial relevo a eles®,
arguindo que as regras “sdo concrecdes, sdo aplicacdes dos principios™*’. E
mais: que “a interpretacao do direito deve ser dominada pela for¢ca dos principios”,

pois “sdo eles que conferem coeréncia ao sistema®®. E que, “(...) além de serem

%40 GRAU, Eros. Ensaio e discurso sobre a interpretacdo/aplicagdo do Direito. 32 ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2005, p. 39.

%1 GRAU, Eros. Ensaio e discurso sobre a interpretacdo/aplicacdo do Direito. 32 ed. S&o
Paulo: Malheiros, 2005, p. 125.

52 GRAU, Eros. Ensaio e discurso sobre a interpretacdo/aplicacdo do Direito. 32 ed. S&o
Paulo: Malheiros, 2005, p. 127. Na linha de Alf Ross (ROSS, Alf. Direito e Justica. Trad.
Edson Bini. Bauru/SP: Edipro, 2000, p. 141), Eros Grau consigna que “Um texto isolado,
destacado, desprendido do sistema juridico, ndo expressa significado normativo algum”
(GRAU, Eros. Ensaio e discurso sobre a interpretacdo/aplicacdo do Direito. 32 ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2005, p. 40).

54 Desde quando o direito passou a ser dinamizado como instrumento de governo, suas “normas-
objetivo” “passam a determinar os processos de interpretacao do direito, reduzindo a amplitude
da moldura do texto e dos fatos, de modo que nela ndo cabem solugBes que nao sejam
absolutamente adequadas a tais normas-objetivo” (GRAU, Eros. Ensaio e discurso sobre a
interpretacao/aplicacdo do Direito. 32 ed. S8o Paulo: Malheiros, 2005, p. 41).

54 GRAU, Eros. Ensaio e discurso sobre a interpretacdo/aplicacdo do Direito. 32 ed. S&o
Paulo: Malheiros, 2005, p. 155-157, 163.

%5 GRAU, Eros. Ensaio e discurso sobre a interpretacdo/aplicacdo do Direito. 32 ed. S&o
Paulo: Malheiros, 2005, p. 44-45.

546 “A importancia dos principios é enorme. Tamanha, que da sua inser¢cdo no plano constitucional
resulta a ordenacao dos preceitos constitucionais segundo uma estrutura hierarquizada. Isso
no sentido de que a interpretacdo das regras contempladas na Constituicdo € determinada
pelos principios” (GRAU, Eros. Ensaio e discurso sobre a interpretacdo/aplicacdo do
Direito. 32 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2005, p. 153).

%7 GRAU, Eros. Ensaio e discurso sobre a interpretacdo/aplicacdo do Direito. 32 ed. S&o
Paulo: Malheiros, 2005, p. 49.

%8 GRAU, Eros. Ensaio e discurso sobre a interpretacdo/aplicacdo do Direito. 32 ed. S&o
Paulo: Malheiros, 2005, p. 51 e 200.
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tomados como critério dominante para ela — a interpretacdo —, os principios se

compdem também como objeto da interpretagcdo™*.

Considerando ser a tensd@o entre principios “propria do sistema
juridico™®, Eros Grau apoia-se em licdo de Poulantzas, datada de 1965, para

afirmar que o juiz:

(...) deve resolver a contradi¢do entre dois principios juridicos, em
relacdo a um caso concreto, referindo-se a infra-estrutura (isto €, a
realidade); o que o juiz deve apurar é qual dos principios assume,
no caso concreto, importancia mais significativa em relacdo aos
dados da realidade.>!
Como resultado do conflito entre principios do qual um prevaleca
sobre o outro, “as regras que dao concre¢do ao que foi desprezado séo
afastadas™®? e, muito embora continuem validas, “perdem a eficacia — isto €,

efetividade — em relacdo a situagdo diante da qual o conflito entre principios

manifestou-se™53.

Ocorre que, para Eros Grau, ndo h& no sistema qualquer regra ou
principio que firme qual dos principios em conflito deve ser privilegiado®*. “Isso
somente se pode saber no contexto do caso, de cada caso, no ambito do qual se

verifique o conflito™®. Ou seja, € no momento da escolha entre um ou outro

principio que se deve ponderar o direito como um todo>%.

%49 GRAU, Eros. Ensaio e discurso sobre a interpretacédo/aplicagdo do Direito. 32 ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2005, p. 202.

%0 GRAU, Eros. Ensaio e discurso sobre a interpretacdo/aplicacdo do Direito. 32 ed. S&o
Paulo: Malheiros, 2005, p. 48.

%51 GRAU, Eros. Ensaio e discurso sobre a interpretacdo/aplicacdo do Direito. 32 ed. S&o
Paulo: Malheiros, 2005, p. 48. Essa apuracao se da no campo dos “jogos de principios”
(GRAU, Eros. Ensaio e discurso sobre a interpretacdo/aplicacdo do Direito. 32 ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2005, p. 194-196).

%52 GRAU, Eros. Ensaio e discurso sobre a interpretacdo/aplicacdo do Direito. 32 ed. S&o
Paulo: Malheiros, 2005, p. 49 e 193.

%% GRAU, Eros. Ensaio e discurso sobre a interpretacdo/aplicacdo do Direito. 32 ed. S&o
Paulo: Malheiros, 2005, p. 49.

%4 GRAU, Eros. Ensaio e discurso sobre a interpretacdo/aplicacdo do Direito. 32 ed. S&o
Paulo: Malheiros, 2005, p. 193-194.

%5 GRAU, Eros. Ensaio e discurso sobre a interpretacdo/aplicacdo do Direito. 32 ed. S&o
Paulo: Malheiros, 2005, p. 49.

%6 “E  paradoxalmente, é precisamente o fato de o intérprete estar vinculado, retido, pelos
principios que torna mais criativa a prudéncia que pratica” (GRAU, Eros. Ensaio e discurso
sobre ainterpretacdo/aplicacao do Direito. 32 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 50).
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Eros Grau defende que os principios atuam “como mecanismo de
controle da producdo de normas pelo intérprete, ainda que o préprio intérprete

produza as normas-principio™®’. Além disso:

(...) a escolha do principio ha de ser feita, pelo intérprete, sempre
diante de um caso concreto, a partir da ponderacdo do contetdo
do proprio principio; ao passo que a declaracdo da validade de
cada regra, diante de cada caso, depende da consideragdo de
critérios formais, exteriores a elas.>®®

2.1.2 Como os magistrados deveriam decidir: Friedrich Karl Von Savigny, Chaim

Perelman e Inocéncio Martires Coelho
2.1.2.1 Friedrich Karl Von Savigny

Buscando uma metodologia completa e absoluta, Savigny procura
sistematizar como é possivel uma interpretacéo (parte filolégica), uma elaboracao
histérica (parte histdrica) e uma elaboracéo sistemética da jurisprudéncia (parte

sistematico-filoséfica)>*°.

De acordo com Savigny, uma interpretagcdo deveria ser elaborada
histérica e sistematicamente®’. Seu método hermenéutico de caréater histérico
teria como primeira etapa da interpretacdo a reconstru¢éo do conteudo da lei, a
partir do ponto de vista do legislador para, assim, “produzir artificialmente seu
pensamento™®!, com vistas a ter uma constituicdo triplice do texto: légica®?,

gramatica®? e histérica®*.

%57 GRAU, Eros. Ensaio e discurso sobre a interpretacdo/aplicacdo do Direito. 32 ed. S&o
Paulo: Malheiros, 2005, p. 203.

%8 GRAU, Eros. Ensaio e discurso sobre a interpretacdo/aplicagdo do Direito. 32 ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2005, p. 203.

% SAVIGNY, Friedrich Karl Von. Metodologia Juridica. Trad. Hebe A. M. Caletti Marenco e
Regina Célia de Carvalho Paschoal Lima. Campinas/SP: Edicamp, 2001, p. 7-8.

560 O autor foi um dos principais expoentes da Escola Histérica do Direito, surgida no século XIX,
na Alemanha, que se opunha as doutrinas jusnaturalistas dos séculos XVII e XVIII. “Verifica-se
ai uma mudanca significativa no pensamento juridico-filoséfico que abandona, por exemplo, os
conceitos de estado de natureza e de contrato social, em favor de organizaces politicas
baseadas em instituicdes historicas formadas pelo costume” (CAMARGO, Margarida Maria
Lacombe. Hermenéutica e Argumentacdo: uma contribuicdo ao estudo do Direito. Rio de
Janeiro: Renovar, 1999, p. 71).

%61 SAVIGNY, Friedrich Karl Von. Metodologia Juridica. Trad. Hebe A. M. Caletti Marenco e
Regina Célia de Carvalho Paschoal Lima. Campinas/SP: Edicamp, 2001, p. 9.

117



Asseverava o representante da Escola Histérica do Direito que os
preceitos contidos na lei s6 poderiam ser assimilados por meio da intuicdo do
instituto  juridico, percorrendo o caminho contrario aquele trilhado pelo

legislador®®, ao que foi criticado por Karl Larenz>.

Diferentemente da Escola da Exegese, a qual enxergava na lei
escrita plenitude e perfeicdo, Savigny entendia que essa plenitude da lei sé era
encontrada quando inserida no sistema do Direito Positivo®’. Dessa feita, nédo
seria a arbitrariedade do juiz a tomar a decisdo, mas a propria lei que fosse
reconhecida aplicavel ao caso depois de um exercicio de subsuncéo l6gica (fato-

norma)>e,

Para o autor, a interpretagdo depende da intengdo do legislador
“desde que apareca na lei”, pois “todas as premissas da interpretacdo devem se
encontrar na prépria lei ou em conhecimentos gerais™®°. Por isso, Savigny formula

seu conceito de interpretagdo como sendo “a reconstru¢cdo do pensamento (claro

562 Apresentacdo do contelido da lei na sua origem; também é a “apresentagdo genética do
pensamento da lei”, mas esse pensamento deve ser expresso (SAVIGNY, Friedrich Karl Von.
Metodologia Juridica. Trad. Hebe A. M. Caletti Marenco e Regina Célia de Carvalho Paschoal
Lima. Campinas/SP: Edicamp, 2001, p. 9).

%63 CondigAo necessaria da légica (SAVIGNY, Friedrich Karl Von. Metodologia Juridica. Trad.
Hebe A. M. Caletti Marenco e Regina Célia de Carvalho Paschoal Lima. Campinas/SP:
Edicamp, 2001, p. 9).

%64 Conhecer as condicBes histéricas para captar o pensamento da lei. “S6 é possivel a
apresentacdo da lei através da apresentacdo do momento em que existe a lei” (SAVIGNY,
Friedrich Karl Von. Metodologia Juridica. Trad. Hebe A. M. Caletti Marenco e Regina Célia de
Carvalho Paschoal Lima. Campinas/SP: Edicamp, 2001, p. 10).

%5 FERREIRA, Nazaré do Socorro Conte. Da Interpretacdo a Hermenéutica Juridica: uma
leitura de Gadamer e Dworkin. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2004, p. 51.

6 Para Larenz, Savigny ndo logrou éxito em descrever como se daria a referida “intuicdo do
instituto juridico” para a forma abstrata da regra juridica e, tampouco, desta para a intuicdo
originaria (LARENZ, Karl. Metodologia da ciéncia do direito. 32 ed. Trad. José Lamego.
Lisboa: Fundacédo Lacouste Gulbenkian, 1997, p. 14).

%67 Esse “algo totalmente objetivo, algo totalmente independente e afastado de toda convicg&o
individual: a lei (...) tdo perfeita que quem a aplicasse néo teria que adicionar nada de si préprio
(...) O juiz apenas reconhece as normas e as aplica no caso particular” (SAVIGNY, Friedrich
Karl Von. Metodologia Juridica. Trad. Hebe A. M. Caletti Marenco e Regina Célia de Carvalho
Paschoal Lima. Campinas/SP: Edicamp, 2001, p. 3).

68 SAVIGNY, Friedrich Karl Von. Metodologia Juridica. Trad. Hebe A. M. Caletti Marenco e
Regina Célia de Carvalho Paschoal Lima. Campinas/SP: Edicamp, 2001, p. 4.

69 SAVIGNY, Friedrich Karl Von. Metodologia Juridica. Trad. Hebe A. M. Caletti Marenco e
Regina Célia de Carvalho Paschoal Lima. Campinas/SP: Edicamp, 2001, p. 10.
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ou obscuro, € 0 mesmo) expresso na lei, enquanto seja possivel conhecé-lo na
lei"s™0,

“A tarefa suprema da interpretacdo é a critica superior, isto €, a
restituicdo de sentido a um texto corrompido™’t, uma “critica de conjectura” que

persiga a certeza quanto ao sentido do dado texto®’2.

Em busca de alcancar seu intento, o juiz deveria se apoiar em dois
principios fundamentais para qualquer tipo de interpretacéo: o da individualidade
e o da universalidade. Aquele, deveria impulsionar o intérprete a “descobrir o
particular de cada texto, que s6 pode ser extraido do mesmo™’3; este, o levaria a

relacionar o texto objeto da interpretagdo com o sistema como um todo®’4.

E, como “toda legislagdo é, mais ou menos, o resultado da sua
histéria anterior™™, para que se realize uma elaboragdo histérica, Savigny

considera importante que o intérprete pesquise como uma questao especial foi

570 SAVIGNY, Friedrich Karl Von. Metodologia Juridica. Trad. Hebe A. M. Caletti Marenco e
Regina Célia de Carvalho Paschoal Lima. Campinas/SP: Edicamp, 2001, p. 10. Do referido
conceito, extrai-se que o autor ndo falava em interpretacdo apenas dos textos legais que
fossem obscuros, alids, considerava esse conceito de interpretacdo completamente indtil e o
de “lei obscura” vacilante (SAVIGNY, Friedrich Karl Von. Metodologia Juridica. Trad. Hebe A.
M. Caletti Marenco e Regina Célia de Carvalho Paschoal Lima. Campinas/SP: Edicamp, 2001,
p. 10-11).

51 SAVIGNY, Friedrich Karl Von. Metodologia Juridica. Trad. Hebe A. M. Caletti Marenco e
Regina Célia de Carvalho Paschoal Lima. Campinas/SP: Edicamp, 2001, p. 11.

572 SAVIGNY, Friedrich Karl Von. Metodologia Juridica. Trad. Hebe A. M. Caletti Marenco e
Regina Célia de Carvalho Paschoal Lima. Campinas/SP: Edicamp, 2001, p. 12.

573 |sso se d& com a prética e o desejo de descobrir a singularidade de expressdes técnicas
(SAVIGNY, Friedrich Karl Von. Metodologia Juridica. Trad. Hebe A. M. Caletti Marenco e
Regina Célia de Carvalho Paschoal Lima. Campinas/SP: Edicamp, 2001, p. 15-16).

574 “Toda interpretacgio tentard oferecer um resultado para o sistema. (...) deve estar direcionada a
aclarar um principio dentro do sistema” (SAVIGNY, Friedrich Karl Von. Metodologia Juridica.
Trad. Hebe A. M. Caletti Marenco e Regina Célia de Carvalho Paschoal Lima. Campinas/SP:
Edicamp, 2001, p. 21).

575 Nessa esteira, seria necessario conceber a legislagdo em um determinado periodo histérico e o
sistema em constante progresso (SAVIGNY, Friedrich Karl Von. Metodologia Juridica. Trad.
Hebe A. M. Caletti Marenco e Regina Célia de Carvalho Paschoal Lima. Campinas/SP:
Edicamp, 2001, p. 6-7).
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respondida de distintos modos em diversas épocas da legislacdo®® e a

jurisprudéncia seja tratada com uma separagéo completa de suas fontes®’’.

Propugnava Savigny serem quatro os elementos da interpretagéo,
quais sejam, o gramatical, o légico, o histérico e o sistematico. Eles todos
deveriam ser observados conjuntamente para fins de alcancar o “espirito do povo”
(“wolksgeist”), que “habita a consciéncia do povo, sO perceptivel através da
intuicdo do juridico, oriundo de préaticas culturais™.

O direito passa a ser admitido ndo mais como produto
exclusivo da razdo ou da vontade — pura obra intelectual ou
fruto do arbitrio — uma vez que sua fonte estaria na
conviccdo juridica do povo, aflorada por meio de um
mecanismo intuitivo voltado para o que é pensado como
ideal de regulagéo da convivéncia humana.>”

E, como remédio para sanar a indeterminagdo semantica dos termos
no texto legal, o autor reconhecia a importancia da ratio iuris (razé&o de ser) da lei
Nno processo interpretativo. Assim, em caso de indetermina¢éo nas expressodes do
texto normativo, o intérprete “deveria voltar-se ndo sé para o seu nexo interno,
mas também para o seu fim especial, na medida em que pudesse ser
comprovado e, caso nao fosse, deveria recorrer a razdo geral, ou seja, ao

pensamento juridico geral™®,

Tendo isso em vista, Savigny admitiu que a interpretacdo juridica
pode ser do tipo extensiva ou restritiva, para corrigir expressdo defeituosa
constante na lei. Dai, seria mister “conhecer os pensamentos que o legislador

vinculou a expressdo imperfeita, sem, contudo, descurar do exame do nexo

576 “O sistema deve ser tomado na sua totalidade e ser considerado progressive, isto €, como
histéria do sistema da jurisprudéncia na sua totalidade” (SAVIGNY, Friedrich Karl Von.
Metodologia Juridica. Trad. Hebe A. M. Caletti Marenco e Regina Célia de Carvalho Paschoal
Lima. Campinas/SP: Edicamp, 2001, p. 29).

577 SAVIGNY, Friedrich Karl Von. Metodologia Juridica. Trad. Hebe A. M. Caletti Marenco e
Regina Célia de Carvalho Paschoal Lima. Campinas/SP: Edicamp, 2001, p. 31.

58 CAMARGO, Margarida Maria Lacombe. Hermenéutica e Argumentacgdo: uma contribuicdo ao
estudo do Direito. Rio de Janeiro: Renovar, 1999, p. 74.

5% CAMARGO, Margarida Maria Lacombe. Hermenéutica e Argumentacgdo: uma contribuicdo ao
estudo do Direito. Rio de Janeiro: Renovar, 1999, p. 74.

%80 FERREIRA, Nazaré do Socorro Conte. Da Interpretacdo a Hermenéutica Juridica: uma
leitura de Gadamer e Dworkin. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2004, p. 52.
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interno e da especial razdo de ser da lei em apreciagdo™®?!. Em casos tais como o

referido, no entender de Savigny, o intérprete ndo lancaria mao de recurso de

natureza interpretativa, mas, tdo-sd, aperfeicoaria o direito%2.

N&o obstante so ser “possivel um aperfeicoamento da lei através do
legislador, mas nunca através do juiz"®, o autor vislumbrava a analogia como
forma de integragéo das lacunas da lei, cujo sentido consistia “em um processo
de descoberta do significado juridico por meio da intui¢cdo total do instituto juridico
correspectivo™®. E frisava: “aquilo que for excegdo a uma regra legal, aquilo que
for particular, ndo se pode estender, por analogia, para outros casos

semelhantes™8,

2.1.2.2 Chaim Perelman

N&o tendo encontrado no método positivista — que menosprezava o
uso pratico da razdo®® — um fundamento viavel a “légica dos juizos de valor™¢’,

Chaim Perelman revisitou a retérica®®® para compreender como séo resolvidas as

%! FERREIRA, Nazaré do Socorro Conte. Da Interpretacdo a Hermenéutica Juridica: uma
leitura de Gadamer e Dworkin. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2004, p. 52.

%62 No ver de Savigny, “esta operacio néo é verdadeira interpretacéo”. Ele dizia que n&o se tratava
de “interpretacéo verdadeira”, mas de “interpretacdo material”’, ou seja, “aclaracdo meramente
formal”. “Ha de se notar que esta operacgdo € tao arbitraria que nao é possivel falar em uma
verdadeira interpretacéo, porque o juiz deve adicionar a lei, por este Unico fato, ndo pode ser
objetivo” (SAVIGNY, Friedrich Karl Von. Metodologia Juridica. Trad. Hebe A. M. Caletti
Marenco e Regina Célia de Carvalho Paschoal Lima. Campinas/SP: Edicamp, 2001, p. 41-43).

%83 SAVIGNY, Friedrich Karl Von. Metodologia Juridica. Trad. Hebe A. M. Caletti Marenco e
Regina Célia de Carvalho Paschoal Lima. Campinas/SP: Edicamp, 2001, p. 46.

%84 FERREIRA, Nazaré do Socorro Conte. Da Interpretacdo a Hermenéutica Juridica: uma
leitura de Gadamer e Dworkin. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2004, p. 52-53.

85 SAVIGNY, Friedrich Karl Von. Metodologia Juridica. Trad. Hebe A. M. Caletti Marenco e
Regina Célia de Carvalho Paschoal Lima. Campinas/SP: Edicamp, 2001, p. 47.

6 PERELMAN, Chaim. Ldgica juridica. Trad. Verginia K. Pupi. 22 ed. Sdo Paulo: Martins Fontes,
2004, p. 136-137.

%87 Ndo compreendendo que as decisbes no aAmbito do direito sejam impulsionadas tdo-s6 por
emocdes ou interesses ou outros motivos “subjetivos e inteiramente irracionais”, intencionou
elaborar uma metodologia para que os juizos de valor nao dependessem apenas do arbitrio de
cada um (PERELMAN, Chaim. Ldégica juridica. Trad. Verginia K. Pupi. 22 ed. Sédo Paulo:
Martins Fontes, 2004, p. 135, 137).

%88 Que Aristoteles definia como “a arte de procurar, em qualquer situacéo, os meios de persuasdo
disponiveis” e Perelman define a nova retdrica como “o estudo das técnicas discursivas que
visam a provocar ou a aumentar a adesdo das mentes as teses apresentadas a seu
assentimento” (PERELMAN, Chaim. Logica juridica. Trad. Verginia K. Pupi. 22 ed. Sao Paulo:
Martins Fontes, 2004, p. 141).
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controvérsias acerca de objetos sobre os quais ndo pairam discussdes
objetivamente mensurveis, como se processam 0S “raciocinios que visam a

estabelecer ‘acordo’ sobre os valores e sobre sua aplicagdo” 5%,

Como a retorica, diferentemente da légica formal, aproxima-se muito
mais da “ades&o” do que da “verdade™°, o conceito de “acordo’e de “audit6rio™°*
ganha relevo na teoria perelmaniana, “pois um discurso sO pode ser eficaz se é
adaptado ao auditério que se quer persuadir ou convencer”%,

(...) anocéo de acordo tornou-se fundamental quando os meios da
prova inexistem ou sdo insuficientes, principalmente quando o
objeto do debate nédo é a verdade de uma proposicéo, mas o valor
de uma decisédo, de uma escolha, de uma acdo, consideradas
justas, equitativas, razoaveis, oportunas, louvaveis, ou conformes
ao direito.5*

Partindo da distingdo proposta por Aristételes entre raciocinios
analiticos ou légico-formais (que lidam com “verdade”) e raciocinios dialéticos ou
retoricos (que falam do carater razoavel de uma determinada opinido ou deciséo),

Perelman compreende que as decisdes judiciais embasam-se em “juizos de

589 “Na auséncia de técnicas unanimemente admitidas é que se imp&e o recurso aos raciocinios
dialéticos e retdricos, raciocinios que visam estabelecer um acordo sobre os valores e sobre
sua aplicacdo, quando estes sdo objeto de uma controvérsia” (PERELMAN, Chaim. Logica
juridica. Trad. Verginia K. Pupi. 22 ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2004, p. 139).

590 A distingdo entre “retérica”’ e “logica formal”, Perelman a esclarece utilizando-se de quatro
observaces: a) “a retérica procura persuadir por meio do discurso”, ndo por outro meio, p. ex.
a experiéncia; b) a l6gica formal é incapaz de resolver problema que consista em escolher uma
dentre varias possiveis solugfes para um dado caso. Para tanto, € preciso recorrer a retorica,;
c) “a adesdo a uma tese pode ter intensidade variavel”, pois se tratam de valores; e d) a
retorica “diz respeito mais a adesao do que a verdade” (PERELMAN, Chaim. Ldgica juridica.
Trad. Verginia K. Pupi. 22 ed. Sao Paulo: Martins Fontes, 2004, p. 142-143).

591 “para persuadir um auditdrio, em primeiro lugar é necessario conhecé-lo, é dizer, conhecer as
teses que o auditério admite de antemado com as quais se podera, por conseguinte, fixar a
argumentacdo. E importante ndo s6 saber quais sdo as teses que os ouvintes admitem, mas
também com que intensidade lhe ddo sua adesdo, pois sdo essas teses as que hdo de
fornecer o ponto de partida da argumentacao”. Diante de um auditério universal, dever-se-ia
lancar mao de “argumentos convincentes, que deveriam ser aceitos por qualquer ser racional”
(PERELMAN, Chaim. Logica juridica. Trad. Verginia K. Pupi. 22 ed. S&do Paulo: Martins
Fontes, 2004, p. 146 e 144).

592 “De fato, uma argumentacg&o persuasiva ou convincente pode dirigir-se a qualquer auditério que
seja” (PERELMAN, Chaim. Légica juridica. Trad. Verginia K. Pupi. 22 ed. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 2004, p. 143-144).

5% PERELMAN, Chaim. Légica juridica. Trad. Verginia K. Pupi. 22 ed. S&o Paulo: Martins Fontes,
2004, p. 140.

122



valor®% — e néo “juizos de verdade” —, de maneira que a sua objetividade esta
apenas “na adesédo, acordo ou aceitacdo generalizada dessas decisées™®.

z

Segundo Perelman, a ldgica juridica € operacionalizada por uma
l6gica da argumentacdo e ndo uma logica formal. Ela utilizar-se-ia de provas
dialéticas com vistas a convencer ou, pelo menos, persuadir o “auditério” ao qual

se destina.

E a respeito do papel do juiz na aplicagéo da lei, Chaim Perelman
salienta que é indispensavel a esse 6rgao judiciario um “poder complementar” de
adaptar os textos aos casos concretos, um “poder criador e normativo no campo

do direito”, sob pena de a sua misséo de resolver conflitos ser frustrada5®®.

Y

Os juizes, no entanto, continuariam subordinados a “vontade do
legislador”, mas ndo aquele “legislador historico”, da escola da exegese. E que,
para Perelman, recorrer aos debates parlamentares que precederam a lei seria
pouco satisfatério, a ndo ser que se reconhecesse que a realidade nada
mudou®¥. Nesse sentido, ter-se-ia 0 que o autor denomina de “interpretacdo

estatica da lei"8,

Em contraste a esse tipo de interpretagdo, esta a “interpretacao
dindmica”, em que o juiz, diante de uma lacuna, “teria de preenché-la, pondo-se

no lugar do legislador™®. Com efeito,

5% Essa afirmacdo, Perelman a deduz do pensamento de Esser Kriele e Struck (PERELMAN,
Chaim. Logica juridica. Trad. Verginia K. Pupi. 22 ed. S&do Paulo: Martins Fontes, 2004, p.
135).

5% NOJIRI, Sérgio. A interpretagdo judicial do Direito. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2005,
p. 92.

5% “Q juiz possui (...) um poder complementar indispensavel, que lhe permite adaptar a lei aos
casos especificos. Se nado lhe reconhecessem tal poder, ele ndo poderia, sem recorrer a
ficcOes, desempenhar sua misséo, que consiste no solucionamento dos conflitos: a natureza
das coisas obriga a conceder-lhe um poder criativo e normativo no dominio do direito”
(PERELMAN, Chaim. Logica juridica. Trad. Verginia K. Pupi. 22 ed. S&do Paulo: Martins
Fontes, 2004, p. 203).

597 Isso seria 0 mesmo que “adotar a hipétese metodoldgica, muito contestavel, de que, pelo fato
de o texto ter ficado inalterado, deve receber hoje a mesma interpretacdo que Ihe deu o
legislador do passado” (PERELMAN, Chaim. Logica juridica. Trad. Verginia K. Pupi. 22 ed.
S&o Paulo: Martins Fontes, 2004, p. 205).

5% PERELMAN, Chaim. Légica juridica. Trad. Verginia K. Pupi. 22 ed. S&o Paulo: Martins Fontes,
2004, p. 206.

5% PERELMAN, Chaim. Légica juridica. Trad. Verginia K. Pupi. 22 ed. S&o Paulo: Martins Fontes,
2004, p. 206.

123



(...) ao colocar-se no lugar do legislador, o juiz torna-se, por assim
dizer, independente dele, tendo a missédo de criar a lei em vez de
se limitar a aplica-la. Assim é conduzido a elaborar solugdes
conformes a seu senso de equidade, libertando-se das coercgdes
legais, com todos os perigos de subjetividade e de arbitrariedade
que comporta semelhante solug&o.5®
Assim, nem interpretacdo estatica nem dinamica, Perelman sugere
qgue o juiz se vincule a vontade do legislador atual, pois, “em caso de desacordo
com o juiz, o legislador atual tem condicbes de se manifestar e de votar uma lei

interpretativa” 01,

E, com vistas a discernir o raciocinio judiciario, que se manifesta por
exceléncia no processo judiciario®® e deve ser “matizado segundo os auditérios
aos quais se dirige™®, Chaim Perelman propde o estudo das técnicas de
motivacdo — inglesa-americana e francesa. E que a obrigacdo de motivar,
reforcada desde a Revolugdo Francesa, deve fazer revelar os motivos que
“devem persuadir os pleiteantes, as instancias superiores e a opinido publica

esclarecida sobre o porqué de o juiz ter adotado um dado posicionamento.

A exemplo da atitude do juiz da common law, Chaim Perelman
recomenda que, para cumprir a “obrigagdo de uma ampla justificagdo”, “(...) nao
basta indicar que a decisdo é tomada sob a protecdo da autoridade de um

dispositivo legal, é necessario demonstrar ainda que € equitativa, oportuna,

600 PERELMAN, Chaim. Légica juridica. Trad. Verginia K. Pupi. 22 ed. S&o Paulo: Martins Fontes,
2004, p. 206.

601 #(_..) quando a vontade a qual alude é a do legislador atual, afirma uma hipdtese cuja verdade
pode ser controlada, pois, em caso de desacordo com o juiz, o legislador atual tem condicoes
de se manifestar e de votar uma lei interpretativa. A possibilidade de um dialogo entre partes
capazes de dar a conhecer sua opinido, a saber, a Corte Suprema e o legislador atual, é que
torna atraente a técnica de interpretacdo sugerida, pois ela transforma a busca da vontade do
legislador em uma presuncdo susceptivel de ser derrubada, em vez de fazer dela uma
presuncao irreversivel, e, as vezes, nitidamente ficticia, pois escapa a qualquer controle
efetivo” (PERELMAN, Chaim. Loégica juridica. Trad. Verginia K. Pupi. 22 ed. Sao Paulo:
Martins Fontes, 2004, p. 206-207).

602 pPERELMAN, Chaim. Légica juridica. Trad. Verginia K. Pupi. 22 ed. S&o Paulo: Martins Fontes,
2004, p. 209 e 221.

603 PERELMAN, Chaim. Légica juridica. Trad. Verginia K. Pupi. 22 ed. S&o Paulo: Martins Fontes,
2004, p. 216.

604 PERELMAN, Chaim. Légica juridica. Trad. Verginia K. Pupi. 22 ed. S&o Paulo: Martins Fontes,
2004, p. 213.
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socialmente Util"*%®, A motivacdo é exigivel para que reste demonstrado que a

decisdo esta de acordo com o direito em vigor®°,

De fato, motivar é justificar a decisdo tomada, fornecendo uma
argumentacdo convincente, indicando a legitimidade das escolhas
feitas pelo juiz. E esta justificacdo, especifica do raciocinio
juridico, que devemos examinar mais de perto. E ela que,
explicitando as razfes do dispositivo, deve convencer as partes de
que a sentenca nao resulta uma tomada de posicéo arbitraria.®%’
Nesse contexto, Perelman aduz que o papel do juiz, na concepgéo
atual do direito, € encontrar uma solugcdo que seja “razoavel, aceitavel, ou seja,
nem subjetiva, nem arbitraria™®. Nisto est4d a questdo central do pensamento
perelmaniano: que a decisdo judicial deve ser convincente a trés auditérios

diferentes, as partes em litigio, aos demais juristas e a opinido publica®.

A aplicacdo do direito importa na redefinicdo do conteddo de varios
dos valores aceitos pela sociedade, a partir da sua comparacéo®, e na decisdo
que justifica social, moral, econdmica, politca ou mesmo juridicamente as
escolhas do juiz®'!. Por conseguinte, o papel da légica juridica é “demonstrar a

aceitabilidade das premissas™'?,

805 PERELMAN, Chaim. Légica juridica. Trad. Verginia K. Pupi. 22 ed. S&o Paulo: Martins Fontes,
2004, p. 216. Sobre o mesmo tema da motivacédo das decisdes judiciais, Mauro Cappelletti, ao
falar da criatividade da decisédo judicial, argui que “nem precedentes nem normas legislativas
podem vincular totalmente o intérprete”, mas que, por outro lado, “o juiz, vinculado a
precendentes ou a lei (ou a ambos), tem como dever minimo apoiar sua prépria argumentacéo
em tal direito judiciario ou legislativo, e ndo (apenas) na ‘equidade’ ou em analogos e vagos
critérios de valoragdo” (CAPPELLETTI, Mauro. Juizes legisladores? Trad. Carlos Alberto
Alvaro de Oliveira. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris Editor, 1993, p. 25).

606 PERELMAN, Chaim. Légica juridica. Trad. Verginia K. Pupi. 22 ed. S&o Paulo: Martins Fontes,
2004, p. 220.

807 PERELMAN, Chaim. Légica juridica. Trad. Verginia K. Pupi. 22 ed. S&o Paulo: Martins Fontes,
2004, p. 222.

608 PERELMAN, Chaim. Légica juridica. Trad. Verginia K. Pupi. 22 ed. S&o Paulo: Martins Fontes,
2004, p. 222.

609 “N&o basta que a decisdo pareca equitativa, € necessario ainda que seja conforme ao direito
em vigor, e aceitavel como tal por aqueles que a examinardo” (PERELMAN, Chaim. Logica
juridica. Trad. Verginia K. Pupi. 22 ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2004, p. 223, 238).

610 PERELMAN, Chaim. Légica juridica. Trad. Verginia K. Pupi. 22 ed. S&o Paulo: Martins Fontes,
2004, p. 229.

611 PERELMAN, Chaim. Légica juridica. Trad. Verginia K. Pupi. 22 ed. S&o Paulo: Martins Fontes,
2004, p. 238-239.

612 PERELMAN, Chaim. Légica juridica. Trad. Verginia K. Pupi. 22 ed. S&o Paulo: Martins Fontes,
2004, p. 242.
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2.1.2.3 Inocéncio Martires Coelho

Inocéncio Méartires Coelho advoga que a “consciéncia juridica
geral™!® e o “devido processo legal” devem funcionar como “critérios de verdade”,
formal e material respectivamente, no que toca ao controle e a legitimidade da
atividade hermenéutica exercida pelos juizes, “na medida em que impedem os
voluntarismos, mas nao inibem a necessaria criatividade dos intérpretes e

aplicadores do direito™!4.

Para o autor, a interpretacdo da Constituicdo é distinta daquela em

que se objetam os preceitos infraconstitucionais®®:

Com efeito, enquanto a Lei ostenta um grau relativamente alto de
determinacédo material e de precisdo de sentido, podendo por isso,
ser diretamente aplicavel, a Constituicdo — pela sua natureza,
estrutura e finalidade — apresenta-se como um sistema aberto de
regras e principios que necessitam da mediacao de legisladores e
juizes para lograrem efetividade.®®

Tanto a Lei quanto a Constituicdo, segundo Inocéncio Coelho, sé&o
objetos culturais e, como tais, sdo passiveis de serem conhecidos a partir do
processo de compreensdo que o intérprete va a empreender®'’. Haveria, ainda,
duas semelhangas entre as interpretagbes da Lei e da Constituicdo: a) ambas
buscam o “desentranhamento” do sentido do texto; e b) ambas intentam mediar e

superar a distancia ente o geral (abstrato) e o particular (concreto)®*é.

O autor, em suas formulagbes, ndo se embasa em discussdes
proprias da linguistica, antes assume que a interpretacdo de qualquer norma,

como também da Constituicdo, € atividade intelectual, que fita “tornar possivel a

613 Com a acepcdo que lhe da Karl Larenz: consciéncia constituida com base em critérios
objetivos, consciéncia axiolégica da comunidade juridica de uma maneira geral (LARENZ, Karl.
Metodologia da ciéncia do direito. 32 ed. Trad. José Lamego. Lisboa: Fundacao Calouste
Gulbenkian, 1997, p. 272-274).

614 COELHO, Inocéncio Martires. Interpretacdo constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 1997, p. 76-
77.

615 Pois as normas constitucionais “sdo espécies do género norma juridica, abstracéo feita do
carater iniciante, autbnomo e incondicionado das leis fundamentais” (COELHO, Inocéncio
Martires. Interpretacdo constitucional. Sao Paulo: Saraiva, 1997, p. 25).

616 COELHO, Inocéncio Martires. Interpretac&o constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 1997, p. 26.

617 COELHO, Inocéncio Martires. Interpretacdo constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 1997, p. 32,
35.

618 COELHO, Inocéncio Martires. Interpretagdo constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 1997, p. 36.
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aplicacdo de enunciados normativos, abstratos e gerais, a situagdes da vida,

particulares e concretas™®.

Para Inocéncio Coelho, o processo dialético que a interpretacdo da
Lei e da ConstituicAo desencadeiam é do tipo infinito, muito apropriado ao
desenvolvimento da criatividade do intérprete judicial, sempre sob a forma de
“novas leituras dos mesmos enunciados normativos™?. Os juizes passariam a ser

“instancias heterénomas de criagcdo abreviada do direito™?!.

Em sede de jurisdicdo constitucional, o autor vislumbra haver um

problema inerente a atividade interpretativa, relacionado aos seus limites:

No ambito da jurisdicdo constitucional, o exercicio dessa
criatividade, a rigor, ndo conhece limites, ndo s6 porque as Cortes
Constitucionais estdo situadas “(...) fora e acima da
tradicional triparticdo dos poderes estatais”, como também
porque a atividade interpretativa se desenvolve, quase que
exclusivamente, em torno de enunciados abertos,
indeterminados e polissémicos, como sdo as normas
constitucionais.®?? (Grifos nossos)

“Desenvolvendo” esses enunciados abertos, indeterminados e
polissémicos, novas concepgdes a respeito dos textos e institutos do direito sao

inauguradas, algumas que n&o contrariam a Constituicdo e outras que

619 COELHO, Inocéncio Martires. Interpretac&o constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 1997, p. 36.

620 COELHO, Inocéncio Martires. Interpretacdo constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 1997, p. 37.
E complementa, dizendo: “(...) quando os juizes e tribunais emprestam sentidos novos a um
mesmo enunciado normative, em verdade estdo a produzir novos enunciados, embora
mantendo inalterada a sua roupagem verbal” (COELHO, Inocéncio Martires. Interpretagao
constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 1997, p. 39).

621 COELHO, Inocéncio Martires. Interpretacdo constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 1997, p. 39.
Para Ulrich Beck, a partir da constituicdo de uma nova cultura politica pela incorporagéo de
diferentes atores e areas sociais, advém o surgimento nao-institucional do politico, a que ele
denomina “subpolitica” — com este termo, “subpolitica”, quer se referir a maneira como a
politica acontece na modernidade reflexiva. E que “junto ao modelo da democracia
especializada, ganham realidade formas de uma nova cultura politica, nas quais diversos
centros da subpolitica, apoiados em direitos fundamentais usufruidos, atuam sobre o processo
de formacao e implementacéo de decisdes politicas” (BECK, Ulrich. Sociedade de risco: rumo
a uma outra modernidade. Sdo Paulo: Ed. 34, 2010, p. 289). Assim, 0 que haveria, na verdade,
€ uma “politica de fatos consumados” em que se escaparia a critica e aos debates publicos
sobre 0 que extrapola ou ndo a competéncia de quem esta a decidir.

622 COELHO, Inocéncio Martires. Interpretacdo constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 1997, p. 38.
O autor conceitua as “mutacdes constitucionais” como “procedimentos — embora heterbnomos
e abreviados — de criagédo juridica que, mediante interpretacdes atualizadoras, tém a virtude de
regenerar o texto constitucional sem apelo as revisGes formais, que tanto prejuizo acarretam
para o prestigio da Constituicao” (COELHO, Inocéncio Matrtires. Interpretacdo constitucional.
S&o Paulo: Saraiva, 1997, p. 42).
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contraditam seus principios estruturais e devem ser consideradas

inconstitucionais®23.

Diante disso, considera que os fatos atuam sobre os modelos
juridicos e as diversas situacdes da vida emprestam significacdo aos textos de lei,
de maneira que a norma ndo pode ser tida como pressuposto, mas, sim, como
resultado do processo interpretativo. A “constante adequagdo das normas aos
fatos apresenta-se como requisito sine qua non da proépria efetividade do direito,
que so6 funciona na medida em que se mantém sintonizado com a realidade

social, da qual emerge e sobre a qual atua™?:.

Nessa esteira, Inocéncio Coelho aduz que o trabalho hermenéutico
de ajustamento entre normas e fatos induz a aglutinacdo permanente entre o0s
processos de compreensdo, interpretacéo e aplicacdo dos modelos juridicos®?, a

partir do que se criara a “norma de decisdo concreta” ou “norma do caso”.

623 COELHO, Inocéncio Martires. Interpretac&o constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 1997, p. 40.
624 COELHO, Inocéncio Martires. Interpretacdo constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 1997, p. 41.
A propésito, Konrad Hesse assevera que as possibilidades e limites da forca normativa da
Constituicdo resultam da correlacdo entre ser (sein) e dever ser (sollen), porque a sua
pretensdo de eficacia esta condicionada pelas condi¢fes histéricas da sua realizacdo (HESSE,
Konrad. A Forca Normativa da Constituicdo. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris Editor,
1991, p. 14, 15 e 24).

Na obra de Gadamer, compreender e interpretar passaram a ser vistos como uma mesma
“coisa” e a linguagem como o0 meio como se realiza a compreensao: “Todo compreender é
interpretar, e todo interpretar se desenvolve no médium de uma linguagem que pretende deixar
falar o objeto, sendo, ao mesmo tempo, a prépria linguagem do intérprete” (GADAMER, Hans-
Georg. Verdade e Método. Vol. 1. Trad. Flavio Paulo Meurer. 122 ed. Petrépolis: Vozes, 2012,
p. 503). Falar a linguagem do outro, para Hans-Georg Gadamer, € condicao de existéncia
(correcao) do texto, é a concrecao do proprio sentido da compreensédo. E Gadamer ndo separa
a compreensdo da aplicacdo. Para o autor, interpretacdo é a “demonstracdo expressa” da
compreensdo e, portanto, € o meio como produzi-la. O que se compreende passa a ser
apropriado por quem compreende. Por isso, afimar que “Compreender e interpretar estdo
imbrincados de modo indissollvel” — aqui ndo importaria se a interpretacdo € interpretacao
cientifica ou reproducéo artistica (GADAMER, Hans-Georg. Verdade e Método. Vol. 1. Trad.
Flavio Paulo Meurer. 122 ed. Petropolis: Vozes, 2012, p. 515-516). Gadamer visualiza a
compreensdo como um jogo, “ndo no sentido de que aquele que compreende se coloque como
jogador na reserva, abstendo-se de tomar uma posi¢éo que o ligue as pretensdes que |lhe sédo
colocadas” (GADAMER, Hans-Georg. Verdade e Método. Vol. 1. Trad. Flavio Paulo Meurer.
122 ed. Petrépolis: Vozes, 2012, p. 631), de maneira que “ndo existe [existiria] seguramente
nenhuma compreensao totalmente livre de preconceitos, embora a vontade do nosso
conhecimento deva [devesse] sempre buscar escapar de todos 0s nossos preconceitos”
(GADAMER, Hans-Georg. Verdade e Método. Vol. 1. Trad. Flavio Paulo Meurer. 122 ed.
Petropolis: Vozes, 2012, p. 631).
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Ao seu ver, o intérprete aplicador deve “reconstruir mentalmente a

nomogénese juridica?® para compreender os modelos juridicos que aplicar, com

vistas a interrogar corretamente o texto legal®?’. Este seria um recurso

hermenéutico util para fazer decifrar quais problemas sociais ensejaram a dada

resposta normativa®?,

Inocéncio Martires Coelho, apoiado em Hans-Georg Gadamer, argui

que os horizontes significativos do texto normativo e o de seu aplicador se

fundem®°, o que promove a ampliacdo do universo significativo do intérprete-

aplicador.

626 COELHO, Inocéncio Martires. Interpretac&o constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 1997, p. 44.

627

628

629

Consoante Hans-Georg Gadamer, a pergunta € um fenbmeno hermenéutico. A partir das
perguntas que o intérprete faga, reconhecer-se-ia se empatico ou apatico a alteridade e o
guanto € capaz de se despir de si mesmo enquanto interpreta. Seria diferente de pensar
historicamente, que significa “realizar a conversdo que acontece aos conceitos do passado
guando procuramos pensar neles. Pensar historicamente implica sempre uma mediacao entre
aqueles conceitos e o préprio pensar” (GADAMER, Hans-Georg. Verdade e Método. Vol. 1.
Trad. Flavio Paulo Meurer. 122 ed. Petrépolis: Vozes, 2012, p. 513-514). Interpretar significaria,
consoante argui Gadamer, “colocar em jogo 0s proprios conceitos prévios, para com isso trazer
realmente a fala a opinido do texto” (GADAMER, Hans-Georg. Verdade e Método. Val. 1. Trad.
Flavio Paulo Meurer. 122 ed. Petropolis: Vozes, 2012, p. 514). “Como a conversacao, a
interpretacdo € um circuito fechado pela dialética de pergunta e resposta” e “o carater de
linguagem da compreensdo € a concrecdo da consciéncia da histéria efeitual” (GADAMER,
Hans-Georg. Verdade e Método. Vol. 1. Trad. Flavio Paulo Meurer. 122 ed. Petrépolis: Vozes,
2012, p. 504). Por conseguinte, a tradicdo escrita, que, ao ver do autor, se funda na idealidade
da palavra, ndo carregaria consigo uma parte do passado, mas, sim, a continuidade da
memoria. “(...) a essas noticias do passado ainda ndo chamamos de histéria. Os textos, ao
contréario, sempre trazem a fala um todo” (GADAMER, Hans-Georg. Verdade e Método. Vol. 1.
Trad. Flavio Paulo Meurer. 122 ed. Petropolis: Vozes, 2012, p. 505).
COELHO, Inocéncio Matrtires. Interpretacédo constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 1997, p. 44-
45.
Segundo a significacdo que Gadamer ofereceu a expresséo “fusdo de horizontes”, isso quer
dizer que o horizonte de sentido da compreensdo “ndo pode ser limitado pelo que tinha em
mente originalmente o autor, nem pelo horizonte do destinatario para quem o texto foi
originalmente lido” (GADAMER, Hans-Georg. Verdade e Método. Vol. 1. Trad. Flavio Paulo
Meurer. 122 ed. Petropolis: Vozes, 2012, p. 511), antes devem ser conciliados. O texto escrito
consubstanciar-se-ia no didlogo entre geracdes, porque “na escrita a linguagem se liberta do
ato de sua realizacao. Na forma da escrita todo o transmitido esta simultaneamente presente
para qualquer atualidade” (GADAMER, Hans-Georg. Verdade e Método. Vol. 1. Trad. Flavio
Paulo Meurer. 122 ed. Petropolis: Vozes, 2012, p. 505). A escrita, para Gadamer, “é uma forma
de autoalienacdo” (GADAMER, Hans-Georg. Verdade e Método. Vol. 1. Trad. Flavio Paulo
Meurer. 122 ed. Petropolis: Vozes, 2012, p. 506), que deve ser superada pela leitura do texto e
pela sua reconversdo em linguagem — enguanto 0s monumentos nao escritos dispensam
decifracdo ou compreensédo de sua literalidade, os textos escritos sdo comprendidos na esfera
de sentido mediada pela tradicdo da linguagem. Para o autor, € na escrita que “a linguagem
alcanca sua verdadeira espiritualidade” (GADAMER, Hans-Georg. Verdade e Método. Voal. 1.
Trad. Flavio Paulo Meurer. 122 ed. Petrépolis: Vozes, 2012, p. 506) e “s6 a tradigdo escrita que
pode desligar-se da mera persisténcia de residuos de uma vida passada, a partir dos quais é
possivel a existéncia (Dasein) remontar a outra existéncia completando-a” (GADAMER, Hans-
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No ambito da hermenéutica juridica, por outro lado, esse
enriquecimento de perspectiva, porque amplia a capacidade de
analise e de persuasdao do intérprete, acentua-lhe o dever de
prestar contas do seu trabalho interpretativo, que, para ser
legitimo, ha de ser racional, objetivo e controlavel, pois ndo se
coaduna com a ideia de Estado de Direito a figura de um oraculo
despdtico ou iluminado, que se ponha acima da lei e dos critérios
usuais de interpretacao.

Assim, a efetividade do Direito seria assegurada sempre que 0S
intérpretes-aplicadores da lei promovessem a adequacdo das normas aos fatos®,
0 que ocorre por conta do enriqguecimento de perspectiva no campo da
hermenéutica, da fuséo (“gadameriana”) do seu horizonte com o do texto. Mas, a
nNao ser que o magistrado preste contas da sua interpretacdo — demonstrando-a
racional, objetiva e controlavel —, o julgamento poderia se convolar em um

pronunciamento desp6tico®®!, acima da lei e dos critérios de interpretagéo®®.

Além de tornar transparentes o “itinerario hermenéutico”, seria

necessario que as decisdes judiciais convencessem®?: “num auténtico Estado de

Georg. Verdade e Método. Vol. 1. Trad. Flavio Paulo Meurer. 122 ed. Petrépolis: Vozes, 2012,
p. 506). Apesar de todo texto (escrito) superar seu préprio contetdo e contexto (GADAMER,
Hans-Georg. Verdade e Método. Vol. 1. Trad. Flavio Paulo Meurer. 122 ed. Petrépolis: Vozes,

2012, p. 508), deve-se reconhecer sua debilidade, a respeito do que Gadamer procura deixar

claro que a debilidade é do escrito e ndo da linguagem. Contudo, quando se reconhece que o

repertério da lingua ndo supre todas as necessidades do autor, mas “sucumbe a mal-

entendidos deliberados ou involuntarios” (GADAMER, Hans-Georg. Verdade e Método. Vol. 1.

Trad. Flavio Paulo Meurer. 122 ed. Petrépolis: Vozes, 2012, p. 508), a tarefa de compreender

ganha ainda mais relevo. A dialética deveria socorrer a debilidade da escrita (GADAMER,

Hans-Georg. Verdade e Método. Vol. 1. Trad. Flavio Paulo Meurer. 122 ed. Petrépolis: Vozes,

2012, p. 508) — “Realmente existe também uma arte da escrita capaz de vir em auxilio do

pensar, e é a esta que deve subordinar-se a arte da compreensao que presta a mesma ajuda

ao escrito” (GADAMER, Hans-Georg. Verdade e Método. Vol. 1. Trad. Flavio Paulo Meurer.

122 ed. Petropolis: Vozes, 2012, p. 509).

COELHO, Inocéncio Matrtires. Interpretacédo constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 1997, p. 46-

47.

831 para Inocéncio Coelho, “s6 € possivel uma hermenéutica juridica onde a lei vincule, por igual, a
todos os membros da comunidade juridica” (COELHO, Inocéncio Martires. Interpretacéo
constitucional. S&do Paulo: Saraiva, 1997, p. 47-48). Dai, a ndo ser que o itinerario
hermenéutico do juiz esteja consignado na “norma de decis@o concreta” que produziu, ndo se
podera controlar que todos estejam mesmo vinculados, por igual, a lei (COELHO, Inocéncio
Martires. Interpretacdo constitucional. Sao Paulo: Saraiva, 1997, p. 48).

82 COELHO, Inocéncio Martires. Interpretacéo constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 1997, p. 47-
48.

833 S desta maneira o entendimento que antes era apenas um ponto de vista subjetivo tornar-se-
ia também o entendimento objetivo, sendo unanime, pelo menos da maioria do grupo social
(COELHO, Inocéncio Martires. Interpretacao constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 1997, p. 51).
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Direito, para serem legitimas, as decisdes dos agentes publicos devem, inclusive,

convencer aqueles a quem tenham a pretensédo de obrigar™34.

Por essa razéo, a publicidade e a fundamentagéo das decisdes séo,
para Inocéncio Martires Coelho, como um dever imposto aos magistrados,

porguanto

(...) a mingua de justificacdo, todo ato decisério tem-se por
ilegitimo, objetivamente invéalido e incompativel com a ideia do
direito enquanto instrumento de ordenagdo justa e racional da
convivéncia humana.®®

Dessa feita, s6 a fundamentacdo das decisGes asseguraria a sua

racionalidade e, com isso, mais seguranca as decisoes:

(...) o ideal de racionalidade, de objetividade e, mesmo, de
seguranca juridica, aponta para o imperativo de se fazer recuar o
mais possivel o0 momento puramente subjetivo da interpretacao e
reduzir ao minimo aquele residuo incémodo de voluntarismo, que
se faz presente, inevitavelmente, em todo trabalho
hermenéutico.5%

J& dentre as condigbes gerais que devem delimitar a atividade
interpretativa dos juizes, Inocéncio Méartires Coelho alista quatro: (i) o carater
linguistico de qualquer interpretacdo®’, a exigir que os interlocutores falem a

mesma linguagem®®; (i) o carater necessario da atividade interpretativa®®,

634 COELHO, Inocéncio Martires. Interpretac&o constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 1997, p. 48.
635 COELHO, Inocéncio Martires. Interpretagdo constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 1997, p. 48-
49.
63 COELHO, Inocéncio Martires. Interpretacdo constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 1997, p. 49.
837 COELHO, Inocéncio Martires. Interpretac&o constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 1997, p. 54.
6% para Hans Georg Gadamer, “O problema hermenéutico n&o €&, pois, um problema de dominio
correto da lingua, mas de correto acordo sobre um assunto, que se da no medium da
linguagem” (GADAMER, Hans-Georg. Verdade e Método. Vol. 1. Trad. Flavio Paulo Meurer.
122 ed. Petropolis: Vozes, 2012, p. 499). Isso porque, ao seu ver, “compreender o que alguém
diz é pér-se de acordo na linguagem e nédo transferir-se para o outro e reproduzir suas
vivéncias” (GADAMER, Hans-Georg. Verdade e Método. Vol. 1. Trad. Flavio Paulo Meurer.
122 ed. Petropolis: Vozes, 2012, p. 497). A conversacao, caso pretenda ser auténtica, nédo
estaria sob o controle de nenhum dos interlocutores. Ao invés de dirigi-la, eles seriam por ela
dirigidos, pois ela tem seu proprio espirito. Assim, seria no campo da linguagem que se
mediariam os acordos que vao propiciar o entendimento da coisa (GADAMER, Hans-Georg.
Verdade e Método. Vol. 1. Trad. Flavio Paulo Meurer. 122 ed. Petrépolis: Vozes, 2012, p. 512).
A conversacgdo seria um processo de acordo, que se operaria gracas ao dominio da lingua.
Esse acordo levaria a que um se colocasse no lugar do outro, com a finalidade Unica de
entender o que se diz. Assim, vé-se que o foco estaria o intérprete, e ndo no autor ou no leitor
originario — por isso, a interpretacao ndo se restringe ao ambiente do autor do texto, nem ao do
leitor originario: “Conceitos normativos como a opinido do autor ou a compreensédo do leitor
originario representam, na realidade, apenas um lugar vazio que se preenche de compreensao,
131



segundo o que ndo ha lei suficientemente clara que dispense interpretagéo; (iii) o
carater contextual da interpretacdo®?, que requer que os signos linguisticos
contidos no texto de lei sejam concebidos nédo sé literalmente, mas, também, no
contexto em que utilizados; e (iv) o carater unitdrio do processo em que se
desenvolve o trabalho hermenéutico®!, a partir do qual o ordenamento juridico é

uma totalidade organica em perene dinamismo®+2,

Por consequéncia, o autor infere um limite da interpretagdo: o
respeito a autonomia do texto, que é condi¢do de sua objetividade®3. Portanto,
seria mister que o aplicador da lei dela se utilizasse como seu ponto de partida e
dela extraisse as amarras da sua interpretacdo®#4, a fim de evitar a atribuicdo de

significado arbitrario aos enunciados normativos.

Isso ndo quer dizer que os tribunais ndo possam, de forma
discricionéria, imprimir novo significado a determinado texto de lei sempre que a
realidade assim o exigir, para a “corre¢do e justica da decisédo”, desde que

fundamentadamente.

(...) ndo pode o intérprete, contraditoriamente, partir de resultados
preconcebidos e, depois, para legitima-los, valer-se de uma
pseudoargumentacdo para afeicoar a norma aos seus
preconceitos, porque (...) tal inversdo do itinerario do raciocinio
acabara desqualificando o seu trabalho e comprometendo a

de ocasido para ocasiao” (GADAMER, Hans-Georg. Verdade e Método. Vol. 1. Trad. Flavio
Paulo Meurer. 122 ed. Petropolis: Vozes, 2012, p. 512). “No caso de textos, trata-se de
‘manifestacbes da vida fixadas de modo permanente’ e que devem ser entendidas”
(GADAMER, Hans-Georg. Verdade e Método. Vol. 1. Trad. Flavio Paulo Meurer. 122 ed.
Petropolis: Vozes, 2012, p. 502). O texto, desde que escrito, deixaria de ser do autor ou do seu
tempo: “O que se fixa por escrito desvinculou-se da contingéncia de sua origem e de seu autor,
liberando-se positivamente para novas relacdes” (GADAMER, Hans-Georg. Verdade e
Método. Vol. 1. Trad. Flavio Paulo Meurer. 122 ed. Petropolis: Vozes, 2012, p. 512). Do que se
extrai que o intérprete transformaria os signos escritos, ao passo que doaria um tanto de si
para o texto, de maneira que 0s tais signos possuissem sentido no seu tempo. A esse
fendbmeno convencionou-se denominar “conversacao hermenéutica”, pois, ha conversagéo, nao
ha direcdo de uma das partes e “o significado de um texto ndo se pode comparar com um
ponto de vista fixo, inflexivel e obstinado” (GADAMER, Hans-Georg. Verdade e Método. Vol. 1.
Trad. Flavio Paulo Meurer. 122 ed. Petropolis: Vozes, 2012, p. 502), antes o horizonte
hermenéutico do intérprete é determinante para o estabelecimento do sentido da “coisa”.
639 COELHO, Inocéncio Martires. Interpretac&o constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 1997, p. 55.
640 COELHO, Inocéncio Martires. Interpretac&o constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 1997, p. 55.
641 COELHO, Inocéncio Martires. Interpretac&o constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 1997, p. 61.
642 COELHO, Inocéncio Martires. Interpretacdo constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 1997, p. 63.
643 COELHO, Inocéncio Martires. Interpretac&o constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 1997, p. 58.
64 COELHO, Inocéncio Martires. Interpretac&o constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 1997, p. 58.
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avaliacdo dos resultados como critério de controle da
interpretacéo.®*®

Deduz-se, ainda, da quarta condigédo geral a atividade interpretativa
do juiz que todos os chamados “métodos™*® de interpretacdo do direito
(gramatical, logico, historico e sistematico) sejam integrados, sem hierarquia entre
eles’’, o que, provavelmente, faz redundar em mais liberdade interpretativa ao
juiz.

Apesar de todas essas semelhangas entre a interpretagdo da Lei e
da Constituicdo, segundo Inocéncio Martires Coelho, persistem dessemelhangas,
pois “a interpretacéo dita especificamente constitucional (...) € antes de tudo uma
hermenéutica de principios, de pautas axiologicas para cuja efetividade deve-se
substituir a ideia retrospectiva de interpretacdo pela ideia prospectiva de

concretizagdo™*.

Dai, no seu entender, a propria Constituicdo determina a escolha do
método adequado para o seu conhecimento,_em razédo do qual séo “criados” seus
objetos hermenéuticos, “(...) num processo aberto e infinito, cuja consisténcia e
validade sé@o controladas submetendo-se o seu resultado a um critério de verdade
que se assenta na justica da decisdo produzida em cada caso concreto”,

controlavel pelo devido processo legal e a “consciéncia juridica geral®.

2.2 O JUDICIARIO E A SEPARACAO DE PODERES

645 COELHO, Inocéncio Martires. Interpretacdo constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 1997, p. 62-
63.

846 Que, em verdade, desde Savigny, foram considerados “operaces” hermenéuticas.

847 COELHO, Inocéncio Martires. Interpretacdo constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 1997, p. 61-
62.

64 COELHO, Inocéncio Martires. Interpretac&o constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 1997, p. 98.

649 COELHO, Inocéncio Martires. Interpretac&o constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 1997, p. 76.

850 COELHO, Inocéncio Martires. Interpretacéo constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 1997, p. 76-
77.

133



O conteudo do principio da separagdo de poderes no nosso pais so
pode ser alcancado a partir da andlise dos dispositivos constitucionais que

regulam a relagéo entre os seus Poderes®!,

A Constituicdo de 1988 consagra o principio da Separagdo de
Poderes logo em seu artigo 2° “S&o Poderes da Unido, independentes e

harménicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario”. Da andlise dos

851 “Q principio da separagdo e independéncia dos Poderes ndo possui uma férmula universal e
aprioristica e completa: por isso, quando erigido no ordenamento brasileiro, em dogma
constitucional de observancia compulsoria pelos Estados-membros, o que a estes se ha de
impor como padrdo nao sao concepgdes abstratas ou experiéncias concretas de outros paises,
mas sim o modelo brasileiro vigente de separacdo e independéncia dos Poderes, como
concebido e desenvolvido na Constituicdo da Republica” (STF. ADI n. 183, Relator ministro
Sepulveda Pertence, julgada em 7.8.1997, DJ de 31.10.1997. Ementa: “I. Separacdo e
independéncia dos Poderes: critério de identificacdo do modelo positivo brasileiro. O principio
da separacdo e independéncia dos Poderes ndo possui uma férmula universal aprioristica e
completa: por isso, quando erigido, no ordenamento brasileiro, em dogma constitucional de
observancia compulsoria pelos Estados-membros, 0 que a estes se ha de impor como padrao
nao sdo concepgdes abstratas ou experiéncias concretas de outros paises, mas sim o modelo
brasileiro vigente de separacéo e independéncia dos Poderes, como concebido e desenvolvido
na Constituicdo da Republica. Il. Magistrado: aposentadoria compulséria: exclusividade das
hipoteses previstas no art. 93, VI, da Constituicdo: impossibilidade de criacdo de outra por
Constituicdo Estadual. 1. O art. 93, VI, da Constituicdo, enumera taxativamente as hipéteses de
aposentadoria facultativa e compulséria dos magistrados e veicula normas de absorcao
necessaria pelos Estados-membros, que ndo as podem nem restringir nem ampliar. 2. Além de
ser esse, na atualidade, o regime das normas constitucionais federais sobre os servidores
publicos, com mais razao, ndo ha como admitir possam os Estados subtrair garantias inseridas
nas regras constitucionais centrais do estatuto da magistratura, entre as quais a da
vitaliciedade, a efetividade da qual serve o carater exaustivo dos casos previstos de
aposentadoria compulséria do juiz. 3. Inconstitucionalidade da norma da Constituicdo Estadual
gue imp8e a transferéncia obrigatéria para a inatividade do Desembargador que, com trinta
anos de servico publico, complete dez anos no Tribunal de Justica. 4. Extensdo da declaracéo
de inconstitucionalidade a normas similares relativas aos Procuradores de Justica e aos
Conselheiros do Tribunal de Contas. Ill. Poder Judiciario: controle externo por colegiado de
formacédo heterogénea e participacdo de agentes ou representantes dos outros Poderes:
inconstitucionalidade de sua instituicdo na Constituicdo de Estado-membro. 1. Na formulagéo
positiva do constitucionalismo republicano brasileiro, o auto governo do Judiciario - além de
espacos variaveis de autonomia financeira e orgcamentaria - reputa-se corolario da
independéncia do Poder (ADIn 135-Pb, Gallotti, 21.11.96): viola-o, pois, a instituicdo de 6rgdo
do chamado "controle externo", com participacdo de agentes ou representantes dos outros
Poderes do Estado. 2. A experiéncia da Europa continental ndo se pode transplantar sem
traumas para o regime brasileiro de poderes: 1a, os conselhos superiores da magistratura
representaram um avanco significativo no sentido da independéncia do Judiciario, na medida
em que nada lhe tomaram do poder de administrar-se, de que nunca antes dispuseram, mas,
ao contrario, transferiram a colegiados onde a magistratura tem presenca relevante, quando
ndo majoritaria, poderes de administracao judicial e sobre os quadros da magistratura que
historicamente eram reservados ao Executivo; a mesma instituicdo, contudo, traduziria
retrocesso e violéncia constitucional, onde, como sucede no Brasil, a idéia da independéncia
do Judiciario esta extensamente imbricada com os predicados de autogoverno crescentemente
outorgados aos Tribunais.”)
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dispositivos constitucionais atinentes ao tema, € possivel identificar qual € o

conteudo do Principio de Separagéo de Poderes atualmente adotado no Brasil.

A Constituicdo Federal regulou as relagbes entre os Poderes
Legislativo, Executivo e Judiciario em seu Titulo IV. Dentre as varias situacdes
previstas em sede constitucional, ha hipéteses em que a Constituicdo possibilita

que um poder exerca controle sobre a atividade confiada a outro®?.

No nosso modelo brasileiro de Separagédo de Poderes, vé-se dentre
0s casos de atuacgdo fiscalizatéria de um poder sobre o outro também aquele
exercido pelo Poder Legislativo sobre o Judiciario, ou vice-versa. No primeiro
caso, o Senado € que tem competéncia privativa para processar os Ministros do
STF em crimes de responsabilidade ou de aprovar, apos arguicdo publica, a
escolha dos magistrados, nos termos do artigo 52, incisos Il e Ill. No segundo
caso, o Judiciario pode fiscalizar a regularidade constitucional das leis de

responsabilidade dos érgéos jurisdicionais.

Se acaso sobrevier emenda constitucional que toque o tema da
Separacdo de Poderes, este é sensivel a nova conformacado institucional do
Estado, desde que se mantenha o nuacleo politico do principio, mediante a
preservacdo do livre e desembaracado desempenho das tipicas atribuicbes

constitucionais de cada um dos Poderes, que lhes assegure independéncia®®:.

852 Exemplos: arts. 49, IX e X, 50, 66, 101, 104, p. Gnico, 107, 111-A, 115, 119, inciso Il, 120, § 1°,
inciso Ill, e 123. N&do é porque o Titulo IV estrutura separadamente os poderes do Estado
Brasileiro que o artigo 2° seja in6cuo. “Isso porque, como visto, a Constituicdo de 1988
institucionalizou um marcante sistema de controle reciproco, a significar, portanto, que a
separacdo de Poderes, no Brasil, apresenta um arranjo entre poderes permeado de
contundentes mecanismos de miutua fiscalizacdo” (MEDEIROS, Fabricio Juliano Mendes.
“Separacdo de Poderes: de doutrina liberal a principio constitucional”. In: Revista de
Informacdo Legislativa, vol. 45, n. 178, abr-jun/2008, p. 202).

83 O STF também ja se manifestou, quando julgou sobre a constitucionalidade da norma
instituidora do Conselho Nacional de Justica, no sentido de que é possivel instituir novos
arranjos institucionais sem que isso importe em afronta ao principio da separacédo de poderes
(BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n. 3.367, Relator ministro Cezar Peluso, julgada em
13.4.2005, DJ de 17.3.2006. Ementa: “1. ACAO. Condic&o. Interesse processual, ou de agir.
Caracterizacdo. Acao direta de inconstitucionalidade. Propositura antes da publicagdo oficial da
Emenda Constitucional n°® 45/2004. Publicacdo superveniente, antes do julgamento da causa.
Suficiéncia. Caréncia da acao nao configurada. Preliminar repelida. Inteligéncia do art. 267, VI,
do CPC. Devendo as condi¢des da acéo coexistir a data da sentenga, considera-se presente o
interesse processual, ou de agir, em acdo direta de inconstitucionalidade de Emenda
Constitucional que so6 foi publicada, oficialmente, no curso do processo, mas antes da
sentenca. 2. INCONSTITUCIONALIDADE. Acdo direta. Emenda Constitucional n°® 45/2004.
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Assim, tendo delineado, em breves considera¢gdes, como a Teoria de
Separacao de Poderes foi internalizada pelo Brasil, pende averiguar se, em sua
atual conformacéo, ela limita ou condiciona de qualquer forma a atuagdo dos

magistrados, os incumbidos de aplicar judicialmente as leis.

Poder Judiciario. Conselho Nacional de Justica. Instituicdo e disciplina. Natureza meramente
administrativa. Org&o interno de controle administrativo, financeiro e disciplinar da magistratura.
Constitucionalidade reconhecida. Separacdo e independéncia dos Poderes. Histéria,
significado e alcance concreto do principio. Ofensa a clausula constitucional imutavel (clausula
pétrea). Inexisténcia. Subsisténcia do nucleo politico do principio, mediante preservacédo da
funcéo jurisdicional, tipica do Judiciario, e das condic6es materiais do seu exercicio imparcial e
independente. Precedentes e sumula 649. Inaplicabilidade ao caso. Interpretacao dos arts. 2° e
60, § 4°, 1, da CF. Acéo julgada improcedente. Votos vencidos. Sdo constitucionais as normas
que, introduzidas pela Emenda Constitucional n® 45, de 8 de dezembro de 2004, instituem e
disciplinam o Conselho Nacional de Justica, como 6rgdo administrativo do Poder Judiciario
nacional. 3. PODER JUDICIARIO. Carater nacional. Regime organico unitario. Controle
administrativo, financeiro e disciplinar. Orgdo interno ou externo. Conselho de Justica. Criacdo
por Estado membro. Inadmissibilidade. Falta de competéncia constitucional. Os Estados
membros carecem de competéncia constitucional para instituir, como 6rgdo interno ou externo
do Judiciario, conselho destinado ao controle da atividade administrativa, financeira ou
disciplinar da respectiva Justica. 4. PODER JUDICIARIO. Conselho Nacional de Justica. Orgdo
de natureza exclusivamente administrativa. Atribuicdes de controle da atividade administrativa,
financeira e disciplinar da magistratura. Competéncia relativa apenas aos 6érgaos e juizes
situados, hierarquicamente, abaixo do Supremo Tribunal Federal. Preeminéncia deste, como
6rgdo maximo do Poder Judiciario, sobre o Conselho, cujos atos e decisdes estdo sujeitos a
seu controle jurisdicional. Inteligéncia dos art. 102, caput, inc. I, letra "r", e § 4° da CF. O
Conselho Nacional de Justica ndo tem nenhuma competéncia sobre o Supremo Tribunal
Federal e seus ministros, sendo esse o 6rgdo maximo do Poder Judiciario nacional, a que
aquele esta sujeito. 5. PODER JUDICIARIO. Conselho Nacional de Justica. Competéncia.
Magistratura. Magistrado vitalicio. Cargo. Perda mediante decisdo administrativa. Previsao em
texto aprovado pela Camara dos Deputados e constante do Projeto que resultou na Emenda
Constitucional n°® 45/2004. Supressdo pelo Senado Federal. Reapreciacdo pela Camara.
Desnecessidade. Subsisténcia do sentido normativo do texto residual aprovado e promulgado
(art. 103-B, § 4°, Ill). Expressao que, ademais, ofenderia o disposto no art. 95, I, parte final, da
CF. Ofensa ao art. 60, 8 2°, da CF. Nao ocorréncia. Arglicao repelida. Precedentes. N&o
precisa ser reapreciada pela Caémara dos Deputados expressdao suprimida pelo Senado
Federal em texto de projeto que, na redacdo remanescente, aprovada de ambas as Casas do
Congresso, ndo perdeu sentido normativo. 6. PODER JUDICIARIO. Conselho Nacional de
Justica. Membro. Advogados e cidadaos. Exercicio do mandato. Atividades incompativeis com
tal exercicio. Proibicdo ndo constante das normas da Emenda Constitucional n°® 45/2004.
Pendéncia de projeto tendente a torna-la expressa, mediante acréscimo de § 8° ao art. 103-B
da CF. Irrelevancia. Ofensa ao principio da isonomia. N&o ocorréncia. Impedimentos ja
previstos a conjugacdo dos arts. 95, § Unico, e 127, § 5° II, da CF. Acao direta de
inconstitucionalidade. Pedido aditado. Improcedéncia. Nenhum dos advogados ou cidadaos
membros do Conselho Nacional de Justica pode, durante o exercicio do mandato, exercer
atividades incompativeis com essa condi¢ao, tais como exercer outro cargo ou funcédo, salvo
uma de magistério, dedicar-se a atividade politico-partidaria e exercer a advocacia no territério
nacional.”)
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Para tanto, € bom rememorar®®* que John Locke®®®, no século XVII,
ndo falava em separacgdo de “poderes”, mas de “fungdes™® (legislativa, executiva,
federativa e prerrogativas®’). Para ele, “a primeira lei positiva fundamental de
todas as comunidades politicas € [era] o estabelecimento do poder legislativo™® e
o Judiciario fazia parte dessa fungdo legislativa. Ao juiz, imparcial®®®, incumbia,
especificamente, aplicar a lei no caso concreto, bem como dosar as punigdes e se

certificar do cumprimento dos castigos impostos a infratores®.

Foi apenas com a sistematizacdo da Teoria da Separagdo de
Poderes, promovida por Montesquieu, no século XVIIl, que o Judiciario ganhou
alguma autonomia com relagdo aos demais poderes, passando a trés os poderes
do Estado, a saber: o legislativo (bicameral), o executivo (monarquia) e o

judiciario (juri). Essa triparticdo de poderes era fundada na liberdade politica®®:.

854 Consoante Paulo Bonavides, a ambiéncia histérica € bem relevante para conhecer os limites e
possibilidades do principio da separacao de poderes em sua atual conformacao (BONAVIDES,
Paulo. Ciéncia Politica. 32 ed. Rio de Janeiro: Forense, 1976, p. 134).

855 Tedrico da Revolucédo Gloriosa (inglesa) de 1690, que tratou sobre o compartilhamento dos
poderes do rei (“King in Parlament”), criando condi¢des para um novo modo de convivéncia
politica. Antes dele, pode-se mencionar outros trés pensadores que, de alguma maneira,
contribuiram para o desenvolvimento do principio da separacdo de poderes: Aristoteles, que ja
considerava injusto e perigoso, além de ineficiente, que um s6 individuo exercesse o poder
(ARISTOTELES. A Politica. Livro Ill, Cap XI); Marsilio de Padua, que, em 1324, j4 distinguia
entre legislativo (o povo era o “primeiro legislador”) e executivo (o rei) (PADUA, Marsilio de. O
Defensor da Paz. Trad. José Antbnio Camargo Rodrigues de Souza. Petrépolis/RJ: Vozes,
1997, p. 130 e ss.); e Maquiavel, para quem, na Franca do século XVI, ja havia trés poderes
distintos, o legislativo (Parlamento), o executivo (o rei) e um judiciario independente
(MACHIAVELLI, Niccold. O Principe: com notas de Napoledo Bonaparte. Trad. J. Cretella Jr. e
Agnes Cretella. 52 ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2008, p. 131-148).

856 Dalmo Dallari anota que o poder do Estado é uno e indivisivel, do que decorreria que ndo ha
gue se falar em separacédo de poderes, mas em distribuicdo de fungcBes (DALLARI, Dalmo de
Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado. 232 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2002, p. 215-216).

657 “(...) o poder de fazer o bem publico sem se subordinar a regras” (LOCKE, John. O Segundo
Tratado sobre o Governo Civil. Igor César F. A. Gomes (org.). Trad. Magda Lopes e Marisa
Lobo da Costa. S&do Paulo: Vozes, 1994, cap XlI, Xl e XIV).

8% | OCKE, John. O Segundo Tratado sobre o Governo Civil. Igor César F. A. Gomes (org.).
Trad. Magda Lopes e Marisa Lobo da Costa. Sdo Paulo: Vozes, 1994, p. 71.

89 O poder judicial idealizado por Montesquieu ndo deveria ser exercido por magistrados de
carreira, mas por cidadédos eleitos para exercerem temporariamente o encargo.

660 | OCKE, John. O Segundo Tratado sobre o Governo Civil. Igor César F. A. Gomes (org.).
Trad. Magda Lopes e Marisa Lobo da Costa. S&do Paulo: Vozes, 1994, p. 69 e 72.

%1 Que “ndo consiste em se fazer o que se quer. (...) a liberdade sé pode consistir em poder fazer
0 que se deve querer e em nao ser forcado a fazer o que nao se tem o direito de querer. (...) A
liberdade € o direito de fazer tudo o que as leis permitem” (SECONDAT, Charles Louis de —
Barao de MONTESQUIEU. O Espirito das Leis. Trad. Cristina Murachco. S&o Paulo: Martins
Fontes, 2000, p. 166).
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Mais que estabelecer fungdes inerentes a cada um dos poderes — 0
que nao quer dizer que haja uma separagdo absoluta entre eles trés®®? —, a teoria
de Montesquieu embasou o mecanismo de equilibrio®? e reciproco controle®4
entre os poderes®®: “Tudo estaria perdido se uma s6 pessoa, ou um sé corpo de
notaveis, de nobre ou de povo, exercesse estes trés poderes: o de fazer as leis, o
de executar as decisfes publicas e o de punir os delitos ou contendas entre os

particulares”6®,

Ao poder de julgar®®’, incumbia precipuamente punir os crimes ou

julgar os litigios entre os particulares®®. Para tanto, os juizes seriam “apenas a

%2 Com base em Hegel, Paulo Bonavides, alids, assevera que a literal separacdo de poderes
destruiria a unidade do poder estatal, por sua natureza indivisivel (BONAVIDES, Paulo.
Ciéncia Politica. 32 ed. Rio de Janeiro: Forense, 1976, p. 147).

663 A técnica que conduziria ao equilibrio entre os poderes seria a de conferir a cada um dos

poderes a faculdade de estatuir (“faculté de statuer”) e a faculdade de impedir (“faculté

d’empécher”). A faculdade do Judiciario de impedir atos de outros Poderes s6 se manifesta
concretamente quando esse Poder decide sobre inconstitucionalidade de atos do Legislativo ou
declara ilegal dada medida administrativa do Executivo (BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Palitica.

32 ed. Rio de Janeiro: Forense, 1976, p. 140-141).

Para controlar o rigor e a rigidez da separacao de poderes, foi previsto que um poder

participasse do outro em varias situagdes, tais como: veto pelo Executivo de resolucdes

legislativas; rejeicdo de veto pelo Legislativo; processo de impeachment do chefe do Executivo
levado a cabo pelo Legislativo; ratificacdo de tratado internacional pelo Legislativo; aprovacao
pelo Legislativo de indicagBes do Executivo para altos cargos do Judiciario; entre outras.

(BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. 3% ed. Rio de Janeiro: Forense, 1976, p. 141). Pois

“(...) todo homem que possui poder é levado a dele abusar (...). Para que ndo se possa abusar

do poder, é preciso que, pela disposicdo das coisas, o poder limite o poder (SECONDAT,

Charles Louis de — Bardo de MONTESQUIEU. O Espirito das Leis. Trad. Cristina Murachco.

S&o Paulo: Martins Fontes, 2000, p. 166).

“No Estado de Direito do século XX a ideia de controlo, fiscalizacdo e também coordenacéo

reciprocos tornou-se o centro de gravidade do principio da separacdo de poderes” (PICARRA,

Nuno. A Separacdo de Poderes como doutrina e principio constitucional: um contributo

para o estudo das suas origens e evolugdo. Coimbra: Coimbra Editora, 1989, p. 258-259).

“(...) ndo havera liberdade se o Poder de Julgar ndo estiver separado do Legislativo e do

Executivo. Se estivesse junto com o Legislativo, o poder sobre a vida e a liberdade dos

cidadaos seria arbitrario: pois o Juiz seria o Legislador. Se estivesse junto com o Executivo, o

Juiz poderia ter a forca de um opressor” (SECONDAT, Charles Louis de — Bardo de

MONTESQUIEU. O Espirito das Leis. Trad. Cristina Murachco. Sdo Paulo: Martins Fontes,

2000, p. 168). Também os Federalistas norte-americanos apregoaram entendimento

semelhante: “A acumulacdo de todos os poderes, legislativos, executivos e judiciais, nas

mesmas maos, sejam estas de um, de poucos ou de muitos, hereditarias, autonomeadas ou
eletivas, pode-se dizer com exatidao que constitui a propria definicdo de tirania” (HAMILTON,

Alexander; MADISON, James; JAY, John. O Federalista. Trad. Heitor Almeida Herrera.

Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1984, artigo XLVII).

87 Ou Poder Executivo das coisas que dependem do direito civil.

668 SECONDAT, Charles Louis de — Bardo de MONTESQUIEU. O Espirito das Leis. Trad.
Cristina Murachco. S&o Paulo: Martins Fontes, 2000, p. 167-168. Para Dalmo Dallari, “O ponto
obscuro da teoria de Montesquieu é a indicacdo das atribuicbes de cada um dos poderes. (...)
ja adotando a orientacdo que seria consagrada pelo liberalismo, mas que ndo da ao Estado
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boca que pronuncia as palavras da lei, seres inanimados que lhe ndo podem
moderar nem a forca nem o vigor®®. Sua tarefa de interpretagcdo ndo passaria de
mero silogismo, de mera afericAo se os fatos se subsumiam as normas

editadas®’°.

Para o Estado Liberal®™, o principio da separacgédo de poderes®’? ndo

representava tdo somente um elemento organizatoério. Mais que isso, “a
separacao organico-pessoal daquelas fungdes era imposta em nome da liberdade

e da seguranca individuais™"3.

qualquer atribuicdo interna, a ndo ser o poder de julgar e punir. Assim, as leis, elaboradas pelo
legislativo, deveriam ser cumpridas pelos individuos, e s6 haveria interferéncia do executivo
para punir quem nao as cumprisse” (DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral
do Estado. 232 ed. S&do Paulo: Saraiva, 2002, p. 218).

669 SECONDAT, Charles Louis de — Bardo de MONTESQUIEU. O Espirito das Leis. Trad.
Cristina Murachco. Séo Paulo: Martins Fontes, 2000, p. 175.

670 “Os juizes seriam autématos, dai porque a sentenca a ser proferida no caso concreto seria uma
fiel reproducdo do que ja decidido genérica e abstratamente na lei” (MEDEIROS, Fabricio
Juliano Mendes. “Separacdo de Poderes: de doutrina liberal a principio constitucional”. In:
Revista de Informacéo Legislativa, vol. 45, n. 178, abr-jun/2008, p. 198).

671 O principio da Separacdo de Poderes foi algcado a condicdo de dogma do Estado Moderno
depois que passou a estar previsto no art. 16 da Declaracdo dos Direitos do Homem e do
Cidadao: “Toute Société dans laquelle la garantie des Droits n’est pas assurrée, ni la séparation
des Pouvoirs déterminéé, n'a point de Constitution” (“Qualquer sociedade em que ndo esteja
assegurada a garantia dos direitos, nem estabelecida a separacdo de poderes, ndao tem
constituicao”), bem como no art. 5° da Declaragéo de Direitos da Virginia: “(...) que os poderes
executivo e legislativo do Estado deverdo ser separados e distintos do Judiciario”.

672 Nuno Picarra distingue a Separacdo de Poderes enguanto doutrina e enquanto principio
constitucional. Na primeira hipotese, a separacao de poderes se dedica “a andlise e a
prescricdo dos equilibrios e limitagdes entre os grupos sociais, assumindo-se também com uma
teoria do pluralismo ou como uma ‘teoria integral da separacdo de poderes”; jA enquanto
principio constitucional, “a separacao de poderes apenas diz respeito a estrutura do poder
politico-estadual, sem a referir directa e imediatamente as ‘poténcias’ sociais enquanto tais. E
apenas uma separac¢do ‘normativa’ dos poderes” (PICARRA, Nuno. A Separacado de Poderes
como doutrina e principio constitucional: um contributo para o estudo das suas origens e
evolucdo. Coimbra: Coimbra Editora, 1989, p. 231).

67 PICARRA, Nuno. A Separacdo de Poderes como doutrina e principio constitucional: um
contributo para o estudo das suas origens e evolugao. Coimbra: Coimbra Editora, 1989, p. 247.
Em mesmo sentido: ALVES JR., Luis Carlos Martins. O Supremo Tribunal Federal nas
Constituicdes Brasileiras. Belo Horizonte: Mandamentos, 2004, p. 50-51. “E importante
assinalar que essa teoria teve acolhida e foi consagrada numa época em que se buscavam
meios para enfraquecer o Estado, uma vez que ndo se admitia sua interferéncia na vida social,
a nao ser como vigilante e conservador das situacdes estabelecidas pelos individuos”
(DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado. 232 ed. S&do Paulo:
Saraiva, 2002, p. 215). Segundo Flavia Piovesan, para a doutrina do constitucionalismo liberal,
‘o Estado sO6 poderia ser caracterizado como Estado constitucional se os individuos
usufruissem de liberdade, seguranca e propriedade e se o poder estivesse distribuido por
diversos érgdos” (PIOVESAN, Flavia C. Protecao Judicial Contra Omissdes Legislativas:
acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo e mandado de injuncdo. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 1995, p. 27). Nesse mesmo sentido, Paulo Bonavides: “Todo prestigio que o
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Ocorre que, essa Teoria de Separacdo de Poderes, com a feicdo
que lhe deu o liberalismo, ja ndo se ajusta ao novo papel do Estado, que passou a
se compromissar com a ordem social®’*. Isso porque, inicialmente, foi pensada
para garantir a inacdo do Estado®”®, ndo sua acdo em prestagGes nitidamente

positivas.

A esse respeito, Luis Carlos Martins Alves Jr. aduz que:

Nessa fase do constitucionalismo, o Estado ao assumir um
papel de maior interferéncia na vida social, trazendo para si a
responsabilidade da solucéo dos conflitos coletivos e sociais,
forca um agigantamento do poder executivo, diante dos
demais poderes, sobretudo o legislativo. (...)

No paradigma do Estado Social, as Constituicbes passam a ser
depositarias dos anseios sociais da coletividade. Cai o modelo das
Constituicbes liberais, sintéticas e surgem as Constituicdes
analiticas dotadas de programas sociais. Constitucionalizam-se
os problemas e demandas sociais.®® (Grifos nossos)

Na visdo de Dalmo Dallari, a partir daqui, “pretendeu-se que a
mesma teoria” — que ja havia se transformado em dogma dos Estados Modernos,
habil a prevenir a formagdo de governos autoritarios — “contribuisse com o
aumento da eficiéncia do Estado, pela distribuicdo de suas atribuicdes entre

érgdos especializados™".

principio da separacao de poderes auferiu na doutrina constitucional do liberalismo decorre da
crenca no seu emprego como garantia das liberdades individuais ou mais precisamente como
penhor dos recém-adquiridos direitos politicos da burguesia frente ao antigo poder das
realezas absolutas. O principio se inaugura no moderno Estado de direito como técnica
predileta dos convergentes esforcos de limitagcdo do poder absoluto e onipotente de um
executivo pessoal, que resumia até entédo toda a forma basica de Estado” (BONAVIDES, Paulo.
Ciéncia Politica. 32 ed. Rio de Janeiro: Forense, 1976, p. 142).

674 A evolucdo da sociedade criou exigéncias novas, que atingiram profundamente o Estado. “Tudo
isso imp0s a necessidade de uma legislagdo muito mais numerosa e mais técnica, incompativel
com os modelos da separacéo de poderes” (DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria
Geral do Estado. 232 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2002, p. 221).

675 Fazendo alusio a licdo de John Robert Seeley, Jeremy Waldron anota que a agdo do Estado
era a sua anomalia na Teoria classica da Separacdo de Poderes: “O Estado-legislacao (...) —
isto é, o Estado continuamente empenhado em fazer leis, em desfazé-las e emenda-las — é
uma anomalia” (WALDRON, Jeremy. A dignidade da legislacdo. Trad. Luis Carlos Borges.
S&o Paulo: Martins Fontes, 2003, p. 8).

66 ALVES JR., Luis Carlos Martins. O Supremo Tribunal Federal nas Constituicdes
Brasileiras. Belo Horizonte: Mandamentos, 2004, p. 59.

77 Ocorre que, “A um minimo de Estado corresponderia um maximo de liberdade” (PICARRA,
Nuno. A Separacao dos Poderes como doutrina e principio constitucional: um contributo para o
estudo das suas origens e evolugdo. Coimbra: Coimbra Editora, 1989, p. 185). Assim, se o
Estado desconcentrar mais, oferece mais liberdade aos seus cidaddos; se desconcentrar
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Luis Carlos Martins Alves Jr. remarca, ainda, que, superado o
Estado Social, emergiu o Estado Democrético, que tornou os individuos cidad&os,
quer dizer, “partes interessadas no processo de escolhas das decisdes estatais,

na constru¢ao do Estado”. Decorréncia disso,

(...) a separacdo de poderes perde o ranco do liberalismo, no
sentido de radical separacao, e passa a ser uma interdependéncia
harmonica entre os poderes do Estado, tendo como vetor e limite
a Constituicdo e como objetivo maior salvaguardar ndo somente a
liberdade, mas sobretudo a dignidade humana. (...)

A Constituicdo, numa democracia, passa a ser o principal
instrumento para a garantia das liberdades e da dignidade
humana e a separacdo de poderes um poderoso aliado na
efetivacdo desses objetivos, seja com um executivo dinamico,
ou um legislativo sensivel as demandas sociais ou um judiciario
defensor da efetividade constitucional, por meio da jurisdicdo
constitucional. ®78 (Grifos nossos)

Para Manoel Gongalves Ferreira Filho, o verdadeiro sentido dos

textos de Locke, Rousseau e Montesquieu:

Nao é, entretanto, apenas o sistema de representacao construido
no Século das Luzes, num assomo de racionalismo otimista, que
estd hoje em ruinas. Igualmente, o sistema de freios e
contrapesos, imaginado pelos mais realistas, ou mais pessimistas,
para garantir a liberdade contra a opressdo se esboroou
também.®®
Consoante entendimento desse autor, mesmo nas origens do
chamado “modelo classico”, “jamais Montesquieu sup6s que todas as regras de

direito que o juiz houvesse de aplicar aos julgamentos fossem legislativas”.

E mais: Manoel Gongalves Ferreira Filho considera que o carater da

“lei” foi alterado na sociedade pluralista e no constitucionalismo contemporaneo®!,

menos, garante mais eficiéncia (DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do
Estado. 232 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2002, p. 215).

6% ALVES JR., Luis Carlos Martins. O Supremo Tribunal Federal nas Constituicdes
Brasileiras. Belo Horizonte: Mandamentos, 2004, p. 66.

67 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do Processo Legislativo. 62 ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2007, p. 109.

80 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do Processo Legislativo. 62 ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2007, p. 106.

81 perelman corrobora esse entendimento: “Na concepcao atual do direito ja nédo se trata de limitar
o papel do juiz ao de uma boca pela qual fala a lei. A lei ja ndo constitui todo o direito; é apenas
o principal instrumento que guia o juiz no cumprimento de sua tarefa, na solucdo dos casos
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restando ao “principio da legalidade” apenas seu carater meramente formal, ndo

mais podendo relaciona-lo ao ideal de Justigca®?.

Dai, os riscos envolvidos na interpretacdo dos textos legais
constituem, para o autor, um “mal sem remédio”: “(...) o que a lei dispde é sempre
0 que o mais alto Tribunal vé disposto na lei, qualquer que possa ser o seu

sentido e alcance para os outros™3,

O que Nuno Pigarra identificou € que, com a teoria positivista alema
do Estado, a triparticdo de poderes passou a identificar “a teoria da diferenciagéo
dogmatica das fungdes estaduais, de acordo com critérios juridicos™®4. E que, “a
cada poder, 6rgdo ou complexo organico unificado corresponderia exclusivamente
uma funcdo estadual materialmente definida — a isto se reduziria o principio da
separacdo dos poderes”s,

(...) o principio da separagédo dos poderes reduziu-se a um principio
de distingdo entre actos com diverso valor formal, ou a um principio de

distincdo formal e material ndo coincidente entre os varios actos
estaduais, exaustivamente integraveis na dogmatica triparticdo funcional.

especificos” (PERELMAN, Chaim. Logica juridica. Trad. Verginia K. Pupi. 22 ed. Sao Paulo:
Martins Fontes, 2004, p. 222).

“Pela lei é possivel atender a um entusiasmo (ou interesse, acrescente-se) momentaneo, ao
passo que, pelo costume, jamais. Isso explica por que motivo certos grupos eleitoralmente
fortes conquistam e mantém privilégios em detrimento de outros e do préprio bom senso
(Ripert). Desatende, assim, totalmente, o processo legislativo classico a necessidade de
conciliagédo, de proporgdo entre os interesses. No Estado Providéncia, esse fenbmeno tem sua
gravidade acentuada (...) as decisdes do Estado assumem um carater vital para os grupos. Da
lei pode resultar o esmagamento desses grupos, o sacrificio total de seus interesses (...). A luta
pela Lei substitui a luta pelo Direito (...). As Camaras sdo campos de batalha (...). Nessa luta, é
dificil a Justica, por mais relativista que seja a concepgdo que se faca desta (...). O que ha de
prevalecer na maior parte das vezes € a forca, seja a do nimero, seja qualquer outra. Ora,
fazer da lei uma expresséo da forca € uma regressao, mais que isso, € uma aberracao (...). Por
outro lado, fruto de um sistema transitorio de forcas, sua existéncia € fugaz (...). O que era
proibido, torna-se permitido (...). Para, logo mais, voltar a ser proibido (...). Desorientando,
confundindo (...). Desaparece a seguranca (...). Destarte, desmoraliza-se a lei e o sistema”
(FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do Processo Legislativo. 62 ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2007, p. 256-258).

3 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do Processo Legislativo. 62 ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2007, p. 277-278.

PICARRA, Nuno. A Separacado de Poderes como doutrina e principio constitucional: um
contributo para o estudo das suas origens e evolugdo. Coimbra: Coimbra Editora, 1989, p. 247.
PICARRA, Nuno. A Separacado de Poderes como doutrina e principio constitucional: um
contributo para o estudo das suas origens e evolucdo. Coimbra: Coimbra Editora, 1989, p. 247-
248.
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Assim entendido, converteu-se num dogma, numa categoria com
valor aprioristico.5% (Grifos nossos)

Tendo sido o principio da separacdo de poderes dogmatizado, na
visdo de Nuno Pigarra, entendia-se que as atividades e fungdes estaduais eram
redutiveis ao Direito, alids que o Estado e o Direito se identificavam, o que foi

refutado por Hans Kelsen.

Para Kelsen, o Estado ndo tem trés, mas tdo-s6 duas funcbes
bésicas: a criacdo e aplicacdo do direito, que sdo funcbes supra e infra-

ordenadas®®’.

Sendo a estrutura da ordem juridica escalonada, cada acto juridico-
estadual é, simultaneamente, expressdo das duas fun¢bes estaduais: é
legislatio, é criacdo do Direito em relacdo ao acto imediatamente inferior
na escala, de que € parametro de validade, e é legis executio, é
execucdo do Direito em relacdo ao acto imediatamente superior e valido
na medida em que se conformar com o que este estabelece. Apenas nos
extremos opostos da escala se pode falar de um acto estadual de pura
criacio juridica e de um acto estadual de pura execugo.%®

Dessa forma, abandona-se a no¢do de legislagdo (politica) como
uma oposi¢do a atividade jurisdicional. “Se a politica € ‘decisdo’, esta claro que
em toda sentenca judicial, em maior ou menor medida, esta presente um
elemento do exercicio do poder. (...) Entre o carater politico da legislacdo e o da

jurisdicdo h& apenas uma diferenga quantitativa, ndo qualitativa®.

6 PICARRA, Nuno. A Separacido dos Poderes como doutrina e principio constitucional: um
contributo para o estudo das suas origens e evolugcdo. Coimbra: Coimbra Editora, 1989, p. 249.

687 %(...) a tricotomia usual €, no fundo, uma dicotomia, a distingdo fundamental entre legis latio e

legis executio. A segunda funcado, no sentido mais restrito, esta subdividida em fungéo juridica

e funcdo executiva. (...) Assim, as funcBes do Estado provam ser idénticas as funces

essenciais do Direito. E a diferenca entre criacdo e aplicacdo do Direito que se expressa na

distincdo entre os poderes do Estado” (KELSEN, Hans. Teoria Geral do Direito e do Estado.

Trad. Luis Carlos Borges. Sao Paulo: Martins Fontes, 1998, p. 365-366).

PICARRA, Nuno. A Separacdo dos Poderes como doutrina e principio constitucional: um

contributo para o estudo das suas origens e evolugdo. Coimbra: Coimbra Editora, 1989, p. 249-

250.

9 NOJIRI, Sérgio. A interpretacéo judicial do Direito. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2005,
p. 133. Para Lourival Vilanova, “A partir do poder constituinte, portador de atos politicos em sua
maior discricionariedade de meios e fins, todos os fatos politicos, no interior do ordenamento,
sédo fatos juridicamente qualificados” (VILANOVA, Lourival. Escritos Juridicos e Filosoéficos.
Volume 1. Sdo Paulo: Axis Mundi, 2003, p. 395). Segundo Nuno Picarra, o entendimento de
Kelsen “retirava a teoria da separacdo de poderes a sua sustentabilidade, enquanto teoria da
diferenciacdo material ou intrinseca das funces juridicas do Estado” (PICARRA, Nuno. A
Separacdo de Poderes como doutrina e principio constitucional: um contributo para o
estudo das suas origens e evolugao. Coimbra: Coimbra Editora, 1989, p. 250).

68

3}

143



Na triparticdo juridico-funcional cléssica, a funcdo politica ndo cabia

a qualquer dos Poderes, de forma que “comecou por ser considerada como uma

funcdo juridicamente livre. Ficava, por isso, fora do &mbito da andlise juridica e da

teoria (juridica) do Estado™®. Dai passou a ser exercida pelo monarca, titular do

governo®?,

Hoje, superou-se o entendimento de que a funcdo politica é

juridicamente livre: “(...) fica excluida a possibilidade de a fungdo politica®®? ser

considerada juridicamente livre e constitucionalmente desvinculada, pois todo e

qualquer acto estadual carece de habilitacdo constitucional™®.

690

PICARRA, Nuno. A Separacado de Poderes como doutrina e principio constitucional: um
contributo para o estudo das suas origens e evolugdo. Coimbra: Coimbra Editora, 1989, p. 251.

891 A Constituicdo Imperial ndo distribuiu ao entdo “Supremo Tribunal de Justica” competéncia que

692

693

nao fosse estritamente judicial (art. 164). O artigo 173 previu uma espécie de débil controle
para manter a integridade e superioridade da Constituicao, a encargo da Assembléia Geral. A
Lei Constitucional de 1834, em seu artigo 25, incumbiu o Poder Legislativo Geral de interpretar
os artigos daquela Lei. Consoante previram os arts. 8° e 99, a esse Poder Legislativo cabia ndo
s6 fazer as leis, mas, ainda, interpreta-las, além de velar pela guarda da Constituicdo. Pouco
antes da promulgacao da Constituicdo de 1891, que institucionalizou o federalismo e a
separacdo de poderes, o Decreto organico n. 848 de 1890 conferiu aos juizes e tribunais
apreciarem a constitucionalidade das leis e dos regulamentos (art. 59, alineas a e b, da
Constituicdo de 1891). Assim, o Supremo Tribunal Federal passou a ter fun¢des ndo apenas
juridicas, mas também politicas. Além de dirimir conflitos, deveria exercer a funcao de
intérprete final da Constituicdo Federal e de seu guardido. “A linha evolutiva que segue o STF
desde 1891 tem sido, nada obstante as mutacdes constitucionais descontinuas (...), a de uma
instituicao politica e ndo apenas de um complexo de regras juridicas postas no papel”
(VILANOVA, Lourival. Escritos Juridicos e Filoso6ficos. Volume 1. Sao Paulo: Axis Mundi,
2003, p. 391).
“(...) a funcao jurisdicional, tal como actualmente se configure, constitui o contrapoder da
funcéo legislativa enquanto instrumento da fungéo politica” (PICARRA, Nuno. A Separacéo de
Poderes como doutrina e principio constitucional: um contributo para o estudo das suas
origens e evolucao. Coimbra: Coimbra Editora, 1989, p. 259).
PICARRA, Nuno. A Separacado de Poderes como doutrina e principio constitucional: um
contributo para o estudo das suas origens e evolugao. Coimbra: Coimbra Editora, 1989, p. 253.
Pierre Bourdieu utiliza a nocao de “campo” para revelar a relativa autonomia de que cada
campo (politico, juridico ou qualquer outro) € servido, além do que a forma como procedem os
jogadores de cada uma dessas esferas. O campo é um espaco de relagdes de poder, uma
configuracéo social. Um campo “é um campo de forcas, e um campo de lutas para transformar
as relacdes de forca” (BOURDIEU, Pierre. “O campo politico”. In: Revista Brasileira de
Ciéncia Politica, n. 5. Brasilia, jan-jul/2011, p. 201), “é um microcosmo, isto €, um pequeno
mundo social relativamente auténomo no interior do grande mundo social”, cada qual com sua
propria lei, seus proprios principios e regras de funcionamento (por exemplo, regras de
aceitacdo de jogadores) e seu proprio troféu (objeto da luta dentro do campo). A compreenséo
da génese social tanto do campo politico quanto do campo juridico passa pela identificacdo “da
crenca que o0 sustenta, do jogo de linguagem que nele se joga, das coisas materiais e
simbdlicas em jogo que nele se geram” (BOURDIEU, Pierre. O poder simbdlico. Trad. F.
Tomaz. 152 edicdo. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2011, p. 69). A definicdo da posicdo dos
participantes de um dado campo social e a disposi¢cdo de cada individuo em relacdo aos seus
pares concorrentes provém da concorréncia pelo monopdélio do exercicio legitimo de um poder
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A propésito, consoante assevera Nuno Picarra, hoje o Estado

conhece a terceira fase do principio da separacédo de poderes®®. Inicialmente, ele

teria sido idealizado para garantir a liberdade individuais na égide do Estado

Liberal; depois, confundir-se-ia com a teoria da diferenciagdo dogmética das

funcdes estatais.

Atualmente o referido principio se identificaria com a “organizagéo

Otima das funcgbes estatais”, que iria “no sentido de precisar a capacidade do

principio para fornecer critérios de solugdo quanto a exacta delimitagdo de

694

simbdlico ou capital especifico. Uma particularidade do campo politico reside mesmo na
relacdo que seus agentes devem constantemente manter com os seus expectadores, o que lhe
impossibilita autonomizar completamente. E que “esta incessantemente referido a sua clientela,
aos leigos, e estes tém de alguma forma a dltima palavra nas lutas entre os clérigos, entre os
membros do campo” (BOURDIEU, Pierre. “O campo politico”. In: Revista Brasileira de
Ciéncia Politica, n. 5. Brasilia, jan-jul/2011, p. 202-203). Por via de consequéncia, o campo
politico ndo é e nem pode ser fechado em si mesmo, ainda que, como todo campo, esteja
sempre em busca da mais absoluta autonomia. O campo juridico, por seu turno, é
relativamente independente das condicionantes histérico-sociais (elevado grau de autonomia) e
acentuadamente hierarquizado. No seu interior, 0s participantes concorrem pelo exercicio
legitimo de um capital muito especifico: a autoridade juridica (o direito de dizer o direito), que é
do Estado. Pierre Bourdieu, em 1999, ja percebia estar havendo uma abertura do campo
politico para a atuacdo de outros agentes que antes eram tidos como mero expectadores do
jogo. No nosso entendimento, cabe incluir nesta lista de novos agentes os juizes, ao passo
gue, com sua autoridade juridica, ao operarem o Direito, produzem, com certeza, efeitos nesse
campo. O que se estd a assistir € a redefinicdo dos limites do campo politico, apesar da
tendéncia do habitus — termo também alcunhado por Bourdieu, para designar o conjunto de
disposicdes (atitudes e comportamentos) oriundas do meio familiar, escolar e de classe social
(condi¢cdes materiais) incorporadas e interiorizadas inconscientemente pelo individuo desde os
primeiros anos de vida, que orientam sua conduta individual e social, sua visdo de mundo e
seu estilo de vida, de modo a fazé-lo interferir e contribuir para a (re)construcéo de seu espacgo
social — em assegurar a reproducdo das relagbes sociais pela interiorizacdo dos valores e
normas sociais. Tal redefinicdo acontece a partir da “mudanca de paradigmas”, vendo a
guestédo tal como leciona Thomas Kuhn, para quem “paradigmas séo as realizacdes cientificas
universalmente reconhecidas que, durante algum tempo, fornece problemas e solucdes
modelares para uma comunidade de praticantes de uma ciéncia” (KUHN, Thomas. A Estrutura
das Revolucdes Cientificas. Trad. Beatriz Vianna Boeira e Nelson Boeira. 92 ed. S&o Paulo:
Perspectiva, 2005, p. 13).
Cezar Saldanha Souza Junior, por sua vez, considera que a evolucdo do principio da
separacdo de poderes foi determinada pela especializagdo institucional do Estado e
pensamento politico, de maneira que haveria seis grandes blocos exercentes de soberania: o
chefe de Estado, o Parlamento, o Judiciario, o Governo, a Administracdo e o Tribunal
Constitucional. Jean Bodin, John Locke, Montesquieu, Benjamin Constant, Max Weber e Hans
Kelsen teriam sido os principais pensadores, cujas obras contribuiram para a nova
classificacdo das funcdes politicas. Com a contribuicdo de Kelsen, deparar-se-ia com o
“governamentalismo de Tribunal Constitucional”, que daria azo a hexaparticdo de poderes
estatais (SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha. O Tribunal Constitucional como Poder: uma
nova teoria da divisdo dos poderes. Sdo Paulo: Meméria Juridica Editora, 2002, p. 129-135).
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competéncias entre o0s o6rgdos constitucionais, sobretudo em casos

problematicos™%, como no caso da inconstitucionalidade por omissé&o.

Esses critérios de solucdo seriam basicamente trés: a) estrutura
organica funcionalmente adequada; b) legitimacdo para decisdo; e c)

responsabilidade pela decis&o®%.

Se Nuno Pigarra denuncia a faléncia da triparticdo classica de
poderes®’, como classificagdo universal e intemporalmente valida das fungées
estatais, e, sobretudo, o “progressivo esbatimento de fronteiras entre as diversas
funcdes do Estado e a fluidez e relatividade dos critérios de caracterizacao
material e de diferenciacdo entre elas”, isso o faz por entender, como Manoel
Gongalves Ferreira Filho, que o carater da lei foi mudado, desde que teorizada a

separacdo de poderes, no século XVIII.

No Estado de Direito contemporéaneo, a lei ndo seria mais aquela de
outrora, geral e abstrata (“lei justica”). O que a caracterizaria, longe de ser o seu
contelido, seria a sua forma, seu processo de origem e a forca juridica de que
dispoe®®. Ela (a lei) teria deixado de ser apenas regra de Direito e passado a
instrumento politico por exceléncia:

Esta evolucdo do conceito de lei, de conceito essencialmente

juridico para conceito também essencialmente politico traduz, com
particular acuidade, as relages entre o juridico e o politico em tal

85 PICARRA, Nuno. A Separacdo de Poderes como doutrina e principio constitucional: um
contributo para o estudo das suas origens e evolugdo. Coimbra: Coimbra Editora, 1989, p. 262.
8% PICARRA, Nuno. A Separacdo de Poderes como doutrina e principio constitucional: um
contributo para o estudo das suas origens e evolugcdo. Coimbra: Coimbra Editora, 1989, p. 262.
97 Para Paulo Bonavides, depois que se desfez a ameagca de volver o Estado ao absolutismo da
realeza, “o principio perdeu pois autoridade, decaiu de vigor e prestigio. VEémo-lo presente na
doutrina e nas Constituicbes, mas amparado com raro proselitismo, constituindo um desses
pontos mortos do pensamento politico, incompativeis com as formas mais adiantadas do
progresso democratico contemporaneo, quando erroneamente interpretado, conduz a uma
separacgdo extrema, rigorosa e absurda” (BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. 32 ed. Rio de
Janeiro: Forense, 1976, p. 146). Dalmo Dallari € do entendimento que, como a separacao de
poderes é um dogma, ninguém a nega, mas se buscam outros meios como alcancar eficiéncia,
mantendo a aparéncia da separacdo de poderes. Por exemplo: delegacao de poder (inclusive
legislativo) e transferéncia constitucional de competéncias. Essas, ao seu ver, seriam solu¢des
“artificiais, pois mantém uma organizagcao sem manterem o funcionamento que determinou sua
criagdo” (DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado. 232 ed. Séo
Paulo: Saraiva, 2002, p. 222).
6% PICARRA, Nuno. A Separacdo de Poderes como doutrina e principio constitucional: um
contributo para o estudo das suas origens e evolugcdo. Coimbra: Coimbra Editora, 1989, p. 256.
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Estado, totalmente diversas das relagBes entre ambos no modelo
normativo do Estado de Direito liberal. E que, enquanto este
procurou reduzir o politico ao juridico, assiste-se actualmente a
uma instrumentalizacao do juridico pelo politico. A lei tende,
portanto, a tornar-se o acto tipico da funcéo politica, a forma
tipica da decisdo politica, sem, todavia, (...) a tal ficar
reduzida®®® (Grifos nossos)

Partindo do carater dinamico do sistema juridico, Hans Kelsen
percebe a decisdo judicial como a continuagdo do processo de regulagdo do
direito por ele mesmo. A esse processo de recriagdo constante chama “processo
de individualizacédo” e “concretizacdo constante e crescente”®. Assim, a fungdo

do Judiciario seria sempre constitutiva:

Contrariamente ao que as vezes se afirma, o tribunal ndo formula
apenas um direito ja existente. Ele ndo “busca” e “acha” apenas o
direito que existe antes da decisdo, ndo pronuncia meramente o
direito que existe, pronto e acabado, antes do pronunciamento.
Tanto ao estabelecer a presenca das condicbes quanto ao
estipular a sancdo, a decisao judicial tem um carater
constitutivo. A decisdo, é verdade, aplica uma norma geral
preexistente na qual certa consequéncia € vinculada a certas
condicdes. Mas a existéncia das condi¢cbes concretas em
conexao com as consequéncias concretas é, no caso
concreto, estabelecida, primeiro, pela decisdo do tribunal. As
condicbes e consequéncias sao relacionadas por decisdes
judiciais no dominio do concreto, assim como sao relacionadas
por estatutos e regras de direito consuetudinario no dominio do
abstrato. A norma individual da decisdo judicial é a
individualizacdo e a concretizacdo necessarias da norma
geral e abstrata.”® (Grifos nossos)

Nessa linha de raciocinio, Hans Kelsen caracteriza tanto aquelas
normas gerais e abstratas, emanadas do Legislativo, como as individuais e
concretas, emanadas de decisdo judicial, ambas como “normas juridicas”. Por
conseguinte, do ponto de vista de uma ordem juridica dindmica, o Judiciario, ao

aplicar a norma, criaria direito.

89 PICARRA, Nuno. A Separacido dos Poderes como doutrina e principio constitucional: um
contributo para o estudo das suas origens e evolucdo. Coimbra: Coimbra Editora, 1989, p. 254-
255.

70 KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. 82 ed. Trad. Jo&o Baptista Machado. S&o Paulo: WMF
Martins Fontes, 2009, p. 263.

01 KELSEN, Hans. Teoria Geral do Direito e do Estado. Trad. Luis Carlos Borges. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 1998, p. 139.
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S&o0 essas as razdes por que Hans Kelsen concluiu que “a doutrina
dos trés poderes do Estado é — em termos juridicos — a doutrina dos diferentes

estagios da criagdo e da aplicacédo da ordem juridica nacional™®2,

Segundo Mauro Cappelletti, “(...) € natural que toda interpretacao
seja criativa e toda interpretacdo judiciaria law-making”’®. Portanto, a criagcdo do
direito pelo Judiciario faz parte de todo processo interpretativo, devendo-se
discutir apenas o grau dessa criatividade, assim como o0os modos, limites e

legitimidade da criatividade judicial®.

Como uma causa da intensificacdo da criatividade judicial, Mauro
Cappelletti arrola a “revolta contra o formalismo”, desencadeado pela grande
transformacgédo do papel do Direito e do Estado’®, que, ainda que tenha ganhado
contornos diferentes nos varios ordenamentos, repelia, em todas as suas
expressdes, o que o formalismo visava reforcar: “(...) o elemento da logica pura e
mecanica no processo jurisdicional, ignorando ou encobrindo, ao contrario, o

elemento voluntaristico, discricional, da escolha%.

O papel da magistratura foi alterado, consoante Cappelletti, tendo
em vista a emergéncia do welfare state que privilegia os direitos sociais, forgcando

o Estado a superar suas fungdes tradicionais, de “protecdo” e “repressao”:

2 “Na medida em que as chamadas fungdes executiva e judiciaria consistem na criagdo de
normas individuais com base em normas gerais e na execuc¢ao das normas individuais, o poder
legislativo, por um lado, e o poder executivo e o judiciario, por outro, representam apenas
diferentes estagios no processo por meio do qual a ordem juridica nacional — de acordo com os
seus proprios dispositivos — € criada e aplicada. Esse é o processo por meio do qual o Direito
ou, o0 que redunda no mesmo, o Estado, se regenera continuamente” (KELSEN, Hans. Teoria
Geral do Direito e do Estado. Trad. Luis Carlos Borges. S&o Paulo: Martins Fontes, 1998, p.
369).
CAPPELLETTI, Mauro. Juizes legisladores? Trad. Carlos Alberto Alvaro de Oliveira. Porto
Alegre: Sérgio Antonio Fabris Editor, 1993, p. 24-25. Para este autor, “na interpretacéo
judiciaria do direito legislativo esta insito certo grau de criatividade”, porque o intérprete precisa
fazer escolhas que preencham lacunas, precisem nuances e esclarecam ambiguidades. “(...) o
intérprete € chamado a dar vida nova a um texto que por si mesmo é morto” (CAPPELLETTI,
Mauro. Juizes legisladores? Trad. Carlos Alberto Alvaro de Oliveira. Porto Alegre: Sérgio
Antonio Fabris Editor, 1993, p. 20 e 22).
704 CAPPELLETTI, Mauro. Juizes legisladores? Trad. Carlos Alberto Alvaro de Oliveira. Porto
Alegre: Sérgio Antonio Fabris Editor, 1993, p. 21 e 25.
% Tornado agora, “Sociedade do Bem-Estar”.
706 CAPPELLETTI, Mauro. Juizes legisladores? Trad. Carlos Alberto Alvaro de Oliveira. Porto
Alegre: Sérgio Antonio Fabris Editor, 1993, p. 32, 34-35.

70
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O papel do governo ndo pode mais se limitar a ser o de um
“gendarme” ou “night watchman”; ao contrario, o estado social — o
Etat providence, (...) deve fazer sua técnica de controle social que
os cientistas politicos chamam de promocional.”’

Mas, conquanto legislacéo e jurisdigdo constituam ambas processos
de criagdo do direito’®, elas sdo distintas por conta da sua frequéncia ou
quantidade (grau), o modo de criagdo do direito por meio dos processos
legislativo e jurisdicional é que s&o diferentes. Por isso, os juizes ndo s&o

legisladores, eles simplesmente “criam o direito” por meio da interpretagdo’®.

Mauro Cappelletti compreende o conceito de “interpretagdo” com o
refinamento que Gadamer providenciou: “com ou sem consciéncia do intérprete,
certo grau de discricionariedade, e pois de criatividade, mostra-se inerente a toda
interpretacdo, ndo so6 a interpretacdo do direito, mas também no concernente a

todos outros produtos da civilizagdo humana”’10.

Dessa maneira, ndo existe norma juridica que permita ser aplicada
sem interpretagdo’®!. Isso se da, segundo Sérgio Nojiri, em razédo de a aplicacédo
pressupor “uma prévia interpretacdo normativa diretamente vinculada a uma
situagdo fatica, nela prevista. A cria¢d@o juridica resulta, assim, da conjuncéo de

uma hipétese normativa aplicada a um evento social”’*?. Assim, no que interpreta

07 CAPPELLETTI, Mauro. Juizes legisladores? Trad. Carlos Alberto Alvaro de Oliveira. Porto
Alegre: Sérgio Antonio Fabris Editor, 1993, p. 41.

7% CAPPELLETTI, Mauro. Juizes legisladores? Trad. Carlos Alberto Alvaro de Oliveira. Porto
Alegre: Sérgio Antonio Fabris Editor, 1993, p. 26-27.

7% CAPPELLETTI, Mauro. Juizes legisladores? Trad. Carlos Alberto Alvaro de Oliveira. Porto
Alegre: Sérgio Antonio Fabris Editor, 1993, p. 74.

"0 por exemplo, a literatura, a misica, as artes visuais e a filosofia (CAPPELLETTI, Mauro. Juizes
legisladores? Trad. Carlos Alberto Alvaro de Oliveira. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris
Editor, 1993, p. 21). Vide Hans-Georg Gadamer (GADAMER, Hans-Georg. Verdade e Método.
Vol. 1. Trad. Flavio Paulo Meurer. 122 ed. Petrépolis: Vozes, 2012, p. 498 e ss.). E, em sentido
semelhante, Paulo Bonavides, para quem, elevando-se ao maximo grau os valores da pessoa
humana, ter-se-ia 0 “juiz social”’, que “incorpora em seu juizo ou aparelho de reflexdo e
entendimento uma vasta e sélida pré-compreensdo das questdes sociais, pressuposto
inalteravel de toda a hermenéutica constitucional e de seu conceito de concretizacao”
(BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 262 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p.
602).

"1 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 262 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p.
398. NOJIRI, Sérgio. A interpretacao judicial do Direito. S8o Paulo: Revista dos Tribunais,
2005, p. 142.

2 NOJIRI, Sérgio. A interpretagdo judicial do Direito. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2005,
p. 143.

149



as normas, o juiz funciona como ator do processo de criagcdo do direito e ndo so

do de sua aplicagao.

Citando Manuel Segura Ortega, Sérgio Nojiri consigna que:

Aquele que vai decidir tem que estabelecer o sentido ou o
significado da norma ou normas que aplicara, isso €, tem que
realizar um labor interpretativo. A interpretacdo consiste em
atribuir sentido ou significado a algo, mas precisamente por isso,
implica necessariamente a adicdo de algo novo ao interpretado. O
intérprete ndo € um mero executor, da mesma forma que o
musico ou 0 ator que cria sua propria obra; ndo se limita,
portanto, a reproduzir o que ja esta nas normas gerais, mas a
acrescentar sempre algo novo que pertence a sua prépria
producdo. Ademais, ha que se levar em consideragéo que nao se
trata tAo-somente de interpretar normas, mas também fatos que o
juiz ndo presenciou e que sé conhece de uma maneira indireta.
Pois bem, também aos fatos ha que assinalar um significado,

um sentido.”® (Grifos nossos)

Portanto, o que confere ao juiz sua legitimidade em participar da

etapa de criacdo do direito é o fato de ele ter alcado o posto de “mestre da

linguagem” (“maitre du langage”), ndo continuando apenas como “boca da lei”

(“bouche de la l0i"), como o enxergava Montesquieu’.

E bem verdade que, se, algumas vezes, 0 juiz cria interpretando a

norma geral e abstrata, imprimindo significado a norma individual e concreta que

dela derive, esta simplesmente a realizar a norma’®, outras vezes, no entanto,

713

714

715

NOJIRI, Sérgio. A interpretacdo judicial do Direito. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2005,
p. 143-144.
“Houve épocas (...) em que se tinha a funcao judicial como meramente aplicadora do direito
posto pelo legislador. (...) Clareza, certeza, completude, tudo isso tornava supérflua a
interpretacdo judicial, e reduzia a funcao jurisdicional a aplicacdo da generalidade da lei —
postulado politico-liberal — aos casos concretos que viessem ao juiz como litigios” (VILANOVA,
Lourival. Escritos Juridicos e Filosoficos. Volume 1. Sdo Paulo: Axis Mundi, 2003, p. 360).
Nesse momento, a tese politica decorrente era a da supremacia do Legislativo, representante
imediato da nacdo e reducdo do juiz a posicdo subordinada de aplicacdo da vontade geral,
valida como vontade da nacéo.
“Criagcdo no sentido fraco”, segundo os termos de Sérgio Nojiri (NOJIRI, Sérgio. A
interpretacao judicial do Direito. S8o Paulo: Revista dos Tribunais, 2005, p. 145) ou mera
“producéo” do direito, nas palavras de Eros Grau (GRAU, Eros. Ensaio e discurso sobre a
interpretacao/aplicacdo do Direito. 32 ed. S8o Paulo: Malheiros, 2005, p. 60). Ele cria ao
passo que sua atividade ndao é meramente intelectual, mas também volitiva (ROSS, Alf. Direito
e Justica. Trad. Edson Bini. Bauru/SP: Edipro, 2000, p. 168-169). “Julgar n&o € julgar o direito
vigente, mas julgar de acordo com o direito que provém de fontes que independem dos juizes,
muito embora eles, 0s juizes, se ndo elaboram o direito, colaboram na sua producgéo”
(VILANOVA, Lourival. Escritos Juridicos e Filoso6ficos. Volume 1. Sao Paulo: Axis Mundi,
2003, p. 359).
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extrapola o texto legal ou desconsidera a vontade declarada do legislador’®,
deixando que sua vontade politica ou ideolégica prevalegca’™’, atribuindo sentido
inovador a texto de lei que ndo guarda correlagdo entre a literalidade do

enunciado legal ou a vontade do legislador com a decisé&o produzida.

De uma ou de outra forma, ainda que néo seja o juiz meramente “a

boca que pronuncia as palavras da lei”, “sua funcao — dever-poder — esta contida
nos lindes da legalidade (e da constitucionalidade). Interpretar o direito € formular

juizos de legalidade™®. E a legalidade que ata o intérprete e o limita. “Do

rompimento dessa retencdo pelo intérprete auténtico resultar4d a subversdo do

texto”19,

A validade da lei ja ndo estd em si propria mas na sua
conformidade ou compatibilidade com os objectivos e os principios
constitucionais. A sua dimensdo muitas vezes marcadamente
politica faz com que a tutela dos principios constitucionais e
dos valores especificamente juridicos em geral ndo possa
caber, em uGltima instancia, ao legislador, mas aos tribunais
(nomeadamente ao tribunal constitucional), os quais justamente
nessa tarefa encontram o limite do seu poder.”® (Grifos
NOSS0S)

Assim, pode-se dizer que o Judiciario sera o legitimo “contrapoder”
do legislador na medida em que se confinar ao controle exclusivamente juridico

da constitucionalidade das leis™?!, a partir da interpretacédo dos textos legais e da

6 O perigo de o juiz se converter em “juiz-legislador’ (“um co-legislador equiparado ao
legislador”), seguindo Lourival Vilanova, seria uma tendéncia do pensamento contemporaneo e
se daria em razdo do “pluralismo inquieto de fontes do direito”. Ao ver deste autor, o direito
ambientado no século das transformacg@es rapidas seria um direito social “feito de conceitos
doceis, elasticos, que permitam preencher o eventual vazio normativo, ou ampliar
analogicamente (...) os preceitos, um direito sem tipos rigidos, ou acolhendo prodigamente o
atipico” (VILANOVA, Lourival. Escritos Juridicos e Filosoficos. Volume 1. Sdo Paulo: Axis
Mundi, 2003, p. 364).

7 “Criagdo no sentido forte” ou “criagdo” em si, nas palavras de Sérgio Nojiri e Eros Grau,
respectivamente.

8 GRAU, Eros. Ensaio e discurso sobre a interpretacdo/aplicacdo do Direito. 32 ed. S&o
Paulo: Malheiros, 2005, p. 52.

% GRAU, Eros. Ensaio e discurso sobre a interpretacdo/aplicacdo do Direito. 32 ed. S&o
Paulo: Malheiros, 2005, p. 52.

720 PICARRA, Nuno. A Separacido dos Poderes como doutrina e principio constitucional: um
contributo para o estudo das suas origens e evolugdo. Coimbra: Coimbra Editora, 1989, p. 261.

21 PICARRA, Nuno. A Separacido dos Poderes como doutrina e principio constitucional: um
contributo para o estudo das suas origens e evolugdo. Coimbra: Coimbra Editora, 1989, p. 261.
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Constituicdo, em trabalho cujo carater é irrecusavelmente politico’??, afinal,
“mediante esse controle, obtém ele ndo a simples aplicacdo ou inaplicacdo das
normas juridicas aos casos concretos, porém, mantém os Poderes em suas

orbitas de atribuigdes, definidas pelo constituinte originario™2.

Ao contrario, ndo esta, de modo algum, legitimado a “erigir-se em
contralegislador ou em substituto do legislador, invadindo a ampla liberdade de
conformacgdo politica deste no quadro da constituicdo e usurpando o nucleo

essencial da fungéo legislativa™?*.

2.3 A OMISSAO NORMATIVA INCONSTITUCIONAL

“Como a Constituicdo ndo basta em si mesma, tém os 6rgaos
legislativos o poder e o dever de emprestar conformacéo a realidade social”’?°.
Em ndo o fazendo, o 6rgdo incumbido’® — de acordo com a separacdo de
poderes — de guardar o principal instrumento de atuacéo e limitagdo do poder (a
Constituicdo) reprova essa inagdo, qualificando-a como  “omissao

inconstitucional”?’.

722 %(_..) admitir que sejam insuceptiveis de apreciacdo judiciaria as questdes politicas é admitir
gue ocorram no interior do ordenamento positivo fatos politicos sem qualificagcao juridica
alguma” (VILANOVA, Lourival. Escritos Juridicos e Filoséficos. Volume 1. S&o Paulo: Axis
Mundi, 2003, p. 395).

723 “Atua politicamente o Supremo Tribunal Federal mediante o controle da constitucionalidade das
leis e dos atos dos demais Poderes. (...) Contém tais poderes em suas O6rbitas, cortando-se-
Ihes exorbiténcias, no declarar seus atos incompossiveis em face da Constituicdo Federal,
desaplicando os atos legislativos e regulamentares aos casos ocorrentes” (VILANOVA,
Lourival. Escritos Juridicos e Filosoficos. Volume 1. S8o Paulo: Axis Mundi, 2003, p. 391).

24 PICARRA, Nuno. A Separacio dos Poderes como doutrina e principio constitucional: um
contributo para o estudo das suas origens e evolugdo. Coimbra: Coimbra Editora, 1989, p. 261.

25 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional.
82 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 1159. Carmen Ldcia Antunes Rocha diz que “(...) a questao
maior do Direito é a de dar aplicacao plena e efetiva as leis. (...) O Direito Brasileiro foi, desde
0s seus primeiros passos histdricos, rico de leis e parco de eficacia” (ROCHA, Carmen Lucia
Antunes. Constituicao e Constitucionalidade. Belo Horizonte/MG: Editora L&, 1991, p. 202).

726 No Brasil, nos EUA e na maioria dos paises do continente americano, essa incumbéncia
pertence ao 6rgdo de cupula do Poder Judiciario; em varios paises europeus, ha um Tribunal
Constitucional a parte da estrutura do Judiciario, responsavel pela jurisdicao constitucional.

27 *Uma Constituicdo em que falte a garantia da anulabilidade dos atos inconstitucionais ndo é
plenamente obrigatéria, no sentido técnico” (KELSEN, Hans. Jurisdicdo Constitucional. Sdo
Paulo: Martins Fontes, 2007, p. 179).
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Com a Constituicdo Federal de 1988, foram previstos dois
mecanismos por meio dos quais é possivel exigir judicialmente a acdo do
Legislativo quando este retardar em cumprir as tarefas que lhe foram atribuidas
constitucionalmente. E que “transita a mesma e louvavel ideia de que os direitos
constitucionais ndo devem, por falta de atos normativos que os inviabilizem,

permanecer no plano das aspiragdes irrealizadas™?®.

2.3.1 Acdo direta de inconstitucional por omiss&o’?°

A acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo — ADO é o
instrumento por meio do qual se obtém a declaracdo judicial — pelo Supremo
Tribunal Federal™® — de inconstitucionalidade por omissdo. Ela esta prevista no

artigo 103 da Constituicdo, nos seguintes termos:

Art. 103. Podem propor a acéo direta de inconstitucionalidade e a
acao declaratéria de constitucionalidade:

()

8 2° - Declarada a inconstitucionalidade por omissdo de medida
para tornar efetiva norma constitucional, sera dada ciéncia ao
Poder competente para a adoc¢ao das providéncias necessarias e,
em se tratando de 6rgdo administrativo, para fazé-lo em trinta
dias.

z

A ADO é destinada a tornar efetivas as regras constitucionais
insertas na Constituicdo Federal, que é repleta de normas constitucionais néo
dotadas de plena aplicabilidade. Ela é instrumento de controle abstrato de
constitucionalidade, responséavel pela tutela de direito objetivo, para tornar efetiva
norma constitucional e ndo direito constitucional, quer dizer, para suprir lacunas

constitucionais da ordem constitucional?!.

28 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. Sdo Paulo, 1993, p.
218.

29 0 fenébmeno da inconstitucionalidade por omiss&o é traco cronico da experiéncia constitucional
brasileira, marcada que € pelo desencontro entre norma e realidade” (BINENBOJM, Gustavo. A
Nova Jurisdicdo Constitucional Brasileira: legitimidade democratica e instrumentos de
realizacao. 32 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2010, p. 231).

30 Faz parte do rol de atribuicbes do Supremo processar e julgar originariamente a acéo direta de
inconstitucionalidade por omissao (cf. art. 102, I, “a”, da Constituicao Federal de 1988).

81 Flavia Piovesan enxerga a ADO como “fator de estabilizacdo da ordem constitucional e,
especialmente, do Estado Social que ela buscou estabelecer e resguardar” (PIOVESAN, Flavia
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O seu objeto é a “mera inconstitucionalidade morosa dos 6rgaos
competentes para a concretizacdo da norma constitucional’’®?, tanto omissdo
legislativa federal ou estadual™ quanto omissdes administrativas que atentem

contra a efetividade da Constituigéo.

A posicado do Supremo Tribunal Federal, externada em julgamento
ocorrido em 2.5.2002, deixava claro o entendimento da Corte no sentido de que,
desencadeado o processo legislativo, ndo havia que se cogitar de omissao
inconstitucional do legislador®*. Outro foi o entendimento que prevaleceu, no
entanto, no julgamento da ADI n. 3.682, passando o Tribunal a considerar
admissivel a ADO mesmo depois de iniciado o processo legislativo, em caso de

inertia deliberandi das Casas Legislativas’®.

C. Protecdo Judicial Contra Omissdes Legislativas: acdo direta de inconstitucionalidade por
omissdo e mandado de injuncdo. Sado Paulo: Revista dos Tribunais, 1995, p. 97 e 101).

732 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional.
82 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 1157.

33 Também contra omiss&o legislativa estadual, por forca da determinagao constitucional de que o
STF julgue acdo direta de inconstitucionalidade por acdo em caso que tal (art. 102, I, “a”).

734 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n. 2.495. Relator ministro llmar Galvéo, julgada em

2.5.2002, DJ de 2.8.2002. Ementa: “Acao Direta de Inconstitucionalidade por Omissao. Art. 37,
X, da Constituicdo Federal (Redagédo da EC n.° 19, de 4 de junho de 1998). Estado de Santa
Catarina. Mora inconstitucional que néo se verifica, tendo o Chefe do Executivo estadual, em
cumprimento ao dispositivo constitucional sob enfoque, enviado a Assembléia Legislativa
projeto de lei sobre a revisdo geral anual dos servidores catarinenses. A¢do direta prejudicada.”
% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n. 3.682, Relator ministro Gilmar Mendes, julgada em
9.5.2007, DJ de 6.9.2007. Ementa: “Agdo Direta de Inconstitucionalidade por Omisséo.
Inatividade do Legislador quanto ao dever de elaborar a lei complementar a que se refere o §
4° do art. 18 da Constituicdo Federal, na redacdo dada pela Emenda Constitucional n°® 15/1996.
Acdo julgada procedente. 1. A Emenda Constitucional n° 15, que alterou a redacéo do § 4° do
art. 18 da Constituicdo, foi publicada no dia 13 de setembro de 1996. Passados mais de 10
(dez) anos, ndo foi editada a lei complementar federal definidora do periodo dentro do qual
poderdo tramitar os procedimentos tendentes a criagdo, incorporacdo, desmembramento e
fusdo de municipios. Existéncia de notorio lapso temporal a demonstrar a inatividade do
legislador em relacdo ao cumprimento de inequivoco dever constitucional de legislar,
decorrente do comando do art. 18, § 40, da Constituicdo. 2. Apesar de existirem no Congresso
Nacional diversos projetos de lei apresentados visando a regulamentacéo do art. 18, § 4°, da
Constituicdo, é possivel constatar a omissao inconstitucional quanto a efetiva deliberacéo e
aprovacao da lei complementar em referéncia. As peculiaridades da atividade parlamentar que
afetam, inexoravelmente, o processo legislativo, ndo justificam uma conduta manifestamente
negligente ou desidiosa das Casas Legislativas, conduta esta que pode pbér em risco a prépria
ordem constitucional. A inertia deliberandi das Casas Legislativas pode ser objeto da acao
direta de inconstitucionalidade por omissdo. 3. A omissdo legislativa em relacdo a
regulamentacédo do art. 18, § 4°, da Constituicdo, acabou dando ensejo & conformagédo e a
consolidacdo de estados de inconstitucionalidade que nao podem ser ignorados pelo legislador
na elaboracéo da lei complementar federal. 4. A¢éo julgada procedente para declarar o estado
de mora em que se encontra o Congresso Nacional, a fim de que, em prazo razoavel de 18
(dezoito) meses, adote ele todas as providéncias legislativas necessarias ao cumprimento do
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No que toca ao rol de legitimados a propor a agdo direta de
inconstitucionalidade por omisséo, por for¢a da Lei n. 12.063/2009, ele é idéntico
ao da acdo direta de inconstitucionalidade™® e ao da acdo declaratéria de
constitucionalidade’’, abrangendo pessoas politicas’®, como também entes
representativos da sociedade civil’*, todos funcionando como “verdadeiros fiscais
da Constituicdo”, nos dizeres de Flavia Piovesan’®, “Advogados do Interesse
Publico”!, como o denominam Gilmar Mendes, ou, para usar expressdo de

Kelsen, “defensor da Constituicdo”’2.

A proposito, a Lei n. 12.063/2009, promulgada 21 anos depois da

Constituicdo Federal de 1988, criou disciplina normativa propria a agéo direta de

dever constitucional imposto pelo art. 18, § 4°, da Constituicdo, devendo ser contempladas as
situacdes imperfeitas decorrentes do estado de inconstitucionalidade gerado pela omisséo.
N&o se trata de impor um prazo para a atuacgéo legislativa do Congresso Nacional, mas apenas
da fixacdo de um parametro temporal razoavel, tendo em vista o prazo de 24 meses
determinado pelo Tribunal nas ADI n°s 2.240, 3.316, 3.489 e 3.689 para que as leis estaduais
gue criam municipios ou alteram seus limites territoriais continuem vigendo, até que a lei
complementar federal seja promulgada contemplando as realidades desses municipios.”

% Até antes da Constituicio de 1988, o Unico legitimado a propor representagdo de
inconstitucionalidade era o Procurador-Geral da Republica. Kelsen, no inicio do século XX, ja
advogava pela legitimidade dos governos dos estados federados para propor pedido de
anulacao de lei federal e do governo central para contrapor-se a leis estaduais. Isso porque, ao
seu ver, “(...) o controle de constitucionalidade tem por principal objeto a aplicacdo das
disposicdes de fundo caracteristicas das Constituicdes federais, que delimitam a competéncia
respectiva da Unido e dos estados federados” (KELSEN, Hans. Jurisdicdo Constitucional.
S&o Paulo: Martins Fontes, 2007, p. 175).

87 A propésito, Gilmar Mendes registra que o constituinte portugués de 1976 tratou de forma
diversa os processos de controle abstrato da acdo e da omissdo, também no que atine ao
direito de propositura. Em Portugal, o rol de legitimados para propor processo de controle
abstrato de normas é bem ampliado com relacdo ao do processo de controle abstrato de
omissdo, que sO pode ser instaurado a requerimento do Presidente da Republica ou do
Provedor de Justica (MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de
Direito Constitucional. 82 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 1156-1157).

%8 Mesa do Senado Federal, Mesa da Camara dos Deputados, Presidente da Republica, Mesa da
Assembleia Legislativa e governador de Estado.

% Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, confederacgéo sindical e entidade de
classe de ambito nacional. E, na opinido de Flavia Piovesan, o elenco do art. 103 deveria
abranger também a iniciativa popular (PIOVESAN, Flavia C. Protecdo Judicial Contra
Omissdes Legislativas: acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo e mandado de
injuncdo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1995, p. 99).

0 PIOVESAN, Flavia C. Protecdo Judicial Contra OmissBes Legislativas: acdo direta de
inconstitucionalidade por omissao e mandado de injuncdo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais,
1995, p. 101.

1 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional.
82 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2013, p. 1156.

42 KELSEN, Hans. Jurisdicdo Constitucional. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2007, p. 175.
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inconstitucionalidade por omissédo’™?, acrescentando o Capitulo II-A a Lei n.

9.868/1999, que era silente a respeito do tema.

O assunto passou a ser tratado em trés Segdes, que estabelecem:
a) os requisitos de admissibilidade e o procedimento da acéo (secéo I); b) as
regras atinentes & medida cautelar (secéo Il); e c) a decisdo na acdo direta de

inconstitucionalidade por omisséo (segéo Ill).

Quanto aos efeitos da decisdo tomada em sede de acéo direta de
inconstitucionalidade por omissdo, a teor do paragrafo 2° do dispositivo
constitucional que prevé a ADO, se a omissdo for atribuivel a o6rgéo
administrativo, isso importaria em que o 6rgdo omisso teria trinta dias para sanar

a inconstitucionalidade sob pena de responsabilizagdo’*.

Em se tratando de mora legislativa, segundo o mesmo fundamento
constitucional, deve o Judiciario providenciar a ciéncia de sua decisdo ao
Legislativo, para que este tomasse as medidas necessarias a sanar a
inconstitucionalidade, de modo a conferir eficacia ao preceito constitucional

violado.

Segundo Flavia Piovesan, o constituinte originario ndo previu sancao
direta ao 6rgdo ou agente que promulgou ato inconstitucional, “(...) porquanto esta
providéncia ndo o retira do ordenamento juridico”. O que importa, ao seu ver, na

sistematica de controle, “(...) € declarar a inconstitucionalidade da norma violadora

3 A partir de entdo, o tema passa a ter contorno legal e ndo s6 doutrinario e jurisprudencial. A Lei
n. 12.063/2009 cuida de elenco de legitimados a propor ADO, requisitos da peticdo inicial,
medida cautelar em ADO e, quanto a decisdo final, fala de quérum de julgamento,
comunicagbes e publicacdo, da irrecorribilidade da decisdo (cabivel apenas embargos
declaratérios), como também que esta decisdo sera dotada de eficacia contra todos e efeito
vinculante em relacdo aos demais 6rgdos do Poder Judiciario e da Administracdo Publica
federal, estadual e municipal. Embora inexistente a previsdo expressa quanto a admissao de
amici curiae e a realiacdo de audiéncias publicas, entende-se que esses “sdo mecanismos
possiveis de serem manejados a luz do art. 12-E c/c arts. 7°, § 2°, e 9°, § 1°, da Lei n. 9.868/99”
(BINENBOJM, Gustavo. A Nova Jurisdicdo Constitucional Brasileira: legitimidade
democratica e instrumentos de realizacao. 32 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2010, p. 233).

744 PIOVESAN, Flavia C. Protecdo Judicial Contra OmissBes Legislativas: acdo direta de
inconstitucionalidade por omissao e mandado de injuncdo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais,
1995, p. 103.
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da Constituicdo, afastando-a do sistema juridico, em prol da suprema

constitucional”’#.

(...) a preocupacdo maior do controle ndo €& atentar
propriamente  aos efeitos e consequéncias das
inconstitucionalidades, mas, sim, efetivamente elimina-las, de
modo a assegurar a prevaléncia e 0 cumprimento da
Constituicéo.

(...) No ambito do controle de constitucionalidade, a grande
missdo do Poder Judiciario é afastar, com a maxima eficiéncia, a
violagdo a Constituicdo. O que se torna inconcebivel é ser
condescendente com a violacdo a Carta suprema. Trata-se de
guestdo a que ndo se pode transigir.

Se esta é a tbnica da sistemdtica de controle da
constitucionalidade, retornando a acao direta de
inconstitucionalidade por omissédo, ha de se aplicar idéntico
raciocinio. Compartilhando da légica do controle, o objetivo da
acao héa de ser afastar a violagdo a Constituicdo. Controlar a
constitucionalidade significa impedir a subsisténcia de
inconstitucionalidade. Isso significa que, de alguma forma, a
inconstitucionalidade por omissdo deve ser banida, porque
atentatéria a Constituicdo.’®

Cabe ao Supremo Tribunal Federal afastar a subsisténcia da
inconstitucionalidade por omissdo que afronte a ordem juridica. Ocorre que a

simples ciéncia do Legislativo quanto a omissdo em que incorre, ndo vinha se

relevando suficiente para efetivar as normas constitucionais.

2.3.2 Mandado de injuncao

7

O mandado de injungédo’™’ é garantia que “da movimento a norma

constitucional mantida em seu estado inercial por auséncia de norma

45 PIOVESAN, Flavia C. Protegdo Judicial Contra OmissBes Legislativas: acdo direta de
inconstitucionalidade por omissao e mandado de injuncdo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
1995, p. 104-105. Em outros termos, “Tal como a acao direta de inconstitucionalidade (ADI), o
processo de controle abstrato da omissédo (ADO) ndo tem outro escopo sendo o da defesa da
ordem fundamental contra condutas com ela incompativeis” (MENDES, Gilmar Ferreira;
BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 82 ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2013, p. 1155-1156).

746 PIOVESAN, Flavia C. Protecdo Judicial Contra OmissBes Legislativas: acdo direta de
inconstitucionalidade por omissao e mandado de injuncdo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
1995, p. 107-108 (Grifos nossos).

47 Carmen Llcia Antunes Rocha da noticia de que o Mandado de Injunc&o é oriundo da Inglaterra,
“onde, desde fins do séc. XIV, foi utilizado pelas Cortes como juizo de equidade” (ROCHA,
Céarmen Lucia Antunes. Constituicao e Constitucionalidade. Belo Horizonte/MG: Editora Lé,
1991, p. 203).

157



regulamentadora (...) que possibilitasse eficazmente a sua aplicacdo”®. Esta

prevista no artigo 5°, inciso LXXI, da Constituicdo Federal de 1988, in verbis:

Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer
natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no
Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a
seguranca e a propriedade, nos termos seguintes:

(...

LXXI - conceder-se-a mandado de injuncdo sempre que a falta de norma
regulamentadora torne inviavel o exercicio dos direitos e liberdades
constitucionais e das prerrogativas inerentes a nacionalidade, a
soberania e a cidadania.

A “concesséo da injungdo esta condicionada & uma relacdo juridica
de causa e efeito”*, que envolva direito subjetivo do impetrante. Ou seja, é
preciso restar configurado o nexo de causalidade entre a falta da norma
regulamentadora e a inviabilizagdo do exercicio de direitos e liberdades

constitucionais e das prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a

cidadania’™®.

Por “norma regulamentadora”, Flavia Piovesan compreende, a partir
da leitura do artigo 103, § 2°, que alude a acgéo direta de inconstitucionalidade por
omissao, que a expressao queira dizer o mesmo que “omissdo de medida para

tornar efetiva a norma constitucional’. Dessa forma, concebe que a expresséo

748 ROCHA, Céarmen Lucia Antunes. Constituicdo e Constitucionalidade. Belo Horizonte/MG:
Editora L&, 1991, p. 204.

% PIOVESAN, Flavia C. Protecdo Judicial Contra Omissdes Legislativas: agdo direta de
inconstitucionalidade por omissao e mandado de injuncdo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais,
1995, p. 117.

" BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml n. 81. Relator ministro Celso de Mello, julgada em
20.4.1990, DJ de 25.5.1990. Ementa: “Mandado de Injuncao — Situacao de lacuna técnica —
Pressuposto essencial de sua admissibilidade — Pretendida majoracéo de vencimentos devidos
a servidores publicos — Alteragdo de lei ja existente - Inviabilidade — Agravo Regimental
improvido. A estrutura constitucional do mandado de injuncdo impde, como um dos
pressupostos essenciais de sua admissibilidade, a auséncia de norma regulamentadora. Essa
situacdo de lacuna técnica - que se traduz na existéncia de um nexo causal entre o vacuum
juris e a impossibilidade do exercicio dos direitos e liberdades constitucionais e das
prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a cidadania - constitui requisito
necessario que condiciona a propria impetrabilidade desse novo remédio instituido pela
Constituicdo de 1988. O mandado de injuncdo ndo constitui, dada a sua precipua funcéo
juridico-processual, sucedaneo de acgdo judicial que objetive, mediante alteracdo de lei ja
existente, a majoracao de vencimentos devidos a servidores publicos. Refoge ao ambito de sua
finalidade corrigir eventual inconstitucionalidade que infirme a validade de ato estatal em vigor.”
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deve ser entendida abrangentemente, para abarcar leis complementares,

ordinérias, decretos, regulamentos, resolucdes, portarias, dentre outros atos’.

J& o objeto do mandado de injung&o, segundo o inciso LXXI do
artigo 5° da Constituicdo Federal, ele pode ser: a) todo e qualquer direito e
liberdade constitucional; e b) toda e qualquer prerrogativa inerente a
nacionalidade, a soberania e a cidadania, nos casos em que estejam

inviabilizados por falta de norma que o regulamente.

Flavia Piovesan apresenta trés correntes doutrinarias que intentam
delimitar o objeto do mandado de injungéo. A primeira, restritiva, que sustenta que
os “direitos e liberdades constitucionais” a que se refere a parte final do inciso
retromencionado restringem-se apenas a nacionalidade, & soberania e a
cidadania; a segunda corrente, assevera que os referidos “direitos e liberdades
constitucionais” correspondem aos direitos e garantias fundamentais do Titulo Il
do texto; e a terceira e Ultima corrente, advoga que, com “direitos e liberdades
constitucionais”, o constituinte originario quis abranger quaisquer direitos,
liberdades e prerrogativas previstos em qualquer dispositivo da Constitui¢éo,

afinal no texto inexiste qualquer restricao’.

O mandado de injungdo, como garantia fundamental que é, é auto-
aplicavel, em razdo do principio da aplicabilidade imediata das normas definidoras

dos direitos e garantias fundamentais’™3. Nele se processa a fiscalizagdo concreta

51 Para a autora, esta € a leitura mais consentanea com o teor dos artigos 102, I, “g”, e 105, I, “h”,
ambos da Constituicdo Federal, que prevém o mandado de injungdo no Supremo Tribunal
Federal e no Superior Tribunal de Justica, respectivamente (PIOVESAN, Flavia C. Protecao
Judicial Contra Omissfes Legislativas: acdo direta de inconstitucionalidade por omisséo e
mandado de injuncdo. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1995, p. 118-119). Quanto a hipotese
de cabimento de mandado de injuncdo em caso de omisséo legislativa parcial, Flavia Piovesan
defende o seu cabimento quando se tratar de afronta ao principio da isonomia — “o que ocorre
ante a exclusdo legal de beneficio”. Vislumbra aqui que a norma regulamentadora
inconstitucional € equiparavel a auséncia de norma regulamentadora, “pela ineficacia da regra
de direito contraria a Constituicdo” (PIOVESAN, Flavia C. Protecdo Judicial Contra
Omissdes Legislativas: acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo e mandado de
injuncdo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1995, p. 120).

PIOVESAN, Flavia C. Protecdo Judicial Contra Omissbes Legislativas: acédo direta de

inconstitucionalidade por omissao e mandado de injuncdo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais,

1995, p. 122-123.

58 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MI-QO n. 107. Relator ministro Moreira Alves, julgado em
23.11.1989, DJ de 21.9.1990. Ementa: “Mandado de Injungdo. Questdo de Ordem sobre sua
auto-aplicabilidade, ou ndo — em face dos textos das Constituicdo Federal relativos ao
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da inconstitucionalidade por omiss&o, com vistas a tornar viavel o exercicio de um

direito.

Ele (o mandado de injungcédo) pode ser manejado por toda e qualquer
pessoa’™*, diferentemente da acdo direta de inconstitucionalidade por omisséo,
haja vista cuidar de garantia constitucional inserta no artigo 5° da Constituigéo

Federal.

O julgamento do mandado de injungéo, cujos efeitos atingem so as
partes, € da competéncia do 6rgdo ou entidade responsavel pela elaboracdo da
norma regulamentadora™®, o que ndo tem a ver com a legitimidade passiva — o
mandado de injuncédo é cabivel tanto nas relagdes de natureza publica quanto nas

relagdes privadas’™®.

Vale ressaltar que, no julgamento dos Mandados de Injungéo — Mis

ns. 6707°" e 7088, o Supremo Tribunal Federal distanciou-se da orientagdo que

mandado de injuncdo, e ele acao outorgada ao titular de direito, garantia ou prerrogativa a que
alude o artigo 5° LXXI, dos quais o exercicio esta inviabilizado pela falta de norma
regulamentadora, e acdo que visa a obter do Poder Judiciario a declaracao de
inconstitucionalidade dessa omissdo se estiver caracterizada a mora em regulamentar por
parte do Poder, 6rgéo, entidade ou autoridade de que ela dependa, com a finalidade de que se
Ihe dé ciéncia dessa declaracdo, para que adote as providéncias necessarias, a semelhanca
do que ocorre com a acgédo direta de inconstitucionalidade por omissdo (artigo 103, par-2., da
carta magna), e de que se determine, se se tratar de direito constitucional oponivel contra o
estado, a suspensdo dos processos judiciais ou administrativos de que possa advir para o
impetrante dano que ndo ocorreria se ndo houvesse a omisséo inconstitucional. - assim fixada
a natureza desse mandado, e ele, no ambito da competéncia desta corte - que esta
devidamente definida pelo artigo 102, i, 'q' -, auto-executavel, uma vez que, para ser utilizado,
nao depende de norma juridica que o regulamente, inclusive quanto ao procedimento, aplicavel
gue lhe e analogicamente o procedimento do mandado de segurancga, no que couber. Questdo
de ordem que se resolve no sentido da auto-aplicabilidade do mandado de injungdo, nos
termos do voto do relator.”
54 “po individuo entregou-se, pois, com o Mandado de Injuncao via judicial prépria a lhe permitir
nao se contentar em ver desvalido direito que a Constituicdo lhe declarou ou concedeu, mas
gue requer o provimento de elementos que o integrem para a sua plena e imediata aplicagédo”
(ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Constituicdo e Constitucionalidade. Belo Horizonte/MG:
Editora L&, 1991, p. 205).
PIOVESAN, Flavia C. Protecdo Judicial Contra Omissbes Legislativas: acédo direta de
inconstitucionalidade por omissao e mandado de injuncdo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais,
1995, p. 128.
756 por exemplo, quando envolve direitos dos trabalhadores previstos no artigo 7° do texto
constitucional.
BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MI n. 670. Impetrado pelo Sindicato dos Servidores
Policiais Civis do Estado do Estado do Espirito Santo em 17.5.2002. Relator ministro Mauricio
Corréa, Relator para o Acorddo ministro Gilmar Mendes, julgado em 25.10.2007, DJ de
30.10.2008. Ementa: “Mandado de Injuncdo. Garantia fundamental (CF, art. 5°, inciso LXXI).
Direito de greve dos servidores publicos civis (CF, art. 37, inciso VII). Evolugdo do tema na
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jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF). Definicdo dos parametros de competéncia
constitucional para apreciagdo no ambito da Justica Federal e da Justica Estadual até a edi¢do
da legislacdo especifica pertinente, nos termos do art. 37, VII, da CF. Em observancia aos
ditames da seguranca juridica e a evolugdo jurisprudencial na interpretacdo da omissao
legislativa sobre o direito de greve dos servidores publicos civis, fixagdo do prazo de 60
(sessenta) dias para que o Congresso Nacional legisle sobre a matéria. Mandado de injuncéo
deferido para determinar a aplicacdo das Leis ns. 7.701/1988 e 7.783/1989. 1. Sinais de
evolucdo da garantia fundamental do Mandado de Injungdo na jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal (STF). 1.1. No julgamento do MI no 107/DF, Rel. Min. Moreira Alves, DJ
21.9.1990, o Plenério do STF consolidou entendimento que conferiu ao mandado de injuncéo
0s seguintes elementos operacionais: i) os direitos constitucionalmente garantidos por meio de
mandado de injuncdo apresentam-se como direitos a expedi¢do de um ato normativo, 0s quais,
via de regra, ndo poderiam ser diretamente satisfeitos por meio de provimento jurisdicional do
STF; ii) a decisdo judicial que declara a existéncia de uma omisséo inconstitucional constata,
igualmente, a mora do 6rgdo ou poder legiferante, insta-0 a editar a norma requerida; iii) a
omissdo inconstitucional tanto pode referir-se a uma omissao total do legislador quanto a uma
omissdo parcial; iv) a decisao proferida em sede do controle abstrato de normas acerca da
existéncia, ou ndo, de omissdo € dotada de eficacia erga omnes, e ndo apresenta diferenca
significativa em relacdo a atos decisorios proferidos no contexto de mandado de injuncgéo; iv) o
STF possui competéncia constitucional para, na agdo de mandado de injuncéo, determinar a
suspensao de processos administrativos ou judiciais, com o intuito de assegurar ao interessado
a possibilidade de ser contemplado por norma mais benéfica, ou que |he assegure o direito
constitucional invocado; v) por fim, esse plexo de poderes institucionais legitima que o STF
determine a edi¢do de outras medidas que garantam a posi¢do do impetrante até a oportuna
expedicdo de normas pelo legislador. 1.2. Apesar dos avancos proporcionados por essa
construgdo jurisprudencial inicial, o STF flexibilizou a interpretacdo constitucional
primeiramente fixada para conferir uma compreensdo mais abrangente a garantia fundamental
do mandado de injuncdo. A partir de uma série de precedentes, o Tribunal passou a admitir
solucdes "normativas" para a decisdo judicial como alternativa legitima de tornar a protecao
judicial efetiva (CF, art. 50, XXXV). Precedentes: Ml no 283, Rel. Min. Sepulveda Pertence, DJ
14.11.1991; MI no 232/RJ, Rel. Min. Moreira Alves, DJ 27.3.1992; Ml n°® 284, Rel. Min. Marco
Aurélio, Red. para o acordao Min. Celso de Mello, DJ 26.6.1992; MI no 543/DF, Rel. Min.
Octavio Gallotti, DJ 24.5.2002; MI no 679/DF, Rel. Min. Celso de Mello, DJ 17.12.2002; e MI no
562/DF, Rel. Min. Ellen Gracie, DJ 20.6.2003. 2. O mandado de injuncéo e o direito de greve
dos servidores publicos civis na jurisprudéncia do STF. 2.1. O tema da existéncia, ou nao, de
omissdo legislativa quanto a definicdo das possibilidades, condi¢cbes e limites para o exercicio
do direito de greve por servidores puablicos civis ja foi, por diversas vezes, apreciado pelo STF.
Em todas as oportunidades, esta Corte firmou o entendimento de que o objeto do mandado de
injuncdo cingir-se-ia a declaracdo da existéncia, ou ndo, de mora legislativa para a edi¢édo de
norma regulamentadora especifica. Precedentes: Ml no 20/DF, Rel. Min. Celso de Mello, DJ
22.11.1996; MI no 585/TO, Rel. Min. llmar Galvao, DJ 2.8.2002; e Ml no 485/MT, Rel. Min.
Mauricio Corréa, DJ 23.8.2002. 2.2. Em alguns precedentes (em especial, no voto do Min.
Carlos Velloso, proferido no julgamento do MI no 631/MS, Rel. Min. limar Galvédo, DJ 2.8.2002),
aventou-se a possibilidade de aplicacéo aos servidores publicos civis da lei que disciplina os
movimentos grevistas no ambito do setor privado (Lei no 7.783/1989). 3. Direito de greve dos
servidores publicos civis. Hipétese de omisséao legislativa inconstitucional. Mora judicial, por
diversas vezes, declarada pelo Plenario do STF. Riscos de consolidacdo de tipica omisséo
judicial quanto a matéria. A experiéncia do direito comparado. Legitimidade de adocdo de
alternativas normativas e institucionais de superacdo da situacdo de omissdo. 3.1. A
permanéncia da situacdo de ndo-regulamentacédo do direito de greve dos servidores publicos
civis contribui para a ampliacdo da regularidade das instituicdes de um Estado democratico de
Direito (CF, art. 10). Além de o tema envolver uma série de questBes estratégicas e
orcamentarias diretamente relacionadas aos servicos publicos, a auséncia de parametros
juridicos de controle dos abusos cometidos na deflagracao desse tipo especifico de movimento
grevista tem favorecido que o legitimo exercicio de direitos constitucionais seja afastado por
uma verdadeira "lei da selva". 3.2. Apesar das modificacbes implementadas pela Emenda
Constitucional no 19/1998 quanto a modificacdo da reserva legal de lei complementar para a
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de lei ordinaria especifica (CF, art. 37, VII), observa-se que o direito de greve dos servidores
publicos civis continua sem receber tratamento legislativo minimamente satisfatério para
garantir o exercicio dessa prerrogativa em consonancia com imperativos constitucionais. 3.3.
Tendo em vista as imperiosas balizas juridico-politicas que demandam a concretizacao do
direito de greve a todos os trabalhadores, o STF ndo pode se abster de reconhecer que, assim
como o controle judicial deve incidir sobre a atividade do legislador, é possivel que a Corte
Constitucional atue também nos casos de inatividade ou omissao do Legislativo. 3.4. A mora
legislativa em questao ja foi, por diversas vezes, declarada na ordem constitucional brasileira.
Por esse motivo, a permanéncia dessa situacdo de auséncia de regulamentacéo do direito de
greve dos servidores publicos civis passa a invocar, para si, 0s riscos de consolidagcao de uma
tipica omissao judicial. 3.5. Na experiéncia do direito comparado (em especial, na Alemanha e
na Italia), admite-se que o Poder Judiciario adote medidas normativas como alternativa legitima
de superacdo de omissdes inconstitucionais, sem que a protecdo judicial efetiva a direitos
fundamentais se configure como ofensa ao modelo de separacéo de poderes (CF, art. 20). 4.
Direito de greve dos servidores publicos civis. Regulamentacdo da lei de greve dos
trabalhadores em geral (lei no 7.783/1989). Fixacdo de parametros de controle judicial do
exercicio do direito de greve pelo legislador infraconstitucional. 4.1. A disciplina do direito de
greve para os trabalhadores em geral, quanto as "atividades essenciais", é especificamente
delineada nos arts. 90 a 11 da Lei no 7.783/1989. Na hipotese de aplicacdo dessa legislacdo
geral ao caso especifico do direito de greve dos servidores publicos, antes de tudo, afigura-se
inegavel o conflito existente entre as necessidades minimas de legislacdo para o exercicio do
direito de greve dos servidores publicos civis (CF, art. 90, caput, c/c art. 37, VII), de um lado, e
o direito a servicos publicos adequados e prestados de forma continua a todos os cidaddos
(CF, art. 90, §10), de outro. Evidentemente, ndo se outorgaria ao legislador qualquer poder
discricionario quanto a edicao, ou ndo, da lei disciplinadora do direito de greve. O legislador
poderia adotar um modelo mais ou menos rigido, mais ou menos restritivo do direito de greve
no ambito do servico publico, mas ndo poderia deixar de reconhecer direito previamente
definido pelo texto da Constituicdo. Considerada a evolucao jurisprudencial do tema perante o
STF, em sede do mandado de injuncéo, ndo se pode atribuir amplamente ao legislador a dltima
palavra acerca da concessdo, ou nao, do direito de greve dos servidores publicos civis, sob
pena de se esvaziar direito fundamental positivado. Tal premissa, contudo, ndo impede que,
futuramente, o legislador infraconstitucional confira novos contornos acerca da adequada
configuracédo da disciplina desse direito constitucional. 4.2 Considerada a omissdo legislativa
alegada na espécie, seria 0 caso de se acolher a pretensao, tdo-somente no sentido de que se
aplique a Lei no 7.783/1989 enquanto a omissao nao for devidamente regulamentada por lei
especifica para os servidores publicos civis (CF, art. 37, VII). 4.3 Em razdo dos imperativos da
continuidade dos servicos publicos, contudo, ndo se pode afastar que, de acordo com as
peculiaridades de cada caso concreto e mediante solicitacdo de entidade ou 6rgdo legitimo,
seja facultado ao tribunal competente impor a observancia a regime de greve mais severo em
razdo de tratar-se de "servicos ou atividades essenciais", nos termos do regime fixado pelos
arts. 90 a 11 da Lei no 7.783/1989. Isso ocorre porque nao se pode deixar de cogitar dos riscos
decorrentes das possibilidades de que a regulacdo dos servicos publicos que tenham
caracteristicas afins a esses "servicos ou atividades essenciais" seja menos severa que a
disciplina dispensada aos servi¢os privados ditos "essenciais”. 4.4. O sistema de judicializacéo
do direito de greve dos servidores publicos civis estd aberto para que outras atividades sejam
submetidas a idéntico regime. Pela complexidade e variedade dos servicos publicos e
atividades estratégicas tipicas do Estado, ha outros servigos publicos, cuja essencialidade nao
esta contemplada pelo rol dos arts. 90 a 11 da Lei no 7.783/1989. Para os fins desta decisédo, a
enunciacao do regime fixado pelos arts. 90 a 11 da Lei no 7.783/1989 é apenas exemplificativa
(numerus apertus). 5. O processamento e o julgamento de eventuais dissidios de greve que
envolvam servidores publicos civis devem obedecer ao modelo de competéncias e atribuicbes
aplicavel aos trabalhadores em geral (celetistas), nos termos da regulamentacdo da lei no
7.783/1989. A aplicagdo complementar da lei no 7.701/1988 visa a judicializacdo dos conflitos
gue envolvam os servidores publicos civis no contexto do atendimento de atividades
relacionadas a necessidades inadiaveis da comunidade que, se ndo atendidas, coloquem "em
perigo iminente a sobrevivéncia, a salde ou a seguranca da populacdo” (lei no 7.783/1989,
paragrafo Unico, art. 11). 5.1. Pendéncia do julgamento de mérito da ADI no 3.395/DF, Rel.
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Min. Cezar Peluso, na qual se discute a competéncia constitucional para a apreciacdo das
"acOes oriundas da relacao de trabalho, abrangidos os entes de direito publico externo e da
administracdo publica direta e indireta da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios" (CF, art. 114, I, na redacdo conferida pela EC no 45/2004). 5.2. Diante da
singularidade do debate constitucional do direito de greve dos servidores publicos civis, sob
pena de injustificada e inadmissivel negativa de prestacéo jurisdicional nos ambitos federal,
estadual e municipal, devem-se fixar também os parametros institucionais e constitucionais de
definicdo de competéncia, provisoria e ampliativa, para a apreciacdo de dissidios de greve
instaurados entre o Poder Publico e os servidores publicos civis. 5.3. No plano procedimental,
afigura-se recomendavel aplicar ao caso concreto a disciplina da Lei no 7.701/1988 (que versa
sobre especializacdo das turmas dos Tribunais do Trabalho em processos coletivos), no que
tange a competéncia para apreciar e julgar eventuais conflitos judiciais referentes a greve de
servidores publicos que sejam suscitados até o momento de colmatacéo legislativa especifica
da lacuna ora declarada, nos termos do inciso VII do art. 37 da CF. 5.4. A adequacéo e a
necessidade da definicdo dessas questdes de organizacdo e procedimento dizem respeito a
elementos de fixacdo de competéncia constitucional de modo a assegurar, a um sé tempo, a
possibilidade e, sobretudo, os limites ao exercicio do direito constitucional de greve dos
servidores publicos, e a continuidade na prestacdo dos servicos publicos. Ao adotar essa
medida, este Tribunal passa a assegurar o direito de greve constitucionalmente garantido no
art. 37, VI, da Constituicdo Federal, sem desconsiderar a garantia da continuidade de
prestacdo de servicos publicos - um elemento fundamental para a preservacao do interesse
publico em areas que sdo extremamente demandadas pela sociedade. 6. Definicdo dos
parametros de competéncia constitucional para apreciacdo do tema no ambito da justica
federal e da justica estadual até a edicdo da legislacao especifica pertinente, nos termos do art.
37, vii, da cf. Fixacdo do prazo de 60 (sessenta) dias para que o congresso nacional legisle
sobre a matéria. Mandado de injuncdo deferido para determinar a aplicacdo das leis nos
7.701/1988 e 7.783/1989. 6.1. Aplicabilidade aos servidores publicos civis da Lei no
7.783/1989, sem prejuizo de que, diante do caso concreto e mediante solicitagdo de entidade
ou Orgao legitimo, seja facultado ao juizo competente a fixacdo de regime de greve mais
severo, em razao de tratarem de "servicos ou atividades essenciais" (Lei no 7.783/1989, arts.
90 a 11). 6.2. Nessa extensao do deferimento do mandado de injuncéo, aplicacdo da Lei no
7.701/1988, no que tange a competéncia para apreciar e julgar eventuais conflitos judiciais
referentes a greve de servidores publicos que sejam suscitados até o momento de colmatagéo
legislativa especifica da lacuna ora declarada, nos termos do inciso VIl do art. 37 da CF. 6.3.
Até a devida disciplina legislativa, devem-se definir as situacdes provisérias de competéncia
constitucional para a apreciagdo desses dissidios no contexto nacional, regional, estadual e
municipal. Assim, nas condicBes acima especificadas, se a paralisacéo for de ambito nacional,
ou abranger mais de uma regido da justica federal, ou ainda, compreender mais de uma
unidade da federacao, a competéncia para o dissidio de greve sera do Superior Tribunal de
Justica (por aplicagdo analdgica do art. 20, I, "a", da Lei no 7.701/1988). Ainda no ambito
federal, se a controvérsia estiver adstrita a uma Unica regido da justica federal, a competéncia
sera dos Tribunais Regionais Federais (aplicacdo analdgica do art. 60 da Lei no 7.701/1988).
Para o caso da jurisdicdo no contexto estadual ou municipal, se a controvérsia estiver adstrita a
uma unidade da federag&o, a competéncia sera do respectivo Tribunal de Justica (também por
aplicacdo analodgica do art. 60 da Lei no 7.701/1988). As greves de ambito local ou municipal
serdo dirimidas pelo Tribunal de Justica ou Tribunal Regional Federal com jurisdicdo sobre o
local da paralisacdo, conforme se trate de greve de servidores municipais, estaduais ou
federais. 6.4. Considerados os parametros acima delineados, a par da competéncia para o
dissidio de greve em si, no qual se discuta a abusividade, ou ndo, da greve, os referidos
tribunais, nos ambitos de sua jurisdicdo, serdo competentes para decidir acerca do mérito do
pagamento, ou ndo, dos dias de paralisagdo em consonancia com a excepcionalidade de que
esse juizo se reveste. Nesse contexto, nos termos do art. 70 da Lei no 7.783/1989, a
deflagracdo da greve, em principio, corresponde a suspenséo do contrato de trabalho. Como
regra geral, portanto, os salarios dos dias de paralisacao ndo deverdo ser pagos, salvo no caso
em que a greve tenha sido provocada justamente por atraso no pagamento aos servidores
publicos civis, ou por outras situagcfes excepcionais que justifiquem o afastamento da premissa
da suspensao do contrato de trabalho (art. 70 da Lei no 7.783/1989, in fine). 6.5. Os tribunais
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era firme naquela Corte, no sentido de a concessdo da injungcdo limitar-se a
declaragdo da existéncia da mora legislativa para a edicdo de norma
regulamentadora especifica. Desde entdo, passou a aceitar a possibilidade de

uma regulagdo proviséria da matéria pelo préprio Judiciario.

2.4 CONSIDERACOES PARCIAIS

Neste capitulo, buscaram-se os critérios que pautam a atividade
interpretativa dos magistrados. Conhecendo as descrigdes de Hans Kelsen, Alf
Ross e Eros a respeito de como decidem os juizes e as formulagdes de Chaim
Perelman e Inocéncio Martires Coelho, que buscam impor limites ao labor
hermenéutico dos magistrados, concluiu-se que, desde a Teoria Pura do Direito
de Kelsen, se reconhece que a deciséo judicial é fruto em parte de ato cognitivo

do juiz, mas também, noutra parte, de ato volitivo.

Alf Ross, partindo dessa premissa, desenvolveu-a, dando-lhe uma
perspectiva da linguistica. Assim, pbdde precisar as etapas do processo
interpretativo (texto — atribuicdo de significados aos signos linguisticos -
interpretacdo em si). Revelou, ainda, que os juizes, a partir de sua consciéncia

juridica material, perseguem a decisao correta, justa e socialmente desejavel.

Eros Grau, também partindo da premissa kelseniana, avancou no

tema ao formular que a “moldura interpretativa” de Hans Kelsen deve ser a

mencionados também serdo competentes para apreciar e julgar medidas cautelares
eventualmente incidentes relacionadas ao exercicio do direito de greve dos servidores publicos
civis, tais como: i) aquelas nas quais se postule a preservacdo do objeto da querela judicial,
qual seja, o percentual minimo de servidores publicos que deve continuar trabalhando durante
0 movimento paredista, ou mesmo a proibicdo de qualquer tipo de paralisacéo; ii) os interditos
possessorios para a desocupacdo de dependéncias dos Orgaos publicos eventualmente
tomados por grevistas; e iii) as demais medidas cautelares que apresentem conexao direta
com o dissidio coletivo de greve. 6.6. Em razdo da evolugéo jurisprudencial sobre o tema da
interpretacdo da omissao legislativa do direito de greve dos servidores publicos civis e em
respeito aos ditames de seguranca juridica, fixa-se o prazo de 60 (sessenta) dias para que o
Congresso Nacional legisle sobre a matéria. 6.7. Mandado de injungédo conhecido e, no mérito,
deferido para, nos termos acima especificados, determinar a aplicacdo das Leis nos
7.701/1988 e 7.783/1989 aos conflitos e as a¢bes judiciais que envolvam a interpretacéo do
direito de greve dos servidores publicos civis.”

758 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MI n. 708. Impetrado pelo Sindicato dos Trabalhadores em
Educacéo do Municipio de Jodo Pessoa em 3.8.2004. Relator ministro Gilmar Mendes, julgado
em 25.10.2007, DJ de 30.10.2008. Ementa: idem nota de rodapé n. 757.
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moldura ndo s6 do texto de lei mas inclusive dos fatos, pois ambos carregam
parcela de decisédo dos magistrados na sua significagéo. A interpretagao do direito
seria a mediag&o entre norma geral abstrata e fatos do caso concreto, com vistas

a atualizar o Direito.

E, a fim de controlar os voluntarismos dos juizes, tem-se pensado
em condi¢gdes gerais que delimitem a sua atividade interpretativa. Segundo Eros
Grau, a interpretagcéo deveria seguir a pauta da prudéncia, sempre considerando
o direito como um todo, a finalidade do direito e os seus principios, implicitos e

explicitos.

Consoante Savigny, o intérprete deve interpretar histérica e
sistematicamente o texto legal, buscando intuir o instituto juridico, reconstituindo
“artificialmente o pensamento do legislador”, com vistas a alcangar, inclusive o fim
especial da lei, sempre que houvesse indeterminagdo nas expressdes do texto

normativo.

Para Inocéncio Martires Coelho, a legitimidade da atividade
hermenéutica exercida pelos juizes poderia ser aferida a partir de “critérios de

verdade”, a saber, a “consciéncia juridica geral” e o “devido processo legal”.

J& Chaim Perelman, que resgata as licdes da retérica aristotélica
para a compreensdo da “légica dos juizos de valor”, por outro lado, recomenda
gue o juiz subordine-se ao legislador atual e motive sua decisédo, de forma a
convencer a trés auditérios: as partes em litigio, os demais juristas e a opinidao

publica.

Quanto a Teoria de Separacdo de Poderes, na conformacédo que lhe
deu a atual Constituicéo Federal, vé-se que ocorre muitas vezes de ela possibilitar
que um poder exerga controle sobre a atividade confiada a outro, por exemplo
pode o Judiciario fiscalizar a regularidade constitucional das leis de

responsabilidade dos érgéos jurisdicionais.

Vislumbra-se, ainda, que, com a reformulacdo da mencionada
Teoria, o papel do Judiciério foi transformado de “boca da lei” em “mestre da
linguagem”. Dessa feita, 0 que delimita a atuagdo dos juizes na sua atividade
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interpretativa ndo reside na Teoria de Separagdo de Poderes em si’®®, mas nas

condicionantes do principio da legalidade.

Observa-se, por fim, que, se ndo ha norma sem interpretagdo, nem
h& interpretagdo sem criacdo (no sentido positivo do termo), uma vez que
incumbe ao Supremo Tribunal Federal julgar acéo direta de inconstitucionalidade
por omissdo e, tendo em vista o perfil do principio da separacdo de poderes
internalizado no Brasil pela Constituicdo de 1988, naturalmente pode “produzir”’®®

direito, contanto que se paute pelos limites impostos pela hermenéutica juridica.

% A ndo ser nos critérios de solucdo de delimitacdo de competéncias sobre o qual Nuno Picarra
discorre.
%0 No sentido que Eros Grau atribui ao termo “produc&o”.
166



3 O FEDERALISMO NA PRATICA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

Neste capitulo, reserva-se tratar, primeiro, de qual significado o
Supremo Tribunal Federal — STF vinha dando aos termos “federagéo”,
“federalismo” e “principio federativo”, desde a promulgacdo da Constituicdo
Federal, em 5.10.1988, até a data do julgamento objeto deste trabalho, em
24.2.2010. Depois, cuidaremos de conhecer a dindmica do Fundo de Participagao
dos Estados e de tratar de sua relagédo com o atual sistema federativo brasileiro,

de maneira a verificar sua condigéo de pertinéncia.

3.1 A JURISPRUDENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL ACERCA DO
FEDERALISMO

Uma das primeiras oportunidades em que a Corte p6de refletir sobre
a postura que deveria adotar no tocante ao Federalismo albergado pela
Constituicdo de 19887 foi no julgamento da ADI-MC n. 2167%2. No caso, a ADI foi

761 Nesse julgado, o ministro Paulo Brossard relatou o qudo antiga é a ideia federativa no nosso
pais, anterior mesmo a Constituicdo de 1891. Apresentando dados historicos, concluiu no
sentido de que “ndo existe um padrédo Unico de federacdo, um modelo invariavel acima do
tempo e do espaco, mas existem experiéncias federativas”. Com isso, conclamava seus pares
a que reformulassem seus conceitos sobre o federalismo brasileiro, agora calcado noutra
l6gica, a da Constituigédo de 1988.

762 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI-MC n. 216. Proposta pelo governador do Estado da
Paraiba. Relator ministro Célio Borja, Relator para o acérdao ministro Celso de Mello, julgada
em 23.5.1990, DJ de 7.5.1993. Ementa: “Ac¢éo direta de inconstitucionalidade - constituicdo
estadual - processo legislativo - a questdo da observancia compulsoria, ou ndo, de seus
principios, pelos estados-membros - nova concepcdo de federalismo consagrada na
constituicdo de 1988 - perfil da federacdo brasileira - extensao do poder constituinte dos
estados-membros - relevo juridico do tema - suspenséo liminar deferida. O perfil da federacéo
brasileira, redefinido pela constituicdo de 1988, embora aclamado por atribuir maior grau de
autonomia dos estados-membros, e visto com reserva por alguns doutrinadores, que
consideram persistir no Brasil um federalismo ainda afetado por excessiva centralizacdo
espacial do poder em torno da unido federal. Se e certo que a nova carta politica contempla um
elenco menos abrangente de principios constitucionais sensiveis, a denotar, com isso, a
expansao de poderes juridicos na esfera das coletividades autonomas locais, 0 mesmo nao se
pode afirmar quanto aos principios federais extensiveis e aos principios constitucionais
estabelecidos, os quais, embora disseminados pelo texto constitucional, posto que néo e topica
a sua localizacdo, configuram acervo expressivo de limitagfes dessa autonomia local, cuja
identificacdo - até mesmo pelos efeitos restritivos que deles decorrem - imp&e-se realizar. A
guestdo da necessaria observancia, ou ndo, pelos estados-membros, das normas e principios
inerentes ao processo legislativo, provoca a discussdo sobre o alcance do poder juridico da
unido federal de impor, ou ndo, as demais pessoas estatais que integram a estrutura da
federagdo, o respeito incondicional a padroes heteronomos por ela propria instituidos como
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ajuizada pelo governador da Paraiba, alegando a inconstitucionalidade do
preceito que ndo guardava simetria com a Constituicdo Federal’®® ao oferecer
novo tratamento ao adicional por tempo de servico devido aos servidores publicos

civis daquele Estado’®4.

Na oportunidade, o Tribunal delimitou que a quaestio juris a solver
perpassava por se reconhecer o carater dialético do federalismo — em que dois
movimentos se antagonizam: o de centralizacdo e o de descentralizagdo — e por
decidir qual desses movimentos e em qual medida deveria prevalecer no caso
concreto. A liminar foi concedida pelo Supremo Tribunal Federal, para suspender,
até que adviesse decisdo firme do STF a respeito, a vigéncia dos atos

impugnados perante a Corte’®.

Uma semana depois de tomar a decisdo liminar retrodescrita, o

Tribunal pronunciou-se novamente sobre o tema “federalismo” e o caréater

fatores de compulsoria aplicacdo. Esse tema, que se revela essencial a organizacdo politico-
administrativa do estado brasileiro, ainda néo foi decidido pelo supremo tribunal federal. Da
resolucdo dessa questdo central, emergira a definicho do modelo de federacdo a ser
efetivamente observado nas praticas institucionais. Enquanto ndo sobrevier esse
pronunciamento, impde-se, como medida de cautela, a suspenséao liminar de preceitos inscritos
em constituicdes estaduais, que nao hajam observado os padrbes juridicos federais, de
extracdo constitucional, concernentes ao processo legislativo.”

763 Entendia que a gradacdo de adicional, variando de 5% a 7% a cada quinquénio, alcancando
77% de aumento na remuneracao do servidor estadual atentava contra a moralidade e que a
contagem de tempo de servico prestado a entidades privadas surtindo efeitos para fins de
aposentadoria e disponibilidade ndo guardava simetria com o disposto no artigo 40, § 3°, da
Constituicdo Federal (Que dispunha: “Art. 40. O servidor sera aposentado: (...) § 3° - O tempo
de servico publico federal, estadual ou municipal serd computado integralmente para os efeitos
de aposentadoria e de disponibilidade).

764 Assim dispde os textos normativos da Constituicdo estadual paraibana ora atacados: “Art. 33.
S&o direitos dos servidores publicos civis: (...) XVIII — adicional por tempo de servico pago,
automaticamente, pelos sete quinquénios em que se desdobrar, a razdo de cinco por cento
pelo primeiro; sete por cento pelo segundo, nove por cento pelo terceiro; onze por cento pelo
quarto; treze por cento pelo quinto; quinze por cento pelo sexto e dezessete por cento pelo
sétimo, incidentes sobre a retribuicdo por remuneragao do beneficiario, ndo se admitindo a
computacdo de qualquer deles na base de calculo dos subsequentes, sendo este dinheiro
extensivo ao funcionario investido em mandato legislativo estadual. Art. 34. O servidor sera
aposentado: (...) 8 2°. Sera computado, integralmente, para todos os efeitos em favor do
servidor publico, o tempo de servico publico federal, estadual ou municipal, bem como o
prestado a entidades privadas, comprovado o vinculo empregaticio, € mesmo o tempo de
trabalho autbnomo, desde que comprovado o pagamento das contribuicdes previdenciarias.”

765 Ocorre que essa acdo direta jamais foi julgada no mérito, por conta da perda superveniente de
seu objeto, declarada pelo ministro Luiz Fux em 17.4.2012, em razdo de nova redacdo dada
pela Emenda Constitucional Estadual n. 18/2003 aos artigos 33, inc. XVIII, e 34, § 2° da
Constituicdo da Paraiba.
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supostamente limitado do poder constituinte dos Estados-Membros frente a
Constituicdo Federal™®, desta vez no bojo da ADI-MC n. 2767,

O caso tocava dispositivo da Constituicdo alagoana que cuidava do
direito dos servidores civis e militares daquele Estado de gozarem de licenga
especial de trés meses ao fim de cada quinquénio de efetivo exercicio do cargo
publico permanente, “facultada a op¢éo pela conversdo em abono pecuniario ou
pela contagem dobrada do periodo ndo gozado, para fins de aposentadoria e

adicionais por tempo de servigo” "8,

Neste julgamento, o STF definiu o “federalismo” como “um processo
politico-juridico, revestido de carater dialético” que “decorre de dois movimentos
gue se antagonizam: a tendéncia a unidade ou a centralizacéo, que se rege pelo

principio unitario, e a tendéncia a pluralidade, ou & descentralizagéo, que se funda

766 \Vejamos: “a necessaria subordinacdo ao modelo normativo inscrito na Constituicdo Federal
tornaria compulsoria a observancia de determinados principios — no caso especifico, aqueles
inerentes ao processo legislativo” (ADI-MC n. 276, voto do ministro Relator Celso de Mello, fl.
12). Assim, se colocou em discussdao “o alcance do poder da Unido Federal de impor, a
observancia das demais pessoas estatais que integram a estrutura da Federagdo, o respeito
incondicional a padrBes heterbnomos, por ela instituidos como fatores de compulséria
aplicacdo” (ADI-MC n. 276, voto do ministro Relator Celso de Mello, fl. 18).

767 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI-MC n. 276. Proposta pelo governador do Estado de
Alagoas. Relator ministro Celso de Mello, julgada em 30.5.1990, DJ de 17.8.1990. Ementa:
“Acao direta de inconstitucionalidade - Constituicdo estadual - Processo legislativo - A questao
de sua observancia compulsoria pelos estados-membros - Tema ainda ndo definido pelo
Supremo Tribunal Federal - Precedente (ADIN-216-PB) - Extensao do poder constituinte
decorrente - Relevancia juridica da matéria - Periculum in mora - Suspensao cautelar deferida.
O Supremo Tribunal Federal ainda nado definiu, sob o regime da vigente ordem constitucional,
se 0s principios que informam o processo legislativo impoem-se aos Estados-membros como
padroes juridicos de compulsoria observancia. O tema da autonomia das unidades federadas,
suscitado na perspectiva da nova concep¢do de federalismo consagrada pela vigente Carta
Politica, foi, no entanto, considerado de extremo relevo juridico pelo STF (ADIN-216-pb). A
autonomia dos estados-membros constitui um dos elementos essenciais a propria
conceptualizagdo do Estado Federal, cujo tipo histérico, variavel na evolugdo do
constitucionalismo brasileiro - federalismo dual ou dualista (CF 1891), federalismo de
cooperacao (CF 1934), federalismo de integracdo (Carta de 67) - enseja abordagens varias,
qguer a partir das multiplas tendencias ja positivadas na experiencia constitucional comparada
(federalismo de equilibrio e federalismo hegemonico), quer de proclamacdes doutrinarias, tais
como as que preconizam o federalismo das regioes. Impfe-se a suspenséo cautelar de regras
inscritas em constituicdes estaduais, cujo conteudo normativo esteja em aparente desarmonia
com o modelo federal atinente ao processo legislativo, até que a Suprema Corte defina a
extensao e o alcance do poder constituinte dos Estados-membros.”

768 “Art, 49 - S&o direitos comuns assegurados aos servidores da Administracdo direta, civis e
militares, Autarquica ou Fundacional Pdblica: (...) IX — licenca especial, com duracéo
correspondente a trés meses ao fim de cada quinquénio de efetivo exercicio do cargo Publico
permanente, facultada a opcdo pela conversdo em abono pecunidrio ou pela contagem
dobrada do periodo nédo gozado, para fins de aposentadoria e adicionais por tempo de servico;
()"
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no principio federativo”’®. Dessa feita, externou compreender, nesse primeiro
momento, o “principio federativo” de maneira restrita, apenas como um principio

antagonico ao “principio unitario”°.

Ja o conceito de “Federacdo”, o Tribunal o definiu ainda em 1992,
quando do julgamento da Rcl n. 370°"*, em que fica patente que o STF assimilava
a conceituacao de Hans Kelsen para o termo, para quem a Federacao (a Uniéo) é
a “comunidade juridica central”, distinta do “Estado federal total”, que resultaria da
soma da Federagdo e das “comunidades juridicas locais”. Vejamos:

O ponto mais original da observacédo de Kelsen (Teoria Geral, p.
320) — e que me parece de procedéncia transllcida — esta, assim,
em que “o Estado federal, a comunidade juridica total, consiste,
assim, na federagdo, uma comunidade juridica central, e nos
Estados componentes, varias comunidades juridicas locais” —
todas elas, tanto a central quanto as locais, portanto, constituidas
por ordens parciais: ai o confronto com a teoria tradicional, que

“identifica, erroneamente, a federagéo” (para nés, a Uniao) “com o
Estado federal total”.””2

Em sede de reclamacdo, o STF foi levado a decidir qual 6rgéo
jurisdicional, se o Tribunal de Justica estadual ou se o Supremo Tribunal Federal,
detinha competéncia para o julgamento de ac¢&o direta que fosse proposta em
face das leis estaduais mato grossenses que dispunham sobre pensao

parlamentar’”.

Considerando, com apoio em Hans Kelsen, que a Constituicdo
Federal abarca “matéria da Constituicdo total do Estado Federal”, como também

“matéria propria da constituicdo particular da Unido”, aquela de “absorcéo

769 ADI-MC n. 276, voto do ministro Relator Celso de Mello, fl. 18.

770 Sete anos mais tarde, o mérito da acdo foi julgado procedente, a unanimidade, por ter o
Tribunal entendido que a constitucionalizacdo de preceito como este impugnado por meio da
ADI n. 276 podia ser “identificada como fraude a iniciativa do governador” (ADI n. 276, voto do
ministro Sepulveda Pertence, fl. 26). Assim, vé-se que, no julgamento de mérito, ndo foi
repensado o modelo federal brasileiro.

71 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Rcl n. 370. Ajuizada pela Assembleia Legislativa do
Estado do Mato Grosso e Fundo de Assisténcia Parlamentar. Relator ministro Octavio Gallotti,
julgada em 9.4.1992, DJ de 29.6.2001. Ementa: “Arguicdo da inconstitucionalidade de leis
estaduais, mediante invocacdo da Carta local, mas também em contraste com preceitos e
principios da Constituicdo Federal. Controvérsia acerca da competéncia para o julgamento da
correspondente acao direta. Reclamacao tida como procedente, por julgamento concluido em 9
de abril de 1992".

772 |tem 23 do voto do ministro Sepulveda Pertence, fl. 59.

773 A Lei estadual n. 4.675, de 9.5.1984, e ade n. 5.672, de 19.11.1990.
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compulsoria” pelos Estados-membros do Estado Federal, reconheceu-se
remanescer ao STF, Tribunal da Federagdo, a competéncia para julgar agéao
direta contra lei municipal no caso de a norma da Constituicdo estadual

supostamente infringida ter meramente reproduzido norma constitucional federal.

E, conquanto tenha sido diversa a conclusdo da Corte em caso
similar, o da Rcl n. 38374, julgada apenas dois meses depois daquela Rcl n.
3707°, 0 que se percebe da leitura do acérddo da Rcl n. 383 é que o Tribunal

sempre que se referia a “Federagdo” apontava para a Unido enquanto ordem

juridica parcial, ndo para o “Estado Federal total”.

Ainda quanto a delimitacdo do que o STF entende por “Federacéo”,
é expressivo o julgamento tomado, em 1999, na ADI-MC n. 2.02477 e da ADI n.

774 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Rcl n. 383. Ajuizada pelo Municipio de Sdo Paulo. Relator
ministro Moreira Alves, julgada em 11.6.1992, DJ de 21.5.1993. Ementa: “Reclamacao com
fundamento na preservacdo de competéncia do Supremo Tribunal Federal. Acdo direta de
inconstitucionalidade proposta perante Tribunal de Justica na qual se impugna Lei municipal
sob a alegacédo de ofensa a dispositivos constitucionais estaduais que reproduzem dispositivos
constitucionais federais de observancia obrigatéria pelos Estados. Eficacia juridica desses
dispositivos constitucionais estaduais. Jurisdicdo constitucional dos Estados-membros.
Admissao da propositura da acao direta de inconstitucionalidade perante o Tribunal de Justica
local, com possibilidade de recurso extraordinario se a interpretacdo da norma constitucional
estadual, que reproduz a norma constitucional federal de observancia obrigatoria pelos
Estados, contrariar o sentido e o alcance desta. Reclamacdo conhecida, mas julgada
improcedente”.

75 Pois, em junho de 1992, a Corte passou a entender que o Tribunal de Justica estadual era
orgdo competente para julgar acdo direta contra lei municipal, mesmo no caso de acgéo direta
apontasse como parametro de controle norma da Constituicédo estadual de mera reproducéo da
Constituicao Federal.

776 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI-MC n. 2.024. Proposta pelo governador do Mato
Grosso do Sul. Relator ministro Sepulveda Pertence, julgada em 27.10.1999, DJ de 1°.12.2000.
Ementa: “I. Acao direta de inconstitucionalidade: seu cabimento - afirmado no STF desde 1926
- para questionar a compatibilidade de emenda constitucional com os limites formais ou
materiais impostos pela Constituicdo ao poder constituinte derivado: precedente. Il. Previdéncia
social (CF, art. 40, § 13, cf. EC 20/98): submiss&o dos ocupantes exclusivamente de cargos em
comissao, assim como os de outro cargo temporario ou de emprego publico ao regime geral da
previdéncia social: argiicao de inconstitucionalidade do preceito por tendente a abolir a "forma
federativa do Estado" (CF, art. 60, § 4°, I): implausibilidade da alegacdo: medida cautelar
indeferida. 1. A "forma federativa de Estado" - elevado a principio intangivel por todas as
Constituicbes da Republica - ndo pode ser conceituada a partir de um modelo ideal e
aprioristico de Federacdo, mas, sim, daquele que o constituinte originario concretamente
adotou e, como o adotou, erigiu em limite material imposto as futuras emendas a Constituicao;
de resto as limitagGes materiais ao poder constituinte de reforma, que o art. 60, § 4°, da Lei
Fundamental enumera, ndo significam a intangibilidade literal da respectiva disciplina na
Constituicdo originaria, mas apenas a protecdo do nucleo essencial dos principios e institutos
cuja preservacio nelas se protege. 2. A vista do modelo ainda acentuadamente centralizado do
federalismo adotado pela versédo originaria da Constituicdo de 1988, o preceito questionado da
EC 20/98 nem tende a aboli-lo, nem sequer a afeta-lo. 3. J& assentou o Tribunal (MS 23047 -
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2.02477", porquanto ampliou o seu conceito. No caso, insurgia-se contra o preceito

incorporado a Constituicdo Federal por meio da EC n. 20/98, que definiu que os

77

ML, Pertence), que no novo art. 40 e seus paragrafos da Constituicao (cf. EC 20/98), nela,
pouco inovou "sob a perspectiva da Federagéo, a explicitacdo de que aos servidores efetivos
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, "é assegurado regime de previdéncia de
carater contributivo, observados critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial”,
assim como as normas relativas as respectivas aposentadorias e pensdes, objeto dos seus
numerosos paragrafos: afinal, toda a disciplina constitucional originaria do regime dos
servidores publicos " inclusive a do seu regime previdenciario - ja abrangia os trés niveis da
organizacdo federativa, impondo-se a observancia de todas as unidades federadas, ainda
guando - com base no art. 149, parag. Unico - que a proposta ndo altera - organizem sistema
previdenciario proprio para os seus servidores": analise da evolugcdo do tema, do texto
constitucional de 1988, passando pela EC 3/93, até a recente reforma previdenciaria. 4. A
matéria da disposicao discutida é previdenciaria e, por sua natureza, comporta norma geral de
ambito nacional de validade, que a Unido se facultava editar, sem prejuizo da legislacdo
estadual suplementar ou plena, na falta de lei federal (CF 88, arts. 24, Xll, e 40, § 2°: se jao
podia ter feito a lei federal, com base nos preceitos recordados do texto constitucional
originario, obviamente nao afeta ou, menos ainda, tende a abolir a autonomia dos Estados-
membros que assim agora tenha prescrito diretamente a norma constitucional sobrevinda. 5.
Parece nao ter pertinéncia o principio da imunidade tributaria reciproca - ainda que se discuta a
sua aplicabilidade a outros tributos, que nao os impostos - a contribuicéo estatal para o custeio
da previdéncia social dos servidores ou empregados publicos. 6. A auto-aplicabilidade do novo
art. 40, § 13 é questdo estranha a constitucionalidade do preceito e, portanto, ao A&mbito proprio
da acdo direta.”
BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n. 2.024. Proposta pelo governador do Mato Grosso
do Sul. Relator ministro Sepulveda Pertence, julgada em 3.5.2007, DJ de 22.6.2007. Ementa:
“l. Acdo direta de inconstitucionalidade: seu cabimento - sedimentado na jurisprudéncia do
Tribunal - para questionar a compatibilidade de emenda constitucional com os limites formais
ou materiais impostos pela Constituicdo ao poder constituinte derivado: precedentes. II.
Previdéncia social (CF, art. 40, § 13, cf. EC 20/98): submissao dos ocupantes exclusivamente
de cargos em comissao, assim como 0s de outro cargo tempordrio ou de emprego publico ao
regime geral da previdéncia social: argiiicao de inconstitucionalidade do preceito por tendente a
abolir a "forma federativa do Estado" (CF, art. 60, § 4°, I): improcedéncia. 1. A "forma federativa
de Estado" - elevado a principio intangivel por todas as Constituicdes da Republica - ndo pode
ser conceituada a partir de um modelo ideal e aprioristico de Federacdo, mas, sim, daquele
gue o constituinte originario concretamente adotou e, como o adotou, erigiu em limite material
imposto as futuras emendas a Constituicdo; de resto as limitagdes materiais ao poder
constituinte de reforma, que o art. 60, § 4° da Lei Fundamental enumera, ndo significam a
intangibilidade literal da respectiva disciplina na Constituicdo originaria, mas apenas a protecao
do niicleo essencial dos principios e institutos cuja preservacdo nelas se protege. 2. A vista do
modelo ainda acentuadamente centralizado do federalismo adotado pela versdo originaria da
Constituicdo de 1988, o preceito questionado da EC 20/98 nem tende a aboli-lo, nem sequer a
afeta-lo. 3. Ja assentou o Tribunal (MS 23047-MC, Pertence), que no novo art. 40 e seus
paragrafos da Constituicdo (cf. EC 20/98), nela, pouco inovou "sob a perspectiva da
Federacao, a explicitacdo de que aos servidores efetivos dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, "é assegurado regime de previdéncia de carater contributivo, observados critérios
que preservem o equilibrio financeiro e atuarial”, assim como as normas relativas as
respectivas aposentadorias e pensdes, objeto dos seus numerosos paragrafos: afinal, toda a
disciplina constitucional originaria do regime dos servidores publicos - inclusive a do seu regime
previdencidrio - ja abrangia os trés niveis da organizagdo federativa, impondo-se a observancia
de todas as unidades federadas, ainda quando - com base no art. 149, parag. Unico - que a
proposta ndo altera - organizem sistema previdenciario proprio para os seus servidores":
andlise da evolucao do tema, do texto constitucional de 1988, passando pela EC 3/93, até a
recente reforma previdenciaria. 4. A matéria da disposi¢céo discutida é previdenciaria e, por sua
natureza, comporta norma geral de ambito nacional de validade, que a Unido se facultava
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servidores ocupantes, exclusivamente, de cargo em comissdo, 0s temporarios e

0s empregados publicos tinham que migrar do sistema proprio de previdéncia dos

seus Estados para o Regime Geral de Previdéncia Social’’8.

Argumentava o requerente no sentido de que a mencionada Emenda

Constitucional feria o principio federativo, uma vez que interferia: na autonomia

dos Estados para organizar os seus servicos e o regime juridico de seus

servidores; no financiamento da seguridade social, e, portanto, na autonomia

financeira dos entes federados; além de que desprezaria a imunidade reciproca

entre os entes federados quanto a estipulagdo de tributos.

O Supremo Tribunal Federal decidiu que

1. “A forma federativa de Estado” — elevado a principios
intangivel por todas as Constituicbes da Republica — ndo pode ser
conceituada a partir de um modelo ideal e aprioristico de
Federagdo, mas, sim, daquele que o constituinte originario
concretamente adotou e, como o0 adotou, erigiu em limite material
imposto as futuras emendas a Constituicdo.””®

Ratificou, assim, a tese de que o artigo 60, 8 4°, da Constituicdo

Federal de 1988 ndo literalmente intangivel, reconhecendo que o § 13 do artigo

40, fruto da EC n. 20/98, “nem tendia a aboli-lo [0 modelo federal de Estado], nem

sequer a afeta-lo”.
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editar, sem prejuizo da legislacéo estadual suplementar ou plena, na falta de lei federal (CF 88,
arts. 24, XIlI, e 40, § 2°): se ja o podia ter feito a lei federal, com base nos preceitos recordados
do texto constitucional originario, obviamente ndo afeta ou, menos ainda, tende a abolir a
autonomia dos Estados-membros que assim agora tenha prescrito diretamente a norma
constitucional sobrevinda. 5. E da jurisprudéncia do Supremo Tribunal que o principio da
imunidade tributaria reciproca (CF, art. 150, VI, a) - ainda que se discuta a sua aplicabilidade a
outros tributos, que ndo os impostos - ndo pode ser invocado na hipétese de contribuicdes
previdenciarias. 6. A auto-aplicabilidade do novo art. 40, § 13 €& questdo estranha a
constitucionalidade do preceito e, portanto, ao ambito proprio da acao direta.”
O dispositivo impugnado tem o seguinte teor: “Art. 40 - Aos servidores titulares de cargos
efetivos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, incluidas suas autarquias
e fundacdes, € assegurado regime de previdéncia de carater contributivo, observados critérios
que preservem o equilibrio financeiro e atuarial e o disposto neste artigo. (...) 8 13 - Ao servidor
ocupante, exclusivamente, de cargo em comissao declarado em lei de livre nomeacédo e
exoneracao bem como de outro cargo temporario ou de emprego publico, aplica-se o regime
geral de previdéncia social.”
Item 1 da Ementa da ADI n. 2.024. O voto do ministro Nelson Jobim embasa a afirmativa: “(...)
a federacdo ndo é uma entidade abstrata: é algo plasmado num determinado momento
historico”. Inclusive, expde critica ao uso da expressdo “pacto federativo”, para designar o
instrumento que sela a federagéo brasileira. Ao seu ver, como a federagéo foi uma “concessao
do Estado Unitario” brasileiro, decorréncia de um “golpe de estado”, ndo seria adequado
associa-la a federacao brasileira (fls. 95-96).
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Nesse contexto, assentou-se 0 conceito de “Federagcdo” a partir da

enumeracao de suas caracteristicas identificadoras, a saber:

(...) discriminagdo constitucional das esferas de competéncia da
ordem central e das ordens descentralizadas; a inclusdo na ultima
de certa autonomia constitucional dos Estados-membros; a rigidez
da Constituicdo Federal total; e a garantia de sua efetividade por
um mecanismo eficaz (..) dedicado ao controle da
constitucionalidade (...) das normas do ordenamento central e dos
ordenamentos territorialmente descentralizados, além,
geralmente, da participagdo dos Estados federados (...) no
processo de formacéo do direito federal.

E, afastando qualquer alegacdo no sentido de que a EC n. 20/98,

que incluiu o § 13 ao artigo 40, tolheu a autonomia dos Estados e Municipios’®,

asseverou quanto a autonomia dos entes federados que:

(...) a autonomia das unidades parciais da Federacéo, que o art.
18 CF assegura, mais que sabidamente estd adstrita, como é
préprio da forma federativa de Estado, a observancia dos
principios da Constituicdo total do Estado Federal (arts. 25, 29
e 32), assim como as regras que nela se imponham a
observacdo nao apenas da Unido, mas também dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios.”® (Grifos nossos)

A propésito, a “autonomia federativa” também foi o objeto do
julgamento da ADI-MC n. 4.1677% e da ADI n. 4.1677%. Nesta acdo direta,

780 ADI-MC n. 2.024, voto do ministro Septlveda Pertence, fl. 84.

781 O ministro Carlos Britto consignou compreender que o novo § 13 do artigo 40 da Constituicdo
contribuia com a desoneracao do Tesouro, “impedindo ou limitando o acesso a beneficios ditos
estatutarios” (ADI n. 2.024, fl. 141), razdo por que nao |lhe parecia que “isso significa[va] um
movimento recentralizador, no sentido de prestigiar a Unido e desprestigiar as pessoas
juridicas federadas periféricas” (ADI n. 2.024, fl. 142).

782 ADI-MC n. 2.024, voto ministro Sepulveda Pertence, fl. 89. Relacionamos esta assertiva a
“relacdo de coalescéncia”, a que o ministro Celso de Mello se referiu na ADI n. 3.148.

783 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI-MC n. 4.167. Relator ministro Joaquim Barbosa,
julgado em 17.12.2008, DJ de 30.4.2009. Ementa: “Acdo Direta de Inconstitucionalidade.
Medida cautelar (art. 10 e § 1° da Lei 9.868/1999). Constitucional. Administrativo. Piso salarial
nacional dos professores publicos de ensino fundamental. Lei Federal 11.738/2008. Discussao
acerca do alcance da expressdo “piso” (art. 2°, caput e §1°). Limitagdo ao valor pago como
vencimento basico inicial da carreira ou extensdo ao vencimento global. Fixacdo da carga
horaria de trabalho. Alegada violacédo da reserva de lei de iniciativa do chefe do executivo para
dispor sobre o regime juridico do servidor publico (art. 61, § 1° ii, ¢ da constituicao).
Contrariedade ao pacto federativo (art. 60, § 4° e i, da constituicdo). Inobservancia da regra da
proporcionalidade. 1. Acédo Direta de Inconstitucionalidade, com pedido de medida cautelar,
ajuizada contra o art. 2°, caput e § 1° da Lei 11.738/2008, que estabelecem que o piso salarial
nacional para os profissionais de magistério publico da educacéo basica se refere a jornada de,
no maximo, quarenta horas semanais, e corresponde a quantia abaixo da qual os entes
federados ndo poderdo fixar o vencimento inicial das carreiras do magistério publico da
educacao basica. 2. Alegada violagdo da reserva de lei de iniciativa do Chefe do Executivo
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local para dispor sobre o regime juridico do servidor publico, que se estende a todos os entes
federados e aos municipios em razao da regra de simetria (aplicacdo obrigatéria do art. 61, §
1°, Il, ¢ da Constituicao). Suposta contrariedade ao pacto federativo, na medida em que a
organizacdo dos sistemas de ensino pertinentes a cada ente federado deve seguir regime de
colaboragdo, sem imposicdes postas pela Unido aos entes federados que ndo se revelem
simples diretrizes (arts. 60, 8 4°, | e 211, § 4° da Constituicdo. Inobservancia da regra de
proporcionalidade, pois a fixagdo da carga horaria implicaria aumento imprevisto e exagerado
de gastos publicos. Auséncia de plausibilidade da argumentagdo quanto a expressao "para a
jornada de, no maximo, 40 (quarenta horas)", prevista no art. 2°, § 1°. A expressao "de
qguarenta horas semanais" tem por fungdo compor o célculo do valor devido a titulo de piso,
juntamente com o pardmetro monetéario de R$ 950,00. A auséncia de parédmetro de carga
horaria para condicionar a obrigatoriedade da adoc¢do do valor do piso poderia levar a
distor¢des regionais e potencializar o conflito judicial, na medida em que permitiria a escolha de
cargas horarias desproporcionais ou inexequiveis. Medida cautelar deferida, por maioria, para,
até o julgamento final da acdo, dar interpretacdo conforme ao art. 2° da Lei 11.738/2008, no
sentido de que a referéncia ao piso salarial € a remuneracgdo e ndo, tdo-somente, 0 vencimento
basico inicial da carreira. Ressalva pessoal do ministro-relator acerca do periculum in mora, em
razdo da existéncia de mecanismo de calibracdo, que postergava a vinculagdo do piso ao
vencimento inicial (art. 2° § 2°). Proposta ndo acolhida pela maioria do Colegiado.
Constitucional. Administrativo. Fixacao da carga horaria de trabalho. Composicdo. Limitagcao de
dois tercos da carga horaria a interacdo com educandos (art. 2°, § 4° da lei 11.738/2008).
Alegada violagcédo do pacto federativo. Invasdo do campo atribuido aos entes federados e aos
municipios para estabelecer a carga horaria dos alunos e dos docentes. Suposta contrariedade
as regras orcamentarias (art. 169 da constituicdo). Aumento desproporcional e imprevisivel dos
gastos publicos com folha de salarios. Impossibilidade de acomodagéo das despesas no ciclo
orcamentario corrente. 3. Plausibilidade da alegada violacdo das regras orgcamentéarias e da
proporcionalidade, na medida em que a reducéo do tempo de interacdo dos professores com
os alunos, de forma planificada, implicaria a necessidade de contratacdo de novos docentes,
de modo a aumentar as despesas de pessoal. Plausibilidade, ainda, da pretensa invasdo da
competéncia do ente federado para estabelecer o regime didatico local, observadas as
diretrizes educacionais estabelecidas pela Unido. Ressalva pessoal do ministro-relator, no
sentido de que o proprio texto legal ja conteria mecanismo de calibracdo, que obrigaria a
adocdo da nova composicdo da carga horaria somente ao final da aplicacdo escalonada do
piso salarial. Proposta ndo acolhida pela maioria do Colegiado. Medida cautelar deferida, por
maioria, para suspender a aplicabilidade do art. 2°, § 4° da Lei 11.738/2008. Constitucional.
Administrativo. Piso salarial. Data de inicio da aplicacdo. Aparente contrariedade entre o
disposto na clausula de vigéncia existente no caput do art. 3° da lei 11.738/2008 e o veto
aposto ao art. 3°, i do mesmo texto legal. 4. Em razao do veto parcial aposto ao art. 3°, | da Lei
11.738/2008, que previa a aplicacdo escalonada do piso salarial ja em 1° de janeiro de 2008, a
razdo de um terc¢o, aliado a manutencao da norma de vigéncia geral inscrita no art. 8° (vigéncia
na data de publicacéo, isto é, 17.07.2008), a expressao "o valor de que trata o art. 2° desta Lei
passara a vigorar a partir de 1° de janeiro de 2008", mantida, poderia ser interpretada de forma
a obrigar o célculo do valor do piso com base ja em 2008, para ser pago somente a partir de
2009. Para manter a unicidade de sentido do texto legal e do veto, interpreta-se o art. 3° para
estabelecer que o calculo das obrigacdes relativas ao piso salarial se dara a partir de 1° de
janeiro de 2009. Medida cautelar em acéo direta de inconstitucionalidade concedida em parte.”
BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n. 4.167. Proposta pelos governadores dos Estados
do Mato Grosso do Sul, Parand, Santa Catarina, Rio Grande do Sul e Ceara. Relator ministro
Joaquim Barbosa, julgado em 27.4.2011, DJ de 24.8.2011. Ementa: “constitucional. Financeiro.
Pacto federativo e reparticdo de competéncia. Piso nacional para os professores da educacao
basica. Conceito de piso: vencimento ou remuneracao global. Riscos financeiro e orgamentario.
Jornada de trabalho: fixagdo do tempo minimo para dedicacao a atividades extraclasse em 1/3
da jornada. Arts. 2°, 88 1° e 4° 3° caput, Il e lll e 8°, todos da Lei 11.738/2008.
Constitucionalidade. Perda parcial de objeto. 1. Perda parcial do objeto desta agdo direta de
inconstitucionalidade, na medida em que o cronograma de aplicacdo escalonada do piso de
vencimento dos professores da educacao basica se exauriu (arts. 3° e 8° da Lei 11.738/2008).
2. E constitucional a norma geral federal que fixou o piso salarial dos professores do ensino
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guestionava-se a competéncia da Unido para legislar sobre jornada de trabalho

de servidores estaduais e municipais’®, por ser “matéria estranha ao

estabelecimento do piso salarial"’®

, além do que incumbiria ao Chefe do
Executivo regular o regime juridico do servidor publico, “que se estende a todos
aos entes federados e aos municipios em razdo da regra da simetria”’®’. Assim, a
planificagdo da carga horaria da jornada de trabalho e de sua composi¢éo violaria
o0 pacto federativo’®, “na medida em que a organizagdo dos sistemas de ensino

n789

pertinentes a cada ente federado deve seguir regime de colaboragéo”*® e feriria o

principio da proporcionalidade, pois traria custos exagerados’®.

O STF deu interpretacdo conforme aos preceitos fustigados’?, de

maneira que o piso salarial deveria ter como referéncia a remuneracdo dos

médio com base no vencimento, e ndo na remuneracao global. Competéncia da Unido para
dispor sobre normas gerais relativas ao piso de vencimento dos professores da educacdo
basica, de modo a utilizd-lo como mecanismo de fomento ao sistema educacional e de
valorizacao profissional, e ndo apenas como instrumento de protecdo minima ao trabalhador. 3.
E constitucional a norma geral federal que reserva o percentual minimo de 1/3 da carga horaria
dos docentes da educacdo basica para dedicacdo as atividades extraclasse. Acao direta de
inconstitucionalidade julgada improcedente. Perda de objeto declarada em relacdo aos arts. 3°
e 8°da Lei 11.738/2008."

785 | ei federal n. 11.738/2008: “Art. 22 O piso salarial profissional nacional para os profissionais do
magistério publico da educacdo bésica ser4d de R$ 950,00 (novecentos e cinglienta reais)
mensais, para a formacao em nivel médio, na modalidade Normal, prevista no art. 62 da Lei n°
9.394, de 20 de dezembro de 1996, que estabelece as diretrizes e bases da educacédo
nacional. § 12 O piso salarial profissional nacional é o valor abaixo do qual a Uni&o, os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios ndo poderdo fixar o vencimento inicial das Carreiras do
magistério publico da educacao basica, para a jornada de, no maximo, 40 (quarenta) horas
semanais. (...) § 4° Na composic¢do da jornada de trabalho, observar-se-4 o limite maximo de
2/3 (dois tercos) da carga horaria para o desempenho das atividades de interacdo com os
educandos. (...) Art. 32 O valor de que trata o art. 22 desta Lei passara a vigorar a partir de 12
de janeiro de 2008, e sua integralizacdo, como vencimento inicial das Carreiras dos
profissionais da educacéo basica publica, pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios
sera feita de forma progressiva e proporcional, observado o seguinte: (...) Il — a partir de 1° de
janeiro de 2009, acréscimo de 2/3 (dois tercos) da diferenca entre o valor referido no art. 2°
desta Lei, atualizado na forma do art. 52 desta Lei, e 0 vencimento inicial da Carreira vigente; Il
— a integralizacdo do valor de que trata o art. 2° desta Lei, atualizado na forma do art. 5° desta
Lei, dar-se-a a partir de 12 de janeiro de 2010, com o acréscimo da diferenca remanescente.
(...) Art. 82 Esta Lei entra em vigor na data de sua publicacédo.”

786 Nas palavras do ministro Joaquim Barbosa.

787 Art. 61, § 19, I, CF.

788 Arts. 1°, caput e § 1°, e 60, § 4° e |, ambos da CF/88.

789 Art. 211, § 4°, CF/88.

790 Quanto ao cronograma de aplicacdo do piso salarial, questionaram o calculo retroativo do
pagamento dos valores devidos aos professores (lei aprovada quando as leis orcamentarias
estaduais ja estavam aprovadas ou em vias de aprovacao). E sobre o alcance da expressao
“piso salarial”, aduziram que ela deveria se referir a remuneracgéo total dos professores e nao
ao vencimento inicial da carreira, sob pena de afronta ao pacto federativo.

791 Arts. 2° e 3° da Lei n. 11.738/2008.
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professores (ndo o vencimento basico inicial da carreira) e que o céalculo das
obrigacdes relativas ao piso salarial se daria a partir de 1°.1.2009, com vistas a

preservar ao maximo a autonomia financeira dos entes federados.

Além disso, suspendeu a aplicabilidade do artigo que determinava
que até 2/3 da carga horaria do professor poderia ser cumprida em atividades de
interagdo com os educandos, pois se entendeu que, nesse tema, a Unido tinha

mesmo invadido a competéncia legislativa estadual’®?.

E que, por “autonomia federativa”’, assentou-se que ela abarca o
poder de cada ente da federacdo de auto-organizagdo, autogoverno,
autoadministracdo e autolegislacdo’®. O ministro Gilmar Mendes inclusive
elucidou como averiguar se, em um dado caso concreto, houve ou ndo usurpagao
de competéncia de um por outro ente: buscando saber se subsiste alguma

competéncia federativa, substantiva, para a entidade federativa’*.

Como contraponto, foi também no bojo desta ADI-MC n. 4.167 que
se consignou que o tema “educacao”, no texto constitucional de 1988, tem caréter
“transfederativo”, com isso querendo dizer que “abarcante de todas as esferas

federativas brasileiras” e que “a autonomia dos Estados, Municipios e Distrito

792 O entendimento do ministro Lewandowski era no sentido de que, “ao determinarem a forma
como sera paga a verba devida aos professores, ou seja, segundo fragBes anuais, ofendem a
autonomia financeira dos entes federados”. Isso porque “(...) incumbe [aos entes federados]
administrar privativamente a sua execucdo orcamentaria (...), sob pena, inclusive, de
responsabilidade funcional dos respectivos governantes”. O ministro Cezar Peluso discordou
do ministro Lewandowski, entendendo que, a qualquer momento, adviria lei para estatuir o piso
salarial, ja que havia determinacdo constitucional para tanto (art. 206, VIII, da Constituicao
Federal). Logo, quando, sé em 2008, a Lei n. 11.738/2008 “admitiu” que os entes federados
parcelassem sua implementacgéo, teria concedido o0 maximo de oportunidades para que cada
ente anuisse com suas obrigacdes para com os professores do ensino publico basico (ADI-MC
n. 4.167, fl. 200).

793 ADI n. 4.167, voto do ministro Gilmar Mendes, fl. 75.

794 ADI n. 4.167, voto do ministro Gilmar Mendes, fl. 82 (segundo o ministro, esta é uma licdo de
Konrad Hesse). Caso que se subsume a essa formulagdo jurisprudencial, em que a
competéncia da entidade federativa é esvaziada por outro ente da Federacéo, é aquela da ADI
n. 2.340. O governador do Estado de Santa Catarina ajuizou agdo direta contra lei estadual
catarinense (Lei n. 11.560, de 19.9.2000), que impunha & sociedade de economia mista do
Estado (Companhia Catarinense de Aguas e Saneamento — CASAN) a obrigatoriedade de
suprir a falta de fornecimento normal de agua mediante caminhfes-pipa, sob pena de
cancelamento automatico da conta do més em que ocorrida a interrup¢do. O STF entendeu,
por maioria apertada de votos (6x5) que a matéria é de interesse local e, portanto, da
competéncia dos Municipios. Liminar concedida. (ADI-MC n. 2.340, Relator ministro Marco
Aurélio, julgada em 21.3.2001, DJ de 29.8.2003).
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Federal foi relativizada pela Constituicdo” nesse tocante’®. Aduziu-se, ainda, que

“(...) educac&o exige uma hermenéutica diferenciada no espectro federativo”®®.

O tema da “autonomia financeira dos entes federados”, bem como o
da “interpretacéo diferenciada” foi revisitado no RE n. 572.7627°7, em que a Corte
julgou n&o ser licito ao Estado postergar o repasse de parcela do ICMS devida
aos Municipios, a pretexto de que a sua arrecadacado foi adiada em virtude da

concesséao de incentivos fiscais a particulares.

z

A Corte entendeu que a parcela do ICMS que é devida aos
Municipios nédo é a de 25% do produto materializado da arrecadagdo, mas a de

25% do total devido a titulo de ICMS. Reconheceu-se, assim, que a parcela do

798

ICMS pertencente”™® aos Municipios, embora arrecadada pelo Estado, ndo esta

no talante deste ente dela dispor, “sob pena de grave ofensa ao pacto federativo,

de resto, sanavel, mediante o emprego da ultima ratio do sistema, qual seja, o

instituto da intervencéo federal”®°.

Em razdo da autonomia financeira, que, “alids, é suporte da

autonomia politico-administrativa de qualquer das entidades federativas™®®,

inadmitiu-se “qualquer condicionamento arbitrario por parte do ente responsavel

pelos repasses a que eles [0s Municipios] fazem jus”®.

795 ADI-MC n. 4.167, voto do ministro Carlos Britto, fl. 207.

79 ADI-MC n. 4.167, voto do ministro Carlos Britto, fl. 208.

97 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE n. 572.762. Interposto contra acérddo de apelagdo do
Tribunal de Justica de Santa Catarina — TISC. Relator ministro Ricardo Lewandowski, julgado
em 18.6.2008, DJ de 4.9.2008. Ementa: “Constitucional. ICMS. Reparticdo de rendas
tributarias. PRODEC. Programa de incentivo fiscal de Santa Catarina. Retenc¢édo, pelo Estado,
de parte da parcela pertencente aos Municipios. Inconstitucionalidade. RE desprovido. | - A
parcela do imposto estadual sobre operacgfes relativas a circulagcdo de mercadorias e sobre
prestacdes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacéo, a que se
refere o art. 158, IV, da Carta Magna pertence de pleno direito aos Municipios. Il - O repasse
da quota constitucionalmente devida aos Municipios ndo pode sujeitar-se a condi¢cdo prevista
em programa de beneficio fiscal de ambito estadual. Il - Limitacdo que configura indevida
interferéncia do Estado no sistema constitucional de reparticdo de receitas tributarias. 1V -
Recurso extraordinario desprovido.”

798 A propdsito, o ministro Carlos Britto, na ADI n. 4.597-MC, deixa claro que o caput do artigo 158
da Constituicdo de 1988 encerra uma relacdo de pertencimento dos valores que menciona aos
Municipios (e ndo de pertinéncia).

799 RE n. 572.762, voto do ministro Ricardo Lewandowski, fl. 8.

800 RE n. 572.762, voto do ministro Carlos Britto, fl. 753.

801 RE n. 572.762, voto do ministro Ricardo Lewandowski, fl. 4.
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A autonomia municipal foi compreendida como uma das “pedras

[P

angulares™® do sistema federativo brasileiro. Ela foi algada “a condicdo de
principio estruturante da organizacdo institucional do Estado brasileiro,
qualificando-se como prerrogativa politica, que, outorgada ao Municipio pela
propria ConstituicAo da Republica, somente por esta pode ser validamente

limitada”8%,

Portanto, exigir-se-ia a interpretacéo diferenciada: “(...) entre duas
interpretacGes teoricamente sustentaveis”, caso em que “o intérprete deve
[deveria] optar por aguela que mais confirma dispositivos outros constitucionais,
sobretudo se dotados do status de principios estruturantes; e aqui temos em jogo

varios principios estruturantes da propria Federacéo brasileira™%.

Neste decisum, o STF fez consignar o entendimento de que a
Constituicdo de 1988 dilatou “em muito” a autonomia dos entes federados, se
comparada com a ordem constitucional anterior, “(...) particularmente no plano
fiscal, ampliando a competéncia arrecadatéria dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios, além de assegurar-lhes o repasse de recursos compartilhados
com os entes maiores™®. A propdsito, assentou-se que, “Provavelmente, a
caracteristica mais relevante do Estado Federal (...), ao lado da questao da
distribuicdo de competéncias, seja a atribuicdo de rendas préprias as unidades

federadas”®®.

802 Expressdo retirada do RE n. 572.762, voto do ministro Celso de Mello, fl. 766.

803 RE n. 572.762, voto do ministro Celso de Mello, fl. 767.

804 RE n. 572.762, voto do ministro Carlos Biritto, fls. 759-760.

805 RE n. 572.762, voto do ministro Ricardo Lewandowski, fl. 2.

806 RE n. 572.762, voto do ministro Ricardo Lewandowski, fl. 3. Noutro julgado (ADI n. 2.447),
tratou-se de assunto tangencial a este: a vinculagdo de receitas orcamentarias. Nesta
oportunidade, estava sob julgamento a constitucionalidade de Emenda Constitucional Estadual
mineira (EC n. 47, de 27.12.2000), que destinava parte das receitas orcamentarias do Estado a
entidades de ensino da regido. Afirmou-se que é reservado ao Chefe do Poder Executivo
dispor sobre as trés pecas orcamentarias (PPA, LDO e LOA), nos termos do art. 165, da
Constituicdo Federal, de maneira que ndo cabe a lei estadual vincular as receitas do ente para
qualquer fim. E que “A fixacdo do plano de alocacio dos recursos publicos interfere
diretamente na capacidade do ente federado de cumprir as obrigacdes que lhe sdo impostas
pela Constituicdo” (ADI n. 2.447, voto do Relator ministro Joaquim Barbosa, fl. 1). E mais:
incongruente seria autorizar que a vinculacdo néo estivesse atrelada diretamente a proposta
orcamentaria” (ADI n. 2.447, voto do ministro Menezes Direito). A acao foi julgada procedente
a unanimidade (ADI n. 2.447, Relator ministro Joaquim Barbosa, julgada em 4.3.2009, DJ de
3.12.2009).

179



No julgamento da ADI-MC n. 4.597%7, o STF mais uma vez
posicionou-se a respeito da “autonomia federativa limitada”, do “federalismo

cooperativo” e da reparticdo de receitas como pega-chave do equilibrio federativo.

No caso, discutia-se sobre a constitucionalidade de preceito
cearense®® que criou “Fundo Estadual de Atengdo Secundaria a Saude”, este
composto por 15% do valor que é devido aos Municipios como quota parte pelo
ICMS e IPVA arrecadados pelo Estado®”®. Considerando que “o ato impugnado [a
emenda estadual] discrepa, a mais ndo poder, dos principios e regras atinentes a

Federag&o™1°

, concedeu-se liminar, para suspender a eficacia do dispositivo da
Constituicdo do Ceard entdo atacado, considerando que fere o federalismo de

base constitucional®!?.

No corpo deste precedente, vé-se o entendimento do STF de que “A
forma de Estado federal reclama espagos de liberdade”, no entanto, “essa
autonomia federativa deve ser limitada pelo proprio pacto federativo™®?.
Consoante restou decidido, aos Municipios € dado dispor de tudo quanto a

Constituicdo Federal Ihe destinou nos incisos lll e IV do artigo 158, afinal “a

807 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI-MC n. 4.597. Relator ministro Marco Aurélio, julgada
em 30.6.2011, DJ de 5.9.2011. Ementa: “Municipios — Participacdo em tributos estaduais —
Vinculacdo. Surge a plausibilidade do pedido e o risco, uma vez versada, na norma atacada,
vinculagdo improépria, porque estranha a Constituicdo Federal, e a assuncao, pelo Estado, da
administracado de valores que devem ser repassados, integralmente, aos municipios.”

808 Artigo 1° da Emenda Constitucional Estadual n. 71 (Que incluiu o art. 249-A na Constituicdo do
Estado do Ceara), como também contra o artigo 1° do Decreto estadual n. 30.483, de 5.4.2011
(Que regulamentava a alteragéo constitucional), por suposta violagdo aos artigos 18, 34, inciso
VII, alinea “c”, 158, incisos Il e 1V, e 160 da Constituicdo Federal.

809 Consoante o Art. 158, Il e IV, CF/88, a participacdo municipal nos impostos estaduais é de
50% IPVA e 25% do ICMS.

810 ADI-MC n. 4.597, fl. 4 do voto do ministro Marco Aurélio.

811 A guiza de fundamentacdo da decisdo, citam-se os arts. 1°, 18, 30 e 160, além do proprio caput
do art. 158.

812 “Tajs prerrogativas ndo sdo absolutas e encontram limites no texto constitucional” (ADI-MC n.
4,597, fls. 1-2 do voto do ministro Marco Aurélio). Por outro lado, no caso da ADI n. 2.876, o
artigo 84, inc. lll e VI, da Constituicdo Federal ndo foi considerado limitador da lei estadual
rondoniense (Lei n. 1.126, de 26.11.2002), que impedia que concessionarias de servicos
publicos interrompessem o fornecimento de bem ou servico sem aviso prévio ao consumidor,
sob pena de imediata retomada da prestacdo do servico ou fornecimento do bem, além do
pagamento de multa. E que os termos “organizacdo” e “funcionamento” empregados pelo texto
constitucional “estéo intimamente relacionados a ideia de autonomia das pessoas juridicas de
direito publico, dentre as quais... figuram os Estados federados”. Se assim nao fosse, apoiada
em licdo de Raul Machado Horta, a ministra Carmen LUcia, conclui estar-se-ia a ndo conhecer
da autonomia dos entes federados (ADI n. 2.876, Relatora ministra Carmen LUcia, julgada em
21.10.2009, DJ de 19.11.2009).
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eficacia da Constituicdo Federal ndo encontra limite no poder de auto-organiza¢ao
estadual, do qual resulta o denominado ‘poder constituinte derivado

decorrente’®13,

Reconhecendo a op¢éo do constituinte originario de 1988 de adotar

a técnica alema do “federalismo cooperativo®*

, “no qual se atribuem aos entes
federativos competéncias comuns, visando que eles se articulem para o exercicio
conjunto™!®, relacionou essa cooperagdo a participacdo nas receitas de outro
ente: “A reparticdo de receitas tributarias consubstancia peca-chave do equilibrio
federativo, porquanto inviavel ao membro da Federacdo, sem a fonte de
financiamento, dar concretude aos objetivos constitucionais que Ihe séo
atribuidos™!®. Asseverou que o tema da reparticio das receitas tributarias “diz
com a propria natureza da Federacdo™!’. O arremate da decis&o foi contundente
no sentido de que “(...) Nao h& autonomia municipal sem os correlatos recursos

financeiros para assegura-la e desenvolvé-la™8,

Ainda no que atine a “autonomia federativa”, o STF ja assentou, no

julgamento da ADI n. 2.45281% que ela é condicdo para a harmonia federativa e

813 ADI-MC n. 4.597, voto do ministro Marco Aurélio, fl. 3.

814 O “federalismo” brasileiro em si, o Tribunal, no julgamento da ADI-MC n. 2.254, o proclamou
como do tipo “cooperativo”, o que justificou manter, no caso em comento, a obrigacéo definida
em lei estadual do Espirito Santo de que os oficios de registro civil remetessem cépias das
certiddoes de Obito ao TRE e ao 6rgao responsavel pela emisséo de carteira de identidade. O
art. 1° da Lei estadual n. 5.643, de 14.5.98 assim dispunha: “Art. 1°. Os oficiais dos cartérios de
registro civil do Estado, ficam obrigados a remeter cépias das certidées de Obito lavradas nos
cartérios ao Tribunal Regional Eleitoral e ao 6rgédo responsavel pela emissdo da carteira de
identidade. Paragrafo Unico. Somente serdo encaminhadas ao Tribunal Regional Eleitoral as
certiddes de 6bito das pessoas na faixa etaria de 16 a 65 anos. Art. 2°. Esta Lei entra em vigor
na data de sua publicacdo. Art. 3°. Revogam-se as disposicdoes em contrario”). O STF
considerou que ndo foi violada a competéncia privativa da Unido de legislar sobre registros
publicos (art. 22, XXV, Constituicdo Federal), mas, que, ao contrario, a lei estadual impugnada
era “uma tipica manifestacdo normativa que se ajusta, de modo exemplar, aos postulados que
informam o federalismo de cooperacao”, que, por sua vez, € “um expressivo instrumento de
atuacao solidaria e de cooperacao institucional entre as diversas pessoas estatais e instancias
de poder a que se refere, em seu art. 1°, o texto da Constituicdo da Republica” (ADI-MC n.
2.254, voto do ministro Celso de Mello, fl. 133).

815 ADI-MC n. 4.597, voto do ministro Marco Aurélio, fl. 2.

816 ADI-MC n. 4.597, voto do ministro Marco Aurélio, fl. 2.

817 ADI-MC n. 4.597, voto do ministro Carlos Biritto.

818 ADI-MC n. 4.597, voto do ministro Marco Aurélio, fl. 5.

819 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI-MC n. 2.452. Proposta pelo governador do Estado de
Minas Gerais. Relator ministro Nelson Jobim, julgada em 24.9.2003, DJ de 30.4.2004. Ementa:
“Constitucional. Programa estadual de desestatizagdo. Lei paulista que dispfe sobre a
reestruturacéo societaria e patrimonial do setor energético, via fusao cisdo ou incorporacdo das
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gue a base do sistema federativo séo as relacbes de coordenacdo entre os seus

entes, sem o que se desprezaria o principio da indissolubilidade da Federag&o®%°.

A deciséo foi assim tomada tendo em vista a agéo direta atacar a lei

criadora do Programa estadual de desestatizacdo de empresas do setor

821

energético®~ — que prevé a reestruturacdo do setor a partir da fuséo, cisédo ou

incorporagdo das empresas existentes —, especialmente pelo fato de vedar a
participagdo de empresas estatais estaduais, a ndo ser as do proprio Estado de

Sao Paulo.

O ministro Nelson Jobim considerou que, se fosse permitido a
empresas de outros estados da federacdo participar desse Programa, iSSo nao

contribuiria para a harmonia federativa, pois, para preservar “a propria autonomia

n822
1

do Estado na formulacdo de sua politica energética € importante que os seus

interesses ndo estejam “submetidos ao interesse e decisdes politicas de outro

1823

Estado, ainda que pela interposicdo de uma empresa estatal™<°, sob pena de que

dai adviessem “indesejaveis tensdes agressivas ao pacto federativo™

E quanto a relacdo entre as ordens juridicas total e parciais, ambas

albergadas pelo Estado Federal, a que o STF denominou “relagdo de

n825

coalescéncia™®?, ela foi repensada no bojo da ADI n. 3.148%%,

empresas existentes. Veda a participacdo, como proponente a aquisicdo de acbes de
propriedade do estado nas concessionarias de eletricidade, a toda e qualquer empresa estatal
estadual, a excecao do proprio estado. Objetivo de viabilizar a implementagédo da modalidade
de desestatizacdo. Economicamente previsivel que a aquisicdo do controle acionario por
'qualquer empresa estatal' de outro estado federado ndo conduziria a investimentos no setor.
Principio da estabilidade da federacado; preservacdo das relagbes entre estados-membros.
Imposssibilidade dos interesses de um estado se submeterem aos interesses e decisGes
politicas de outro, ainda que pela interposicdo de uma empresa estatal. Limitagcdo legitima.
Auséncia de plausibilidade do pedido. Liminar indeferida.”

820 ADI-MC n. 2.452, voto da ministra Ellen Gracie, fl. 813.

821 “Cria o Programa Estadual de Desestatizacdo, dispde sobre a Reestruturacdo Societaria e
Patrimonial do Setor Energético e da outras providéncias. (...) Art. 24. (...) 8§ 2° Fica vedada a
participacdo, como proponente a aquisi¢cao de a¢bes de propriedade do Estado de Séo Paulo
nas concessionarias de eletricidade, a toda e qualquer empresa estatal estadual, excluidas as
do proprio Estado.”

822 ADI-MC n. 2.452, voto do ministro Nelson Jobim, fl. 810.

823 ADI-MC n. 2.452, voto do ministro Nelson Jobim, fl. 809.

824 ADI-MC n. 2.452, voto da ministra Ellen Gracie, fl. 813.

825 Elucida o ministro Celso de Mello que ha uma “relacdo de coalescéncia” entre a ordem juridica
total e a pluralidade de ordens juridicas parciais. Com isso, quer dizer que coexistem as leis
nacionais e as leis emanadas dos diversos entes da Federacdao (Unido, Estados, Distrito
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826

Federal e Municipios), ao passo que estes sdo ‘responsaveis pela instauracdo de ordens
normativas igualmente parciais”, algumas de natureza central (Unido), outras de natureza
regional (Estados-membros e Distrito Federal) ou de carater local (Municipios) (ADI n. 3.148,
voto do ministro Celso de Mello, fls. 269-270).

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n. 3.148. Proposta pelo Procurador-Geral da
Republica. Relator ministro Celso de Mello, julgada em 13.12.2006, DJ de 28.9.2007. Ementa:
“Acao direta de inconstitucionalidade - legislagcdo estadual pertinente a exploragcéo de atividade
lotérica - discussao sobre a competéncia para legislar sobre o tema referente a sistemas de
sorteios - matéria submetida ao regime de competéncia privativa da unido (cf, art. 22, inciso
XX) - historico da legislacao referente a exploracdo dos jogos e sistemas lotéricos (inclusive
bingos) no brasil - diplomas normativos estaduais que disciplinam os servicos de loterias e
instituem novas modalidades de jogos de azar - matéria constitucionalmente reservada, em
carater de absoluta privatividade, a unido federal - usurpacdo, pelo estado-membro, de
competéncia legislativa exclusiva da unido - ofensa ao art. 22, XX, da constituicao federal -
inconstitucionalidade formal das leis e decretos do estado do tocantins que dispuseram sobre
jogos e sistemas lotéricos - acdo direta julgada procedente. Legislacdo pertinente a sistemas
de sorteios - matéria submetida ao regime de competéncia privativa da unido (cf, art. 22, inciso
XX) - normas estaduais que disciplinam a atividade lotérica - usurpacdo de competéncia -
inconstitucionalidade formal caracterizada - precedentes. - A clausula de competéncia inscrita
no art. 22, inciso XX, da Constituicdo da Republica atribui maximo coeficiente de federalidade
ao tema dos "sorteios" (expressao que abrange o0s jogos de azar, as loterias e similares), em
ordem a afastar, nessa especifica matéria, a possibilidade constitucional de legitima regulacéo
normativa, ainda que concorrente, por parte dos Estados-membros, do Distrito Federal ou dos
Municipios. - Nao assiste, ao Estado-membro, bem assim ao Distrito Federal, competéncia
para legislar, por autoridade propria, sobre qualquer modalidade de loteria ou de servigcos
lotéricos. Precedentes. - A usurpacao, pelo Estado-membro, da competéncia para legislar
sobre sistemas de sorteios - que representa matéria constitucionalmente reservada, em carater
de absoluta privatividade, a Unido Federal - traduz vicio juridico que faz instaurar situacao de
inconstitucionalidade formal, apta a infirmar, de modo radical, a propria integridade do ato
legislativo dai resultante. Precedentes. - A questdo do federalismo no sistema constitucional
brasileiro. O surgimento da idéia federalista no Império. O modelo federal e a pluralidade de
ordens juridicas (ordem juridica total e ordens juridicas parciais). A reparticdo constitucional de
competéncias: poderes enumerados (explicitos ou implicitos) e poderes residuais. Fiscalizacdo
normativa abstrata — Declaracdo de inconstitucionalidade em tese e efeito repristinatorio. - A
declaracéo de inconstitucionalidade "in abstracto”, considerado o efeito repristinatério que Ihe é
inerente (RTJ 120/64 - RTJ 194/504-505 - ADI 2.867/ES, v.g.), importa em restauracao das
normas estatais revogadas pelo diploma objeto do processo de controle normativo abstrato. E
qgue a lei declarada inconstitucional, por incidir em absoluta desvalia juridica (RTJ 146/461-
462), ndo pode gerar quaisquer efeitos no plano do direito, nem mesmo o de provocar a propria
revogacao dos diplomas normativos a ela anteriores. Lei inconstitucional, porque invalida (RTJ
102/671), sequer possui eficacia derrogatéria. A decisdao do Supremo Tribunal Federal que
declara, em sede de fiscalizagdo abstrata, a inconstitucionalidade de determinado diploma
normativo tem o condao de provocar a repristinacdo dos atos estatais anteriores que foram
revogados pela lei proclamada inconstitucional. Doutrina. Precedentes (ADI 2.215-MC/PE,
Relator ministro Celso de Mello, "Informativo/STF" n°® 224, v.g.). - Consideracdes em torno da
questdo da eficacia repristinatéria indesejada e da necessidade de impugnar os atos
normativos, que, embora revogados, exteriorizem os mesmos vicios de inconstitucionalidade
gue inquinam a legislacao revogadora. - Acdo direta que impugna, ndo apenas a Lei estadual
n° 1.123/2000, mas, também, os diplomas legislativos que, versando matéria idéntica (servigcos
lotéricos), foram por ela revogados. Necessidade, em tal hipétese, de impugnacdo de todo o
complexo normativo. Correta formulacdo, na espécie, de pedidos sucessivos de declaracédo de
inconstitucionalidade tanto do diploma ab-rogatdrio quanto das normas por ele revogadas,
porque também eivadas do vicio da ilegitimidade constitucional. Reconhecimento da
inconstitucionalidade desses diplomas legislativos, ndo obstante ja revogados.”
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Esta impugnava a validade juridico-constitucional de diversas leis do
Estado de Tocantins, que versavam sobre a exploracdo de atividade lotérica®?’,
por supostamente contrariarem o disposto no artigo 22, incisos | e XX, da

Constituicdo Federal.

O Supremo Tribunal Federal interpretou o dispositivo constitucional
de forma favoravel a Unido (em detrimento dos Estados)®?®. Reputando ser a
partilha de competéncias “uma das mais expressivas caracteristicas do Estado

Federal™?°

, aludiu competir & Unido os poderes que a Constituicdo, enquanto
pacto federativo®®, lhe reservou, sendo todos os demais da esfera de

competéncia dos Estados-membros e Distrito Federal®3L.

827 Lei n. 1.123, de 1°.2.2000, Decreto n. 1.399, de 25.1.2002, Decreto n. 1.493, de 29.4.2002, Lei
n. 66, de 25.7.1989, Lei n. 1.099, de 20.10.1999 e do art. 4° da Lei n. 1.115, de 9.12.1999.
Destas, apenas a Lei n. 1.123/2000 estava em vigor (as demais foram expressamente
revogadas pelo art. 5° da Lei n. 1.123/2000), mas o Procurador-Geral da Republica resolveu
questionar a constitucionalidade inclusive das leis que a antecederam no tratamento do tema,
tendo em vista que possivel declaracdo de inconstitucionalidade da Lei n. 1.123/2000 poderia
fazer repristinar o contetido das leis anteriores a ela.

828 No mesmo sentido, as seguintes acdes diretas: ADI n. 2.690-RN (Relator ministro Gilmar

Mendes, julgada em 7.6.2006, DJ de 20.10.2006), ADI n. 2.847-DF (Relator ministro Carlos

Velloso, julgada em 5.8.2004, DJ de 26.11.2004), ADI n. 2.948-MT (Relator ministro Eros Grau,

julgada em 3.3.2005, DJ de 13.5.2005), ADI n. 2.995-PE (Relator ministro Celso de Mello,

julgada em 13.12.2006, DJ de 28.9.2007), ADI n. 2.996-SC (Relator ministro Sepulveda

Pertence, julgada em 10.8.2006, DJ de 29.9.2006), ADI n. 3.147-Pl (Relator ministro Carlos

Britto, julgada em 10.8.2006, DJ de 22.9.2006), ADI n. 3.183-MS (Relator ministro Joaquim

Barbosa, julgada em 10.8.2006, DJ de 20.10.2006), ADI n. 3.189-AL (Relator ministro Celso de

Mello, julgada em 13.12.2006, DJ de 28.9.2007), ADI n. 3.259-PA (Relator ministro Eros Grau,

julgada em 16.11.2005, DJ de 24.2.2006), ADI n. 3.293-MS (Relator ministro Celso de Mello,

julgada em 13.12.2006, DJ de 28.9.2007) e ADI n. 3.895-SP (Relator ministro Menezes Direito,
julgada em 4.6.2008, DJ de 28.8.2008), a maior parte delas alegando violagdo ao disposto no

artigo 22, incisos | e XX, da Constituicdo de 1988.

O exame do Estado Federal brasileiro permite que nele se reconheca a possibilidade de a

Unido Federal, no sistema de reparticado constitucional de competéncias estatais, exercer,

legitimamente, as atribuicdes enumeradas que lhe foram conferidas, em carater privativo, pela

Carta Politica, sem que a pratica dessa competéncia institucional implique transgressao a

prerrogativa basica da autonomia politico-juridica constitucionalmente reconhecida aos

Estados-membros, ao Distrito Federal e aos Municipios (ADI n. 3.148, voto do ministro Celso

de Mello, fl. 270).

830 ADI n. 3.148, voto do ministro Celso de Mello, fl. 268.

831 Qualificou a reserva constitucional de poderes residuais como “um dos ‘cornerstones’,
verdadeira pedra angular sobre a qual se estrutura, em nosso pais, o edificio do Estado
Federal” (ADI n. 3.148, voto do ministro Celso de Mello, fl. 272). Ainda a respeito da reserva
constitucional de poderes residuais, 0 Supremo julgou outra acdo direta, ADI n. 845, esta
manejada pelo governador do Estado do Amapa, questionando a constitucionalidade do artigo
224 da Constituicdo estadual, que concedia ao estudante o direito a meia passagem nos
transportes coletivos municipais e intermunicipais. Reconheceu-se que a Constituicdo de 1988
€ expressa ao definir que o transporte coletivo “de interesse local” é matéria da competéncia
dos Municipios (art. 30, V). Considerou-se, ainda, que o transporte coletivo intermunicipal, este
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Assim, traduzindo a questao levada a julgamento como a verificagao
pelo Supremo Tribunal Federal se a matéria veiculada na legislacéo do Estado do
Tocantins estd (ou ndo) compreendida na esfera de competéncia normativa
reservada privativamente a Unido®2, conclui que “os diplomas normativos ora

impugnados efetivamente vulneraram a clausula de competéncia3,

Dessa forma reconheceu porque, segundo o que decidido, o termo
“sorteios”, inscrito no artigo 22, inciso XX, da ConstituicAo de 1988, inclui o
conceito de “loteria”®*, de maneira que, nos seus dizeres, o texto constitucional
“atribui ao tema dos ‘sorteios’ (...) um méaximo coeficiente de federalidade, apto a
afastar, nessa especifica matéria, a possibilidade constitucional de legitima
regulagdo normativa por parte dos Estados-membros, do Distrito Federal, ou,

ainda, dos Municipios™®,

O “principio federativo” em si, sua nogdo foi ampliada a partir do

julgamento da ADI n. 3.853%%, que tinha sido proposta para impugnar preceito da

sim, ndo esta previsto no texto constitucional de 1988, motivo por que residualmente, compete
aos Estados regular (ADI n. 845, Rel. ministro Eros Grau, julgada em 22.11.2009, DJ de
6.3.2008).

832 ADI n. 3.148, voto do ministro Celso de Mello, fl. 273.

833 ADI n. 3.148, voto do ministro Celso de Mello, fl. 273 e 291.

834 A jurisprudéncia da Corte ja tinha assentado esse entendimento no julgamento da ADI n. 2.847
(fl. 120), de relatoria do ministro Carlos Velloso, julgada em 5.8.2004, DJ de 26.11.2004.

835 ADI| n. 3.148, voto do ministro Celso de Mello, fl. 273. J4 na Rcl n. 383, o ministro Celso de
Mello, julgada em 11.6.1992, utilizou a expressédo “coeficiente de federalidade”, querendo com
isso dizer que os Estados-membros do Estado Federal ndo podiam exercer autbnoma
producdo normativa, antes tinham que reproduzir obrigatoriamente em suas Constituicoes
estaduais algumas normas (as “sensiveis”) da Constituicdo Federal (fls. 77-78).

836 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n. 3.853. Proposta pelo Conselho Federal da Ordem
dos Advogados do Brasil. Relatora ministra Carmen LuUcia, julgada em 12.9.2007, DJ de
26.10.2007. Ementa: “Acao direta de inconstitucionalidade. Emenda Constitucional n. 35, de 20
de dezembro de 2006, da Constituicdo do Estado de Mato Grosso do Sul. Acréscimo do art.
29-a, caput e 88 1°, 2° e 3° do Ato das Disposicdes Constitucionais Gerais e Transitorias da
Constituicdo sul-mato-grossense. Instituicdo de subsidio mensal e vitalicio aos ex-
governadores daquele Estado, de natureza idéntica ao percebido pelo atual Chefe do Poder
Executivo Estadual. Garantia de pensdo ao conjuge supérstite, na metade do valor percebido
em vida pelo titular. 1. Segundo a nova redagdo acrescentada ao Ato das Disposi¢cOes
Constitucionais Gerais e Transitérias da Constituicdo de Mato Grosso do Sul, introduzida pela
Emenda Constitucional n. 35/2006, os ex-governadores sul-mato-grossenses que exerceram
mandato integral, em ‘carater permanente’, receberiam subsidio mensal e vitalicio, igual ao
percebido pelo Governador do Estado. Previsdo de que esse beneficio seria transferido ao
cbnjuge supérstite, reduzido a metade do valor devido ao titular. 2. No vigente ordenamento
republicano e democratico brasileiro, os cargos politicos de chefia do Poder Executivo ndo sao
exercidos nem ocupados 'em carater permanente’, por serem 0s mandatos temporarios e seus
ocupantes, transitorios. 3. Conquanto a norma faca mencdo ao termo ‘beneficio’, ndo se tem
configurado esse instituto de direito administrativo e previdenciario, que requer atual e presente
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Constituicdo do Mato Grosso do Sul®’, o qual previu o pagamento de “subsidio”,
mensal e vitalicio, em valor igual ao percebido pelo governador, aos ex-
governadores daquele Estado da Federacao, bem como, em caso de falecimento

do beneficiario, penséo ao cénjuge supérstite®3.

O STF se fiou a tese de que, por consequéncia da adog¢do do
principio federativo, os entes federados eram dotados de competéncia privativa, o
que “explicita o espaco constitucional de autonomia de cada qual’®®. Esclareceu
gue, por outro lado, isso ndo quer dizer que a competéncia autbnoma estadual
ndo seja limitada pelos principios da Constituicdo Federal (art. 25, caput), tais
como o principio republicano, o principio da moralidade, o principio da

impessoalidade e o da responsabilidade dos gastos publicos®%.

desempenho de cargo publico. 4. Afronta o equilibrio federativo e os principios da igualdade,
da impessoalidade, da moralidade publica e da responsabilidade dos gastos publicos (arts. 1°,
59, caput, 25, § 1°, 37, caput e inc. XIll, 169, § 1° inc. | e I, e 195, § 5° da Constituicdo da
Republica). 5. Precedentes. 6. Acdo direta de inconstitucionalidade julgada procedente para
declarar a inconstitucionalidade do art. 29-A e seus paragrafos do Ato das Disposicoes
Constitucionais Gerais e Transitdrias da Constituicdo do Estado de Mato Grosso do Sul.”
“A Mesa da Assembleia Legislativa do Estado de Mato Grosso do Sul, nos termos do § 3° do
art. 66, da Constituicdo Estadual, promulga a seguinte emenda ao texto constitucional: Art. 1°.
O inciso VIII do art. 63 da Constituicao do Estado passa a vigorar com a seguinte redacao: Art.
63. (...) VIII —fixar subsidio do Governador, do Vice-Governador e dos Secretarios de Estado.
Art. 2°. Fica acrescentado ao Ato das DisposicBes Constitucionais Gerais e Transitérias artigo,
numerado como 29-A, com a seguinte redacao: Art. 29-A. Cessada a investidura no cargo de
Governador do Estado, quem o tiver exercido em carater permanente, fard jus a subsidio,
mensal e vitalicio, igual ao percebido pelo chefe do Poder Executivo. § 1°. O recebimento do
subsidio é restrito ao exercente de mandato integral e ndo podera ser cumulativo com a
remuneracao de cargo eletivo ou de livre nomeacéo federal, estadual ou municipal. § 2°. Em
caso de falecimento do beneficiario o cdnjuge supérstite recebera a metade do subsidio,
aplicando a mesma a inacumulabilidade prevista no paragrafo anterior. § 3°. O subsidio podera
ser retirado pelo voto de 2/3 da Assembleia Legislativa em caso de provada indignidade do
beneficiario, pela pratica de ato grave no exercicio de mandato eletivo ou cargo de livre
nomeacao. § 3°. Esta Emenda Constitucional entrara em vigor na data de sua publicagéo.”

838 Para a Assembleia Legislativa estadual, o principio federativo seria o autorizador da
providéncia legal adotada, a partir da andlise do quanto prevalecia na vigéncia do art. 184 da
Emenda n. 1/69, que prescrevia que “Cessada a investidura no cargo de Presidente da
Republica, quem o tiver exercido, em carater permanente, fara jus, a titulo de representacéo,
desde que ndo tenha sofrido suspenséo dos direitos politicos, a um subsidio mensal e vitalicio
igual ao vencimento do cargo de Ministro do Supremo Tribunal Federal”.

839 ADI n. 3.853, voto da ministra Carmen LUcia, fl. 657.

840 |maginar, assim, que o que deixou de ser posto no ordenamento constitucional nacional,
relativamente a ex-Presidente da Republica, deveu-se a opcao que pode ser subestimada no
plano estadual, em nome da autonomia federativa, ndo pode prevalecer quando o fundamento
da ndo concessao da graca esta em sua incompatibilidade com os principios constitucionais
vigentes (ADI n. 3.853, voto da ministra Carmen LUcia, fl. 659).
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E que “o modelo de federalismo de equilibrio adotado no Brasil
acolhe o principio da simetria®! (...), de tal modo que n&do destoam os modelos
adotados no plano nacional e nos segmentos federados em suas linhas
magnas”®*2. Apontou, assim, que o equilibrio federativo “vem com a unidade que

se realiza na diversidade congregada e harmoniosa”*,

E, em continuidade ao movimento de ampliacdo do conceito de
“principio federativo”, de que cuidou a ADI n. 3.853, na ADI-MC n. 2.832%% O
STF foi unanime em reconhecer a competéncia legislativa estadual para
suplementar a norma geral de direito & informacéo disposta no Codigo de Defesa
do Consumidor — CDC?.

841 Quanto ao principio da simetria, o ministro Sepullveda Pertence revela a “antipatia que tenho
[tem] pela alegacéo do principio da simetria como ‘pomada maravilha’ para resolver qualquer
problema federativo”. De qualquer sorte, resolve-o assim: “A Carta de 1969 concedia, a de
1988 deixou de conceder, logo esta vedado aos Estados” (ADI n. 3.853, voto do ministro
Sepulveda Pertence, fl. 668).

842 ADI| n. 3.853, voto da ministra Carmen LUcia, fl. 659.

843 ADI n. 3.853, voto da ministra Carmen LUcia, fl. 659.

844 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n. 2.832. Proposta pela Confederagdo Nacional da
IndUstria — CNI. Relator ministro Ricardo Lewandowski, julgada em 7.5.2008, DJ de 19.6.2008.
Ementa: “Direito constitucional e administrativo. ADI contra lei paranaense 13.519, de 8 de abril
de 2002, que estabelece obrigatoriedade de informagdo, conforme especifica, nos rotulos de
embalagens de café comercializado no Parana. Alegacao de ofensa aos arts. 22, | e VIII, 170,
caput, IV, e paragrafo Unico, e 174 da Constituicdo Federal. Protecdo ao consumidor. Ofensa
indireta. Acéo julgada parcialmente procedente. | - Ndo ha usurpacgéo de competéncia da Unido
para legislar sobre direito comercial e comércio interestadual porque o ato normativo
impugnado buscou, tdo-somente, assegurar a protecdo ao consumidor. Il - Precedente deste
Tribunal (ADI 1.980, Relator ministro Sydney Sanches) no sentido de que nao invade esfera de
competéncia da Unido, para legislar sobre normas gerais, lei paranaense que assegura ao
consumidor o direito de obter informacg6es sobre produtos combustiveis. Il - Afronta ao texto
constitucional indireta na medida em que se mostra indispensavel o exame de contetdo de
outras normas infraconstitucionais, no caso, o Cédigo do Consumidor. IV - Inocorre delegacéo
de poder de fiscalizacdo a particulares quando se verifica que a norma impugnada estabelece
gue os selos de qualidade serdo emitidos por entidades vinculadas a Administracdo Publica
estadual. V - Acdo julgada parcialmente procedente apenas no ponto em que a lei impugnada
estende os seus efeitos a outras unidades da Federagéo.”

845 No campo do direito a informacdo ao consumidor, semelhante foi a conclusdo (ADI
improcedente) da ADI n. 1.980, proposta para questionar a constitucionalidade da Lei estadual
paranaense n. 12.420/99, que assegurava ao consumidor o direito de obter informacgdes sobre
natureza, procedéncia e qualidade dos produtos combustiveis comercializados nos postos
revendedores situados naquela Unidade da Federagdo (ADI-MC n. 1.980, Relator ministro
Sydney Sanches, julgada em 4.8.1999, DJ de 25.2.2000; ADI n. 1.980, Relator ministro Cezar
Peluso, julgada em 16.4.2009, DJ de 6.8.2009). Todavia, mesma sorte ndo teve a ADI-MC n.
3.322, na qual se discutiu sobre a constitucionalidade da Lei distrital n. 3.426, de 4.8.2004, que
obrigava as empresas concessiondrias do servigo publico de telefonia fixa a “emitirem a fatura
de cobranga, com a individualizacdo de cada ligacdo local realizado pelo consumidor”. A
discussdo perpassou o mesmo principio federativo: “Desde quando a técnica do velho
federalismo dualista se veio somar, nas Constituicdes federais mais modernas, a técnica da
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O caso tocava preceito da Lei estadual paranaense que estabeleceu
a ‘“obrigatoriedade de informacdo, conforme especifica, nos rotulos de

41846

embalagens de café comercializado no Parana™™, por suposta violagdo ao artigo

22, incisos | e XVIII, da Constituicdo Federal.

O ministro Carlos Britto assumiu que a lei impugnada “também
protege a saude, tem mérito suficiente para incorporar a defesa da saude, que é
também matéria da competéncia concorrente da Unido, dos Estados e do Distrito
Federal” e nisto est& inserida inclusive no inciso Xll do artigo 24 da Constituicdo

Federal e ndo apenas em seu inciso V&%,

Nesse contexto, o ministro Menezes Direito conclamou seus pares a

Y

proceder a “revisdo do principio federativo brasileiro”, que

reparticao vertical de competéncia, entre nés hoje retratada no art. 24 da Constituicdo,
ampliaram-se as zonas cinzentas, quando se cuida de identificar se determinada matéria esta
confiada a exclusividade da ordem central, ou admite a interferéncia suplementar das ordens
parciais da federacéo” (ministro Sepulveda Pertence). Mas, por maioria de votos, nos termos
do voto do Relator, o STF deferiu a medida cautelar para suspende a lei do Distrito Federal
(ADI n. 3.322. Relator ministro Cezar Peluso, julgada em 2.8.2006, DJ de 19.12.2006).

846 | ei paranaense n. 13.519, de 8.4.2002, que assim dispunha: “Art. 1°. Fica estabelecida a
obrigatoriedade de informacdo, nos rétulos das embalagens de café comercializados no
Parand, da porcentagem de cada espécie vegetal de que se compde o produto. § 1°. O produto
comercializado no Parana com o nome de café, independentemente de sua apresentacéo,
somente podera ser produzido a partir de grdos de espécies vegetais do género Coffea. § 2°.
Nos casos em que se utilizarem graos de plantas hibridas de diferentes espécies do género
Coffea, especificar-se-a no rétulo do produto a participacao percentual do hibrido. Art 2°. As
disposicdes desta lei aplicam-se ao café torrado em grdo, ao café torrado moido, ao café
sollvel e a todas as demais formas em que o café, destinado ao consumo humano, puro ou em
mistura com outros produtos alimenticios, seja comercializado no Brasil. Art. 3°. Para os efeitos
desta lei, adotam-se as seguintes definicbes: | — Café Torrado em Grao: é o endosperma
beneficiado do fruto maduro de uma ou mais espécies do género Coffea, submetido a
tratamento térmico adequado, até atingir o ponto de torra escolhido; Il — Café Torrado Moido: é
o Café Torrado em Grao submetido a adequado processo de moagem; Ill — Café sollvel: é o
produto resultante da desidratacdo do extrato aquoso obtido exclusivamente do café torrado,
através de métodos fisicos, utilizando agua como Unico agente extrator; IV — Para os efeitos
desta lei, entende-se por espécies ‘Coffea Aradbica’ e ‘Coffea Canephora’; a) a espécie
Canephora sera referida no rotulo de acordo com as variedades conhecidas como ‘Robusta’ ou
‘Conillon’; b) a espécie Arabica sera referida no rotulo com este préprio nome. Art. 4° O
regulamento desta lei estabelecera, entre outros aspectos, 0s requisitos relativos a
caracteristicas sensoriais, fisicas, quimicas e microbioldgicas, acondicionamento e higiene, os
teores maximos de impurezas ou contaminantes admitidos, os planos de amostragem e 0s
métodos de andalise a serem observados. Art. 5°. Constara nas embalagens de todo café
comercializado no Parana um selo da qualidade emitido pela producéo, através da Associacéo
Paranaense de Cafeicultores — APAC, com a fiscalizacdo da EMATER — Parana e aprovacao
técnica, através de laudo laboratorial a ser fornecido pelo Instituto Agrondmico do Parana —
IAPAR. Art. 6°. Esta lei entrara em vigor 90 dias ap0s a data de sua publicacdo, revogadas as
disposicdes em contrario.”

847 “Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre:
(...) V - producao e consumo; (...) XlI - previdéncia social, protecédo e defesa da saude; (...)"
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(...) ao longo do tempo, esta Suprema Corte, no tocante a
constituicbes anteriores, estreitou a meu ver demasiadamente. E,
agora, diante da Constituicdo dos 80, tenho como necessario
fazer uma revisdo para ampliar a natureza federativa do Estado
brasileiro.848

Ao que o ministro Celso de Mello completou, dizendo:

Ou seja, proceder-se a revisao, em sede jurisdicional, da prépria
teoria do federalismo em nosso Pais, em ordem a expandir, nos
estritos termos de nossa experiéncia institucional, a autonomia
politico-juridica das coletividades locais (Estados-membros,
Distrito Federal e Municipios).84°

Dai, a Corte, valendo-se da nocdo de “condominio legislativo"®®,

superou entendimento externado em caso idéntico, na ADI-MC n. 750%%, e julgou

parcialmente procedente, por maioria de votos, a acdo direta para declarar a

inconstitucionalidade apenas da expressdo “no Brasil’, contida no preceito

impugnado.

Por fim, colaciona-se o julgamento do STF no bojo da ADI n. 12482,

em que o tema da “autonomia financeiro-tributaria” foi novamente ventilado e,

848 ADI n. 2.832, voto do ministro Menezes Direito, fl. 183.
849 ADI n. 2.832, aparte do ministro Menezes Direito, fl. 184.

850
851

852

Fazendo alusédo a conceito formulado por Raul Machado Horta.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI-MC n. 750. Relator ministro Octavio Gallotti, julgada
em 29.6.1992, DJ de 11.9.1992. Ementa: “Obrigatoriedade de informagfes, nas embalagens de
produtos alimenticios, comercializados no Estado Rio de Janeiro (Lei Fluminense n. 1.939, de

1991, art. 2° itens Il, Ill e IV). Cautelar deferida, em face da urgéncia da medida e da
relevancia da fundamentacéo juridica do pedido (artigos 24, V e 22, VI, da Constituicdo
Federal).”

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n. 124. Proposta pelo governador de Santa Catarina.
Relator ministro Joaquim Barbosa, julgada em 18.6.2008, DJ de 4.9.2008. Ementa:
“Constitucional. Tributario. Norma do Estado de Santa Catarina que estabelece hipétese de
extingdo do crédito tributario por transcurso de prazo para apreciagéo de recurso administrativo
fiscal. Constituicdo do Estado, art. 16. Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias da
Constituicdo Estadual, art. 4°. Alegada violagdo do art. 146, Ill, b, da Constituicdo. A
determinacao do arquivamento de processo administrativo tributario por decurso de prazo, sem
a possibilidade de revisdo do langcamento equivale a extingdo do crédito tributario cuja validade
estd em discussdo no campo administrativo. Em matéria tributaria, a extingdo do crédito
tributario ou do direito de constituir o crédito tributario por decurso de prazo, combinado a
qualquer outro critério, corresponde a decadéncia. Nos termos do Cddigo Tributario Nacional
(Lei 5.172/1996), a decadéncia do direito do Fisco ao crédito tributario, contudo, esta vinculada
ao lancamento extemporaneo (constituicdo), e nao, propriamente, ao decurso de prazo e a
inércia da autoridade fiscal na revisdo do langamento originario. Extingue-se um crédito que
resultou de lancamento indevido, por ter sido realizado fora do prazo, e que goza de presungao
de validade até a aplicacdo dessa regra especifica de decadéncia. O langamento tributario ndo
pode durar indefinidamente, sob risco de violagéo da seguranca juridica, mas a Constituicdo de
1988 reserva a lei complementar federal aptiddo para dispor sobre decadéncia em matéria
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desta vez, conforme explicitado pela Corte, deveria o principio federativo ser

ponderado sempre que conflitar com outro principio estruturante.

Neste caso, alegava-se que um dado preceito do ADCT

catarinense®?3

contrariava a Constituicao Federal ao criar hipotese de extin¢gdo do
crédito tributario por decurso de prazo para apreciacdo de recurso administrativo

fiscal.

Neste julgado, o principio federativo foi determinante para fins de
definir qual seria a amplitude da declaragdo de inconstitucionalidade do ato
normativo impugnado. Isso porque todos os ministros do Supremo Tribunal
Federal eram assentes no sentido de que os Estados-membros detém
competéncia legislativa para regular processos e procedimentos administrativos®®*
e, a excegcdo de um sO ministro, a maioria entendeu ndo caber ao constituinte
estadual inovar o ordenamento juridico do Estado, prevendo caso de extingdo de

crédito tributario nos termos que o fez.

Se asseveramos que o principio federativo foi determinante, é
porque a maior parte dos ministros demonstrava estar determinada a julgar
completamente procedente a agdo, quando, ap6s a manifestagdo do ministro
Menezes Direito, no sentido de que a Corte repensasse e expandisse, com fulcro
na Constituicdo de 1988, o conceito da Federacédo brasileira, decidiram declarar
inconstitucional apenas a expressdo “sob pena de seu arquivamento e da
impossibilidade de revisdo ou renovagéo do langamento tributario sobre o mesmo

fato gerador” do dispositivo atacado.

tributaria. Viola o art. 146, lll, b, da Constituicdo federal norma que estabelece hipétese de
decadéncia do crédito tributario ndo prevista em lei complementar federal. Acdo direta de
inconstitucionalidade conhecida e julgada procedente.”

853 Constituicdo estadual: “Art. 16 — Os atos da administracéo publica de qualquer dos Poderes do
Estado obedecerdo aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade.
(...) 8 4° - A lei fixar4 prazo para o proferimento da deciséo final no processo contencioso
administrativo-tributario, sob pena de seu arquivamento e da impossibilidade de reviséo ou
renovacdo do lancamento tributario sobre o mesmo fato gerador. (...) ADCT. (...) Art. 4° -
Enguanto ndo promulgada a lei prevista no art. 16, § 4°, da Constituicao, o prazo nele referido é
fixado em doze meses, e em seis meses para 0S processos em tramitacdo, descontado o
periodo necessario a realizacdo de diligéncias motivadas.”

854 ADI n. 124, voto da ministra Carmen LUcia, fl. 39.
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O ministro Menezes Direito fundamentou sua intervencdo no fato de
que ndo ha “nenhuma regra na Constituicdo Federal que possa obstar o legislador

"855 'motivo

estadual de estabelecer um prazo para seus processos administrativos
por que se compreendeu que, em reprovando 0 minimo o ato normativo do

Estado de Santa Catarina, o STF estaria a preservar sua autonomia federativa.

by

E, especificamente quanto a autonomia financeiro-tributaria, o
Tribunal considerou que “essa norma, no aspecto federativo, cumpre uma funcéo
protetiva da prépria autonomia tributéria e financeira, ou financeiro-tributéria de
todos os entes federados, uma espécie de norma impeditiva (...) de uma eventual

autobancarrota estatal™®®®.

A decisdo tomada nos autos da ADI n. 124 foi considerada pelo
ministro Gilmar Mendes uma decisdo “tomada com os olhos no retrovisor”, quer
dizer, embasada no texto constitucional anterior a 1988%7. Reputou-se, no

entanto, ter a Corte feito um “bom exercicio de ponderac&o juridica®,

3.2 FUNDO DE PARTICIPAGCAO DOS ESTADOS E DISTRITO FEDERAL®®

Nos termos do artigo 159, inciso 1%, a Uni&o deve distribuir entre os
Estados da Federagdo 21,5% (vinte um e meio por cento) das suas receitas,

provenientes da arrecadacdo com 0S impostos sobre renda e proventos de

855 ADI n. 124, voto do ministro Menezes Direito, fl. 30. Mais adianta, repisa esse argumento:
“Onde é que vamos encontrar uma regra, na Constituicao Federal, que impeca, que obstaculize
gue a Constituicdo do Estado estabeleca um prazo de tramitacdo dos procedimentos
administrativos? N&o existe. Se ndo existe, ndo ha inconstitucionalidade, a lei ndo pode ser
julgada inconstitucional” (ADI n. 124, voto do ministro Menezes Direito, fl. 42).

856 ADI n. 124, voto do ministro Carlos Britto, fl. 25.

857 ADI n. 124, voto do ministro Carlos Britto, fl. 48.

858 ADI n. 124, voto do ministro Carlos Britto, fl. 49.

859 “A divisdo de rendas é a pedra de toque da Federacdo, pois é a medida da autonomia real dos
Estados-Membros” (FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional.
342 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2008, p. 62).

860 “Art. 159, I, alinea “a”, CF: “Art. 159. A Unido entregara: | - do produto da arrecadacdo dos
impostos sobre renda e proventos de qualquer natureza e sobre produtos industrializados
guarenta e oito por cento da seguinte forma: a) vinte e um inteiros e cinco décimos por cento
ao Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal; (...).” Quando a constituinte foi
instalada, o FPE absorvia 14% da arrecadagdo combinada do IR e do IPI.
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qualquer natureza — IR e sobre produtos industrializados — IP1%!, Esses valores
séo transferidos para um fundo de nome “Fundo de Participagdo dos Estados e

do Distrito Federal”, para posterior rateio entre os Estados-partes®?,

Seu principal objetivo é redistribuir a arrecadacgéo tributaria “em prol
dos entes menos desenvolvidos em termos econémicos e sociais”®3. O FPE é
“orovedor de equidade fiscal entre os Estados™®*, é um mecanismo fiscal
idealizado para capacitar, em termos financeiros, todos os estados “a produzir um

nivel minimo de bens e servigos publicos™®®.

Visando “promover o equilibrio socioeconémico entre Estados e
Municipios™®, o artigo 161, Il, da Constituicio Federal delegou ao legislador

complementar definir as “normas sobre a entrega dos recursos” dos Fundos

861 Com vistas a concretizar o comando legal, o artigo 34, § 2° incisos | a lll, do Ato das
Disposicfes Constitucionais Transitérias previu que o percentual fixado constitucionalmente
seria atingido mediante o escalonamento no tempo dos percentuais dos Fundos de
Participacao dos Estados e do Distrito Federal: “Art. 34. O sistema tributario nacional entrara
em vigor a partir do primeiro dia do quinto més seguinte ao da promulgacédo da Constituicdo,
mantido, até entdo, o da Constituicdo de 1967, com a redacdo dada pela Emenda n° 1, de
1969, e pelas posteriores. (...) § 2° - O Fundo de Participagdo dos Estados e do Distrito Federal
e o Fundo de Participacdo dos Municipios obedecerdo as seguintes determinacdes: | - a partir
da promulgacdo da Constituicdo, os percentuais serdo, respectivamente, de dezoito por cento
e de vinte por cento, calculados sobre o produto da arrecadacdo dos impostos referidos no art.
153, 1ll e IV, mantidos os atuais critérios de rateio até a entrada em vigor da lei complementar a
que se refere o art. 161, II; Il - o percentual relativo ao Fundo de Participacéo dos Estados e do
Distrito Federal sera acrescido de um ponto percentual no exercicio financeiro de 1989 e, a
partir de 1990, inclusive, a razao de meio ponto por exercicio, até 1992, inclusive, atingindo em
1993 o percentual estabelecido no art. 159, 1, ‘a’; lll - o percentual relativo ao Fundo de
Participacdo dos Municipios, a partir de 1989, inclusive, sera elevado a razao de meio ponto
percentual por exercicio financeiro, até atingir o estabelecido no art. 159, I, ‘b’.”

862 Em 2006, representou a terceira principal modalidade de transferéncia governamental do pais,

s6 ndo superando o repasse de parte do ICMS dos Estados aos seus Municipios e do FPM

(ROCHA, Alexandre A. “Rateio do FPE: andlise e simulagBes”. In: Textos para Discussao n.

71. Brasilia: Centro de Estudos da Consultoria do Senado, 2010, p. 19). Em 2013, ultrapassou

a marca de R$ 48 bilhdes redistribuidos entre os Estados-membros da Federagéo.

ROCHA, Alexandre A. “Rateio do FPE: analise e simulagdes”. In: Textos para Discusséo n.

71. Brasilia: Centro de Estudos da Consultoria do Senado, 2010, p. 5.

864 MENDES, Marcos. “Fundo de Participacédo dos Estados: sugestdo de novos critérios de partilha
gue atendam determinagcdo do STF”. In: Textos para Discussao n. 96. Brasilia: Centro de
Estudos da Consultoria do Senado, 2011, p. 13.

865 ROSENBLATT, David; SHIDLO, Gil. “Quem tem mais recursos para governar? Uma
comparacao das receitas per capita dos estados e municipios brasileiros”. In: Revista de
Economia Politica, vol. 16, n. 1 (61), jan-mar/1996, p. 102.

866 SA0 as proprias palavras do art. 161, Il, da Constituicdo. Com efeito, ndo se tem clareza quanto
ao conteudo da expresséo “equilibrio socioeconémico”, o que desencadeia a ineficiéncia no
planejamento dos valores ou na mensuracdo de seus resultados (ALMEIDA, Aloisio Flavio
Ferreira de; ALMEIDA, Carlos Otavio Ferreira de. “O equilibrio federativo como desafio ao novo
formato do Fundo de Participacdo dos Estados (FPE)”. In: Revista Forum de Direito
Financeiro e Econdmico. Belo Horizonte, ano 2, n. 2, p. 23).

86.

w
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Constitucionais, como também “os [seus] critérios de rateio” previstos no inciso |

do artigo 159 do texto constitucional.

Por meio dos fundos, manifesta-se o objetivo constitucionalmente
consagrado de perseguir um desenvolvimento econémico nacional
global e harménico. A igualdade e a justica sdo as metas
prioritarias da Constituicdo de 1988 (...)

O dispositivo constitucional em apreco, art. 161, Il, prevé,
portanto, a edicdo de norma complementar a servico do
federalismo cooperativo que, na trilha da reducdo das

desigualdades inter-regionais, busque realizar 0
desenvolvimento nacional integrado e harmonico®7’ (Grifos
Nossos).

Assim € que, em 28.12.1989, foi publicada a Lei Complementar a
que o inciso Il do artigo 161 fazia aluséo (LC n. 62), em cuja ementa declara
estabelecer “normas sobre o célculo, a entrega e o controle das liberacdes dos
recursos dos Fundos de Participagcfes”. No seu Unico anexo estdo elencados
coeficientes fixos de rateio do FPE entre os estados federados — sem mengao a
quais critérios foram considerados para seu calculo®® —, os quais deveriam ser
aplicados até (inclusive) o ano de 1991, mas que, enquanto ndo sobreviesse lei
especifica impondo novos critérios de rateio, deveriam continuar em vigor®®. Ao
Tribunal de Contas da Uni&o®, incumbiria efetuar o calculo das quotas a que

cada estado fazia jus, segundo os critérios da LC n. 62/1989°71,

867 BALEEIRO, Aliomar. Direito Tributario Brasileiro. Rio de Janeiro: Forense, 2002, p. 601.

868 O que Alexandre A. Rocha identificou é que os coeficientes de reparticdo dos fundos tendem a
ser mais elevados nos estados em que as populacdes sdo grandes e as rendas pequenas
(ROCHA, Alexandre A. “Rateio do FPE: andlise e simulagBes”. In: Textos para Discussao n.
71. Brasilia: Centro de Estudos da Consultoria do Senado, 2010, p. 14). Na sistematica anterior
a LC n. 62/89, fundada nos arts. 88-90 do Cddigo Tributario Nacional — CTN, os trés critérios
classicos de demanda por servigos publicos foram sopesados: area de cada estado, populagéo
e inverso da renda per capita.

869 “Art, 2° Os recursos do Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal - FPE serdo
distribuidos da seguinte forma: (...) 8 1° Os coeficientes individuais de participacdo dos Estados
e do Distrito Federal no Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal - FPE a serem
aplicados até o exercicio de 1991, inclusive, sdo os constantes do Anexo Unico, que é parte
integrante desta Lei Complementar. § 2° Os critérios de rateio do Fundo de Participa¢do dos
Estados e do Distrito Federal, a vigorarem a partir de 1992, serao fixados em lei especifica,
com base na apuracdo do censo de 1990. § 3° Até que sejam definidos os critérios a que se
refere o0 paragrafo anterior, continuardo em vigor os coeficientes estabelecidos nesta Lei
Complementar.” Os referidos coeficientes de rateio continuaram em vigor até a decisao do
STF, de 24.2.2010, e, alias, tiveram sua vigéncia elastecida até 31.12.2015, por forca do inciso
| do art. 2°da LC n. 143/2013.

870 Constituicdo Federal: “Art. 161. (...) Paragrafo unico. O Tribunal de Contas da Unido efetuara o
calculo das quotas referentes aos fundos de participacéo a que alude o inciso I1.”

871 Art. 5° da LC n. 62/89.
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No corpo da LC n. 62/1989, ha, ainda, a estipulacdo de que 85% dos
valores angariados pelo FPE seja distribuido aos Estados integrantes das regides
Norte, Nordeste e Centro-Oeste®’2, Dessa feita, 0 FPE passou também a servir de
mecanismo de compensacdo fiscal e regional’’®, pois “se, por um lado, as
ampliacdes da base tributaria introduzidas pelo atual ordenamento constitucional
beneficiaram os estados mais desenvolvidos, por outro, os critérios de reparticao
do FPE passaram a atribuir tratamento preferencial as regibes Centro-Oeste,

Nordeste e Norte™",

E que, em busca da homogeneiza¢&o®”® das suas regides, no Brasil,
como na maioria dos paises cujos regimes sao federais, compete a Unido, guiada
pelo principio da solidariedade, perseguir a reducdo das desigualdades regionais,

segundo a licdo de Gilberto Bercovici®’®. Por isso, o papel relevante dos fundos

872 “Art, 2° Os recursos do Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal - FPE serdo
distribuidos da seguinte forma: | - 85% (oitenta e cinco por cento) as Unidades da Federacdo
integrantes das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste; Il - 15% (quinze por cento) as
Unidades da Federacdo integrantes das regifes Sul e Sudeste.” Para Ives Gandra Martins:
“(...) o dispositivo resultou de pressao dos Estados do Norte e do Nordeste, que tinham maior
namero de representantes no Congresso que os Estados do Sul, razdo pela qual foi
amplamente alargada a participacao destes em relacéo a discriminagéo de rendas da Lei Maior
anterior” (BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a Constituicdo do
Brasil. 6° Volume, Tomo Il. Sao Paulo: Saraiva, 1991, p. 45). Como justificacdo ao Projeto de
Lei Complementar n. 104, de 1989, da Camara dos Deputados — que deu origem a LC n. 62/89
—, consta motivo exposto pelo Deputado Firmo de Castro, em junho de 1989, para explicar o
porqué de 85% dos recursos do FPE terem sido destinados as regides Norte, Nordeste e
Centro-Oeste: “(...) os critérios adotados sob o amparo da Constituicdo anterior, para o rateio
do FPE, tiveram pequenos ajustamentos nesses Ultimos 25 anos e o objetivo de aumentar os
efeitos redistributivos das rendas pulblicas, de forma a favorecer as unidades manos
desenvolvidas do Pais, ndo foi plenamente alcangado. Por isso, decorridos todos esses anos,
ainda persiste o consenso de que o grau de distributividade deve ser melhorado, sob pena de
permanecerem ainda bastante acentuadas as desigualdades inter-regionais de rendas
publicas”. Nesse mesmo documento, narra-se a respeito de reunibes dos Secretarios
Estaduais de Fazenda e Financas do Pais, em que todos teriam concordado que deveria ser
aumentada de 78% para 85% a participacdo dos Estados do Norte, Nordeste e Centro-Oeste
no FPE (Projeto de Lei Complementar n. 104, de 1989. Diario do Congresso Nacional de
17.6.1989, secéo I, p. 4970).

873 AMARAL FILHO, Jair do. Federalismo e Rescentralizacdo Fiscal-Financeira no Brasil, p.
17-18. Disponivel em http://www.ric.ufc.br/bibliotecaljair _a.pdf. Acesso em 1°.11.2013.

874 ROCHA, Alexandre A. “Rateio do FPE: andlise e simulagdes”. In: Textos para Discusséo n.
71. Brasilia: Centro de Estudos da Consultoria do Senado, 2010, p. 7.

875 Aqui aplicamos o termo “homogeneizacdo” com o sentido que lhe ofereceu Bercovici: “processo
de reducao das desigualdades regionais em favor de uma progressiva igualacéo das condi¢bes
sociais de vida em todo o territério nacional” (BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do Estado
Federal Brasileiro. Colecdo Estado e Constituicdo n. 3. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2004, p. 57).

876 “A estruturacdo federal pressupde transferéncia consideravel de recursos publicos entre as
regibes, fundamentada no principio da solidariedade” (BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do
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publicos que combatem as disparidades socioecon6micas entre as regides que

abriga em seu territorio®”’.

Ocorre que, em 17.7.2013%8, sobreveio, a Lei Complementar n. 143,
que alterou o teor do artigo 2° da LC n. 62/89, para estipular, em suma: que
continuariam vigentes, até 31.12.2015, os mesmos coeficientes fixos de rateio dos
recursos do FPE previstos pela lei complementar anterior (LC n. 62/89); quais
novos critérios de reparticdo dos fundos devem passar a viger a partir do ano de
2016; e que nao subsistem, para fins de divisdo dos valores os mecanismos de

compensagéo fiscal e regional previstos na LC n. 62/89.

De uma ou de outra forma, o quantum a ser repassado a cada um
dos Estados-membros da Federacdo continuara levando em conta a assimetria
que ha entre eles®”®. A nova redacdo do inciso Il do artigo 2° da LC n. 62/89,
dada pela LC n. 143/2013, passa a consignar quais fatores representativos serao
sopesados no célculo dos coeficientes de reparticdo do FPE a partir de 2016%%: a

populagédo e o inverso da renda domiciliar per capita®?.

Estado Federal Brasileiro. Colecdo Estado e Constituicdo n. 3. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2004, p. 57-58).

877 S&o instrumentos das Politicas de Desenvolvimento Regionais — PDRs do nosso pais (ROCHA,
Alexandre A. “Rateio do FPE: andlise e simulagbes”. In: Textos para Discussdo n. 71.
Brasilia: Centro de Estudos da Consultoria do Senado, 2010, p. 31).

878 Qu seja, apos a decisdo do Supremo Tribunal Federal, de 24.2.2010, tomada no bojo das ADIs
n. 875, 1.987. 2.727 e 3.243, em que se declarou a omissado inconstitucional do Legislativo —
pelo fato de que ainda nao tinha elaborado nova lei complementar em substituicdo aquela LC
n. 62/89. Portanto, fora do termo aprazado pelo STF, que findou em 31.12.2012. “Em qualquer
hipotese, algum acordo precisara surgir, pois ndo parece razoavel imaginar que os estados
venham a abrir mdo de R$ 42,5 bilhdes, em valores correntes, dentro de curtos 32 meses”
(ROCHA, Alexandre A. “Rateio do FPE: andlise e simulagBes”. In: Textos para Discussao n.
71. Brasilia: Centro de Estudos da Consultoria do Senado, 2010, p. 32).

879 Reconhecendo a igualdade formal entre os entes da Federacdo, o pacto federativo brasileiro
persegue, como seu objetivo fundamental, a reducdo das desigualdades regionais: “Art. 3°
Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: | - construir uma
sociedade livre, justa e solidaria; Il - garantir o desenvolvimento nacional; Ill - erradicar a
pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais; IV - promover o
bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas
de discriminacao.”

880 Tornando esses coeficientes flexiveis, portanto.

881 Embora esses dois fatores representativos, que, ao ver de Alexandre A. Rocha, teriam sido os
mesmos a embasar o calculo dos coeficientes do anexo da LC n. 62/89, ndo tenham indicado
um papel virtuoso do FPE no aumento da populagcdo ou no crescimento da renda, ao que
conclui; “As defasagens regionais observadas podem ser uma decorréncia de ineficiéncias no
processo de alocacgdo das transferéncias intergovernamentais” (ROCHA, Alexandre A. “Rateio
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A propésito, o financiamento das unidades integrantes do pacto
federativo, que € o cerne do federalismo fiscal, pode se dar de, pelo menos, trés
diferentes formas: por arrecadacdo propria, por partilha de impostos e por

transferéncias governamentais82,

As transferéncias governamentais, verticais ou horizontais®?,

afinam-se com a dinamica federativa, pois ocorrem em razao da existéncia de
desequilibrios entre os entes federativos quanto ao que arrecadam e ao que
necessitam gastar®®. Sdo as disparidades fiscais que ensejam, da parte do 6rgéo

central do sistema, um programa de equalizagdo fiscal, que se opera

principalmente a partir da diferenciacéo dos percentuais de rateio dos Fundos®®,

Entabulada, no nosso sistema, apenas no seu viés vertical e de

1886

“cima para baixo™*®, a transferéncia “deve observar a questdo federativa em sua

amplitude maximizante”®®’. Ndo mais se pautando na condicionalidade do repasse

888

tipico da Republica Velha®®*®, que, com efeito, infirma o principio federativo, o FPE,

desde que instituido, pelo artigo 21 da Emenda Constitucional n. 18, de

do FPE: andlise e simulagdes”. In: Textos para Discussédo n. 71. Brasilia: Centro de Estudos
da Consultoria do Senado, 2010, p. 18-21).

882 ALMEIDA, Aloisio Flavio Ferreira de; ALMEIDA, Carlos Otavio Ferreira de. “O equilibrio
federativo como desafio ao novo formato do Fundo de Participacdo dos Estados (FPE)". In:
Revista Forum de Direito Financeiro e Econémico. Belo Horizonte, ano 2, n. 2, p. 15.

883 Ambas coadunam com o federalismo, embora, na Constituicdo brasileira de 1988, ndo haja
previsao de transferéncias horizontais obrigatorias.

884 A gque se denomina “hiato fiscal” (ALMEIDA, Aloisio Flavio Ferreira de; ALMEIDA, Carlos Otavio
Ferreira de. “O equilibrio federativo como desafio ao novo formato do Fundo de Participagéo
dos Estados (FPE)". In: Revista Férum de Direito Financeiro e Econdmico. Belo Horizonte,
ano 2, n. 2, p. 15) ou também “brecha vertical” (PRADO, Sérgio. Equalizacdo e federalismo
fiscal: uma analise comparada. Rio de Janeiro: Konrad-Adenauer-Stiftung, 2006, p. 15, 19-21 e
26).

85 Evolugdo dos percentuais do FPE no Brasil: Cadigo Tributario Nacional (1967-1968) — 10%;
Ato Complementar n. 40/1968 (1969-1975) — 5%; Emenda Constitucional n. 5/1975 (1976-
1980) — 6% a 9%, progressivamente; Emenda Constitucional n. 17/1980 (1981-1983) — 10% e
10,5%; Emenda Constitucional n. 23/1983 (1984-1985) — 12,5% e 14%; Emenda Constitucional
n. 271985 (1985-1988) — 14%; com a edicdo da Constituicdo de 1988, essas aliquotas foram
progressivamente majoradas — em 1988: 18%; em 1989: 19%; em 1990: 19,5%; em 1991
20%; em 1992: 20,5%; e, desde 1993: 21,5%.

886 A Unido transfere aos Estados, Distrito Federal e Municipios e os Estados transferem para os
Municipios contidos em seu ambito; nunca o contrario.

887 ALMEIDA, Aloisio Flavio Ferreira de; ALMEIDA, Carlos Otavio Ferreira de. “O equilibrio
federativo como desafio ao novo formato do Fundo de Participacdo dos Estados (FPE)". In:
Revista Forum de Direito Financeiro e Econémico. Belo Horizonte, ano 2, n. 2, p. 29.

888 Cf. a esse respeito. FAORO, Raymundo. Os Donos do Poder. 32 ed. revista. Sdo Paulo:
Globo, 2001, p. 651-653.
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1°.12.1965, é transferéncia caracterizada por ser obrigatoria, incondicional, sem

contrapartida e redistributiva®®.

Ocorre que a descentralizacéo fiscal®® funcionou como uma etapa
(contrapartida) da Redemocratizagdo (descentralizacdo de poder)®®. O
movimento de descentralizagdo empreendido pela Constituicdo de 1988 elevou a
participacdo dos Estados na receita disponivel de 22,2% para 26,4% entre os
anos de 1980 e 1993%2 Assim, os Fundos de Participacdo, disciplinados no
artigo 159 da Constituicdo Federal, “tornaram-se decisivos para os Estados e

vitais para a maior parte dos Municipios do pais™,

Mesmo depois de deduzidos os 20% devidos ao Fundo de

Manutencdo e Desenvolvimento da Educagdo Béasica e de Valorizacdo dos

889 ROCHA, Alexandre A. “Rateio do FPE: andlise e simulagées”. In: Textos para Discusséo n.
71. Brasilia: Centro de Estudos da Consultoria do Senado, 2010, p. 10.

890 “Na literatura especializada, a descentralizacdo fiscal é realcada pelo papel marcante dos
governos subnacionais, tanto no financiamento como nos gastos do governo. No Brasil, os
estados e municipios arrecadam diretamente 32 por cento do total de tributos cobrados no pais
e, apos efetuadas as reparticdes constitucionais das receitas de impostos, passam a dispor de
43 por cento da receita tributaria nacional, incluidas, na base de calculo, as contribuicdes
previdenciarias” (SERRA, José et AFONSO, José Roberto Rodrigues. “O Federalismo Fiscal a

Brasileira: algumas reflexdes”, p. 7. Disponivel em
http://info.worldbank.org/etools/docs/library/229987/Serra%20e%20Afonso.pdf. Acesso em
2.8.2013).

891 CRUZ, Bruno de Oliveira et OLIVEIRA, Carlos Wagner de Albuquerque. “Federalismo,
Repasses Federais e Crescimento Econdmico: um estudo sobre Amapa e Roraima”. Texto
para Discussdao. Brasilia: IPEA, 1999, n. 683, p. 11-12.

892 BARROSO, Luis Roberto. “A derrota da federacdo: o colapso financeiro dos estados e

municipios”. In: Temas de Direito Constitucional. Tomo I. 22 ed. Rio de Janeiro; Sao Paulo;

Recife: 2006, p. 145.

BARROSO, Luis Roberto. “A derrota da federacdo: o colapso financeiro dos estados e

municipios”. In: Temas de Direito Constitucional. Tomo I. 22 ed. Rio de Janeiro; Sao Paulo;

Recife: 2006, p. 144. Inclusive, “desenvolveram uma crbnica dependéncia de recursos

alternativos aos que lhes resultavam da partilha constitucional de rendas”. Nem mesmo

contando com o valor que lhes é repassado a titulo de FPE, os Estados ndo sdo auto-
sustentaveis (BARROSO, Luis Roberto. “A derrota da federagdo: o colapso financeiro dos
estados e municipios”. In: Temas de Direito Constitucional. Tomo I. 22 ed. Rio de Janeiro;

S&o Paulo; Recife: 2006, p. 148). Por essa razdo, Kiyoshi Harada mantém uma posicgéo critica

guanto ao mecanismo de participacdo no produto de arrecadacdo de imposto alheio tolhe as

autonomias dessas entidades, “porque indmeros entraves burocréaticos, inclusive os de
natureza politica, se interpdem, dificultando o recebimento oportuno dessas participagcdes, sem
contar as limitagcBes e condicionamentos previstos na propria Carta Politica e na legislacdo
infraconstitucional, impondo o direcionamento dos recursos que l|he s&o transferidos”
(HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributario. 152 ed. Sdo Paulo: Atlas S.A., 2006, p.
70).

89
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Profissionais da Educacdo — FUNDEB®*, os recursos do FPE equivalem, em
média, a 13% de toda receita tributaria disponivel de todos os estados®®. Em
alguns estados, os valores que lhe sédo repassados a titulo de FPE representam

bastante mais, no entanto.

No Estado do Acre8%, por exemplo, em 2008, os recursos recebidos
do FPE significaram 58,7% de todas as receitas daquele Estado-membro da
Federacdo®’. No Estado do Maranhdo, em 1995, 60%, enquanto suas receitas
proprias liquidas responderam por menos de 33% dos recursos disponiveis®®. No

899

Amapéd e em Roraima®”, em 2009, o FPE constituiu quase metade da sua

Receita Corrente Liquida®®.

894 Tal como determina o art. 3°, inciso VI, da Lei n. 11.494, de 20.6.2007: “Art. 32 Os Fundos, no
ambito de cada Estado e do Distrito Federal, sdo compostos por 20% (vinte por cento) das
seguintes fontes de receita: (...) VI - parcela do produto da arrecadacao do imposto sobre renda
e proventos de qualquer natureza e do imposto sobre produtos industrializados devida ao
Fundo de Participacédo dos Estados e do Distrito Federal — FPE e prevista na alinea a do inciso
| do caput do art. 159 da Constituicao Federal e no Sistema Tributario Nacional de que trata
alein°5.172, de 25 de outubro de 1966; (...)".

895 ROCHA, Alexandre A. “Rateio do FPE: andlise e simulagdes”. In: Textos para Discusséo n.
71. Brasilia: Centro de Estudos da Consultoria do Senado, 2010, p. 20.

89 A seguir, alistamos os Estados-partes da Federagdo, por ordem de percentual do FPE de que
sdo aquinhoados, do que mais recebe para o que menos recebe por transferéncia da Unido: 1°)
Bahia — 9,3962; 2°) Ceara — 7,3369; 3° Maranhdo — 7,2182; 4°) Pernambuco — 6,9002; 5°)
Para — 6,1120; 6°) Paraiba — 4,7889; 7°) Minas Gerais — 4,4545; 8°) Tocantins — 4,3400; 9°)
Piaui — 4,3214; 10° Rio Grande do Norte — 4,1779; 11°) Alagoas — 4,1601; 12°) Sergipe —
4,1553; 13°) Acre — 3,4210; 14°) Amapa — 3,4120; 15°) Parana — 2,8832; 16°) Goias — 2,8431;
17°) Rondobnia — 2,8156; 18°) Amazonas — 2,7904; 19°) Roraima — 2,4807; 20°) Rio Grande do
Sul — 2,3548; 21°) Mato Grosso — 2,3079; 22°) Rio de Janeiro — 1,5277; 23°) Espirito Santo —
1,5000; 24°) Mato Grosso do Sul — 1,3320; 25°) Santa Catarina — 1,2798; 26°) Sao Paulo —
1,0000; 27°) Distrito Federal — 0,6902.

897 ROCHA, Alexandre A. “Rateio do FPE: andlise e simulagdes”. In: Textos para Discusséo n.
71. Brasilia: Centro de Estudos da Consultoria do Senado, 2010, p. 22.

8% NUNES, Ricardo da Costa; NUNES. Selene Perez. “O papel dos Fundos de Participacdo dos
Estados — FPE na convergéncia da renda per capita dos estados brasileiros”. In: Revista de
Economiay Estadistica, cuarta época, vol. 42, n. 2 (2004), p. 94.

899 MENDES, Marcos. “Fundo de Participacédo dos Estados: sugestdo de novos critérios de partilha
gue atendam determinagcdo do STF”. In: Textos para Discussao n. 96. Brasilia: Centro de
Estudos da Consultoria do Senado, 2011, p. 9. Alias, os Estados do Amapa e de Roraima —
gue sdo dotados de infraestrutura de transporte, apesar da sua baixa densidade demogréfica,
fruto da necessidade de escoar, respectivamente, o ouro e a borracha que deles se extraia —
apesar de receberem grande volume de recursos federais, segundo Cruz e Oliveira,
“apresentam relativo descontrole em suas contas” (CRUZ, Bruno de Oliveira et OLIVEIRA,
Carlos Wagner de Albuquerque. “Federalismo, Repasses Federais e Crescimento Econdmico:
um estudo sobre Amapéa e Roraima”. Texto para Discusséo. Brasilia: IPEA, 1999, n. 683, p.
17).

900 Aqui usamos a expressdo conforme o conceito oferecido pelo art. 29 inciso IV, da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LC n. 101/2000): “Art. 22 Para os efeitos desta Lei Complementar,
entende-se como: (...) IV - receita corrente liquida: somatério das receitas tributarias, de
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E como as transferéncias ndo sao vinculadas, os governadores de
cada Estado da Federacdo é que decidem a respeito da sua destinacdo. Em
muitos dos casos, os valores advindos deste Fundo, apesar de variaveis — pois
dependem do valor total arrecadado a titulo de IR e IPI pela Unido —, s&o
utilizados para custear despesas com pessoal ou aumentar a capacidade de

endividamento publico do ente federatvo — nem sempre € investido em

infraestrutura basica ou educagéo.

De todo modo, ndo fossem as transferéncias do FPE, os Estados de
base tributaria mais estreita ndo teriam como oferecer servicos publicos (de
educagéo, de assisténcia social, de infraestrutura de pontes e estradas, dentre
outros) em quantidade e qualidade proxima a dos Estados mais desenvolvidos, a
ndo ser que, para isso, elevasse a niveis bem superiores a média nacional as

aliquotas dos seus impostos®°L.

O risco de crise de sobrecarga e ingovernabilidade é real e deriva do
fato de os Estados-partes precisarem, no minimo, oferecer aos cidadaos que
moram em seus limites geogréaficos condi¢bes para usufruirem dos direitos sociais

consagrados na Constituicdo Federal®?,

A diferenga entre o0s encargos assumidos pelos governos
subnacionais e o0s recursos que estes governos auferem em decorréncia do

exercicio de sua competéncia tributaria, sem contar transferéncias

contribui¢cdes, patrimoniais, industriais, agropecuarias, de servi¢os, transferéncias correntes e
outras receitas também correntes, deduzidos: a) na Unido, os valores transferidos aos Estados
e Municipios por determinacdo constitucional ou legal, e as contribuicbes mencionadas
na alinea a do inciso | e no inciso Il do art. 195, e no art. 239 da Constituicdo; b) nos Estados,
as parcelas entregues aos Municipios por determinac&o constitucional; (...)” E com base nela
(na Receita Corrente Liquida) que se calculam os limites de gasto com pessoal, por exemplo
(art. 19 da LC n. 101/2000).

901 MENDES, Marcos. “Fundo de Participacédo dos Estados: sugestdo de novos critérios de partilha
gue atendam determinagcdo do STF”. In: Textos para Discussao n. 96. Brasilia: Centro de
Estudos da Consultoria do Senado, 2011, p. 13. E, por conseguinte, o aumento da aliquota dos
impostos de um Estado poderia levar a que a sua populacdo migrasse para outros Estados,
com vistas a se esquivar dos altos tributos. A essa consequéncia, a doutrina denomina de
“mobilidade da base tributavel” (ROSENBLATT, David; SHIDLO, Gil. “Quem tem mais recursos
para governar? Uma comparacao das receitas per capita dos estados e municipios brasileiros”.
In: Revista de Economia Politica, vol. 16, n. 1 (61), jan-mar/1996, p. 102).

902 REZENDE, Fernando. “Federalismo Fiscal: em busca de um novo modelo”. In: Educacéo e
federalismo no Brasil: combater as desigualdades, garantir a diversidade. OLIVEIRA,
Romualdo Portela et SANTANA, Wagner, orgs. Brasilia: UNESCO, 2010, p. 86.
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intergovernamentais, essa diferenca Sérgio Prado denomina “brecha vertical’®%,

1904

outros designam “hiato fiscal®*, questéo central do federalismo fiscal®®,

Essa “brecha vertical” € um “fato normal e necessario na vida fiscal
federativa, para o qual se deve buscar as formas mais eficientes de
equacionamento”. Por isso, como ndo poderia deixar de ser, o Federalismo

brasileiro, assimétrico que €, depende da reparticdo ndo sO horizontal, mas

também vertical das competéncias tributarias (reparticdo de rendas)®®.

Por esses motivos, ndo fossem repassados os valores deste Fundo,
seria maior o déficit pablico, o que, por sua vez, comprometeria ainda mais o
federalismo brasileiro, ao passo que restaria aos Estados barganhar com a Uniéo

para conseguir empréstimos®”’.

Dai que houve o temor de que, se ndo aprovadas em tempo as
novas regras de distribuicdo do FPE, ele deixaria de existir em 31.12.2012: “(...) a
despeito das resisténcias, novas regras terdo que ser aprovadas, sob pena de
extingdo do Fundo, o que inviabilizaria o funcionamento da administracdo publica
em varios Estados™, Por isso, é possivel dizer que, sem os recursos do FPE, a
capacidade de autoadministragdo de alguns entes da Federagédo poderia estar

comprometida e, por conseguinte, sua autonomia federativa.

Muito embora a Constituicdo Federal de 1988 tenha feito com que “o

péndulo histérico do federalismo brasileiro inclinasse em favor dos Estados e

Municipios”, o que Jair do Amaral Filho percebe atualmente €, isso sim, “um

93 PRADO, Sérgio. Equalizacdo e federalismo fiscal: uma andlise comparada. Rio de Janeiro:
Konrad-Adenauer-Stiftung, 2006, p. 19 e 26.

94 ALMEIDA, Aloisio Flavio Ferreira de; ALMEIDA, Carlos Otavio Ferreira de. “O equilibrio
federativo como desafio ao novo formato do Fundo de Participacdo dos Estados (FPE)". In:
Revista Forum de Direito Financeiro e Econémico. Belo Horizonte, ano 2, n. 2, p. 18.

905 PRADO, Sérgio. Equalizacéo e federalismo fiscal: uma andlise comparada. Rio de Janeiro:
Konrad-Adenauer-Stiftung, 2006, p. 19.

96 Segundo a classificacdo de Manoel Gongalves Ferreira Filho (FERREIRA FILHO, Manoel
Goncalves. Curso de Direito Constitucional. 342 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 55-56).

907 Uma vez que sua capacidade de endividamento na atual politica de estabilizacdo econémica foi
bastante diminuida (BARROSO, Luis Roberto. “A derrota da federacdo: o colapso financeiro
dos estados e municipios”. In: Temas de Direito Constitucional. Tomo |. 22 ed. Rio de
Janeiro; Sao Paulo; Recife: 2006, p. 148-150).

908 MENDES, Marcos. “Fundo de Participacédo dos Estados: sugestdo de novos critérios de partilha
gue atendam determinagcdo do STF”. In: Textos para Discussao n. 96. Brasilia: Centro de
Estudos da Consultoria do Senado, 2011, p. 3.
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processo de enfraquecimento fiscal-financeiro dos estados e municipios, em

beneficio do fortalecimento do Governo Federal™®,

Ao mesmo tempo em que a descentralizacdo fiscal imprimiu uma
autonomia jamais vista aos estados federados brasileiros, assiste-
se a fragilizacdo da cooperacdo entre 0s mesmos,
aprofundamento dos desequilibrios estruturais entre regifes e
estados e, mais recentemente, um forte processo de
recentralizacdo fiscal-financeira.%'°

3.3 CONSIDERACOES PARCIAIS

Sobre a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, desde a
promulgagcdo da Constituicdo de 1988 até a data do julgamento das ADIs 875,
1.987, 2.727 e 3.243, ou seja, até 24.2.2010, é possivel depreender que,
inicialmente, assim que promulgada a Constituicdo Federal de 1988, o STF
concebia de maneira restrita o principio federativo, apenas como o principio
antag6nico ao principio unitario e, por conseguinte, o federalismo como a tensao
entre eles. Nesse momento, muitos dos conflitos federativos levados ao
conhecimento da Corte inclinaram-se para afastar as legislacbes estaduais,
reconhecendo um méximo “coeficiente de federalidade”, como se convencionou
chamar, as matérias e, como consequéncia, robustecendo a pertenca

competencial da Unido®.

Desde 2007, a jurisprudéncia do STF, muito também por impulso
dos ministros Carmen Lucia e Menezes Direito, vinha se alterando, passando a
ampliar a nocéo que se tinha sobre o principio federativo, revertendo a tendéncia
do federalismo patrio a centralizagdo®?. Ele veio a ser considerado o principio
que fez incorporar no ordenamento patrio o proprio Federalismo. Tido como

principio estruturante do Estado, deveria ser ponderado com relacdo a outros

909 AMARAL FILHO, Jair do. Federalismo e Rescentralizacdo Fiscal-Financeira no Brasil, p.
19. Disponivel em http://www.ric.ufc.br/bibliotecaljair_a.pdf. Acesso em 1°.11.2013.

910 AMARAL FILHO, Jair do. Federalismo e Rescentralizacdo Fiscal-Financeira no Brasil, p.
24. Disponivel em http://www.ric.ufc.br/bibliotecaljair_a.pdf. Acesso em 1°.11.2013.

911 Como nos casos atinentes a loterias (ADI n. 3.148), previdéncia social (ADI n. 2.024), direito de
informac&o ao consumidor (ADI n. 3.322), dentre outros.

912 Conforme reconhecido tanto no julgamento da Rcl n. 370 quanto no da Rcl n. 383: “(...) é da
evolucdo histérica do federalismo brasileiro, em particular, no sentido da centralizacdo” (Rcl n.
383, voto do ministro Sepulveda Pertence, fl. 149).
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principios quando com estes conflitar, devendo ser alvo de interpretacédo
diferenciada, como todos os principios estruturantes. Disso adveio que as

decisdes da Corte passaram a privilegiar os Estados em detrimento da Uniéo.

O conceito de Federagédo, o Tribunal o delineou, primeiramente a
partir dos ensinamentos de Hans Kelsen, para quem o termo “Federacéao”
identifica tdo-somente a Unido, e, depois, de maneira dilatada, para compreender
o Estado Federal como um todo. Desde entdo, enumera como caracteristicas
suas, a saber: a discriminagcdo constitucional das esferas de competéncia da
ordem central e das ordens descentralizadas; certa autonomia constitucional dos
Estados-membros; a rigidez da Constituicdo Federal total; a garantia de sua
efetividade por um mecanismo eficaz dedicado ao controle de constitucionalidade
das normas do ordenamento central e dos ordenamentos territorialmente
descentralizados; e a participagdo dos Estados federados no processo de

formagéao do direito federal.

Foi possivel constatar, ainda, que a Corte considera a solidariedade
e a cooperacdo institucional caracteristicas inerentes ao federalismo de
cooperacdo adotado pela Constituicdo Federal de 1988 e que ha uma intima
relagdo entre autonomia politico-administrativa e autonomia financeira,
considerando ser a reparticdo de receitas tributarias a caracteristica mais

relevante do Estado Federal, “peca-chave” do equilibrio federativo.

Quanto ao Fundo de Participagdo dos Estados e Distrito Federal —
FPE, que € um dos exemplos da Constituicdo Federal de 1988 de transferéncias
financeiras intergovernamentais, ele € um instrumento pautado pelo principio da
solidariedade e destinado a homogeneizar as regibes, a amenizar as
desigualdades em termos econémicos e sociais entre Estados®®. O programa de
equalizacao fiscal é operado principalmente pela diferenciacéo dos percentuais de

reparticdo dos valores do Fundo®“.

913 Seu rateio de recursos hoje representa a terceira maior modalidade de transferéncia
governamental, que tem por caracteristicas ser: obrigatoria, incondicional, sem contrapartida e
redistributiva.

914 Por muitos anos, os coeficientes de rateio do FPE foram aqueles previstos no anexo Unico da
LC n. 62/89, a qual foi considerada inconstitucional pelo STF (Ante a omissédo parcial
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Outrossim, a receita derivada da divisdo do FPE é desvinculada,
portanto muitas das vezes ela é utilizada com despesas de pessoal ou para
aumentar a capacidade de endividamento dos Estados-membros ou mesmo com
providéncias no sentido de garantir que os cidadaos usufruam dos direitos sociais

previstos na Constituicdo Federal.

Dai que, a ndo ser que se assegure 0 seu repasse, provavelmente
os Estados-partes do Estado Federal brasileiro sofrerdo do risco de sobrecarga e
de ingovernabilidade, o que teria o conddo de comprometer a capacidade de
autoadministracéo de alguns Estados-partes da Federagdo e, por conseguinte,

sua autonomia federativa.

inconstitucional do Legislativo, em fazer publicar lei que consignasse critérios flexiveis de
definicdo dos percentuais de divisdo dos recursos do FPE). Desde 17.7.2013, vige em seu
lugar a LC n. 143/2013, que manteve os coeficientes estipulados pela LC n. 62/89 validos até
31.12.2015.
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CONSIDERACOES FINAIS®®

Ao final, conclui-se que:

A LC n. 62/89 padecia de vicio insanavel, ao passo que ndo continha
consigo os critérios objetivos que possibilitariam a atualizagdo dos coeficientes de
rateio do FPE, para fins de contribuir para amenizar as assimetrias regionais do

pais®.

E o Supremo Tribunal Federal, ao oferecer novo prazo de validade &
lei que considerou inconstitucional, deu sobrevida & inconstitucionalidade e
arriscou que ela se operasse, no seu dizer, “ao quadrado” °*’. Ainda fez constar
que, se o Congresso Nacional ndo se mobilizasse no tempo aprazado, os Estados

sofreriam consequéncias econdmico-financeiras.

Melhor que sobrevivesse a LC n. 62/89, ndo s6 porque o teor do § 3°
do art. 102 da Constituicdo Federal de 1988 ndo assinala prazo para o Legislador
sanar omissao sua, mas também em razéo de que o § 3°do art. 2° da LC n. 62/89
j& havia criado o que o ministro Gilmar chamou de “ultra-atividade especial” dos
dispositivos que garantem o rateio do FPE até que fosse criada nova lei

complementar com respeito ao tema.

No caso em tela, o principio federativo foi desconsiderado no
julgamento, pois, se assim nédo fosse, os ministros do STF nado teriam admitido

que “o menos aquinhoado ficaria sem nada™é,

Concluséo como essa, se nao afronta diretamente o teor do artigo

160 da Constituicdo de 1988%° ao menos faz transplantar uma nova excecdo

915 “A medida que aprofunda-se a investigacdo, descobrindo ou criando relacBes entre as
hipoteses antes analisadas, introduz-se hipéteses mais fortes que levam a generalizacdes
inesperadas” (STAMFORD, Artur. E por falar em teoria juridica, onde anda a cientificidade
do Direito? Disponivel em
http://www.mundojuridico.adv.br/sis_artigos/artigos.asp?codigo=415. Acesso em 19/09/2013).

916 Essa é uma exigéncia da solidariedade embutida no federalismo cooperativo adotado no Brasil.

917 “Em principio ndo tem vacuo legislativo, porque nds estamos assegurando dois anos; vinte e
guatro meses” (ADI n. 875, Voto do ministro Gilmar Mendes, fl. 282).

918 Palavras da ministra Carmen Lucia (ADI n. 875, voto da ministra Carmen L(cia, fl. 292).

919 Que veda “a retencdo ou qualquer restricdo a entrega” dos recursos do FPE.
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(um terceiro inciso) a regra do caput desse artigo, no sentido de que a entrega
desses valores estaria condicionada inclusive a existéncia de lei complementar

com as qualidades que aquele Tribunal delineou®%.

Ocorre que, nessa ultima hipétese, a conclusdo do julgamento
funcionaria como uma alteracdo da Constituicdo, sé que, de maneira flexivel, e
poria em duplo risco o proprio federalismo brasileiro: a uma, porque o modelo
federal de Estado depende de que a Constituicdo que o alberga seja do tipo rigida
e, portanto, ndo seja alterada sem o devido processo legal®?!; a duas, porque
comprometeria a autonomia politico-financeira dos Estados-partes da
Federacdo®?, pedra de toque da dogmatica federativa instalada no Brasil pela

Constituicdo de 1988.

No caso sob andlise, o STF “inovou” (“criagéo forte”), ao passo que
esvaziou o contetudo do federalismo do texto constitucional entdo interpretado,
ignorando o “campo de referéncia”®? da palavra “federalismo” e suas variantes®?*,
Isso porgue, dentre as interpretacdes cabiveis na “moldura interpretativa” (Hans
Kelsen) do texto normativo sob andlise, o STF optou por elaborar “norma de
decis@o” (Eros Grau) a qual ignorou o contetdo do principio federativo que, ao

longo dos anos, aquele Tribunal ressignificou.

Diferentemente do julgamento da ADI n. 124, em que 0 ministro
Menezes Direito conclamou os demais ministros a que ndo se olvidassem de
ponderar o principio federativo — no caso da lei catarinense que criou hipotese de
extingdo de crédito tributario por decurso de prazo para apreciacdo de recurso

administrativo fiscal, o que redundou na alterag&o do resultado do julgamento —, o

920 O STF considerou indispensavel que a novel lei complementar contivesse critérios objetivos de
rateio, flexiveis, para que pudesse ser atualizada diretamente pelo TCU, sempre que a
realidade o exigisse.

921 Que é um dos “critérios de verdade” a partir dos quais de afere a legitimidade da atividade
hermenéutica dos juizes (COELHO, Inocéncio Martires. Interpretacdo constitucional. Séo
Paulo: Saraiva, 1997, p. 76-77).

922 Aqui usamos o termo “Federacdo” ndo para significar tdo-s6 a Unido, como o fazia Hans Kelsen
e 0 STF antigamente, mas nos referindo ao Estado Federal como um todo.

923 Segundo Ross, “as palavras individuais carecem de significado independente, possuindo
apenas um significado abstraido das express@es nas quais aparecem (...) O contexto mostrara
a referéncia com a qual a palavra tem sido usada em cada caso individual” (ROSS, Alf. Direito
e Justica. Trad. Edson Bini. Bauru/SP: Edipro, 2000, p. 141).

924 Como “federacao” e “principio federativo”.
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caso do FPE passou sem que se pesasse®® o gravame que 0 atraso no repasse
dos valores do Fundo, por exemplo, fariam nos orgamentos de cada Estado e,
consequentemente, na autonomia financeira e politico-administrativa®® dos

membros da Federagao.

E preciso ndo olvidar, contudo, que ao Supremo Tribunal Federal
compete guardar a Constituicdo, zelando pela “sobrevivéncia, equilibrio e
desenvolvimento do principio federativo™?’. Ao STF incumbe proteger a Unido e
defender os Estados-membros contra 0s excessos centralizadores, o que quer
dizer que deve defender a Constituicdo para preservar a unidade nacional e
conservar o principio da autonomia estadual®®. Ao se negar a tanto, extrapolou
os limites ndo da Separacdo de Poderes em si®®®, mas as condicionantes do

principio da legalidade.

925 Mesmo tendo o Relator feito mencéo ao grau de dependéncia que varias Unidades Federativas

tém do FPE.

926 A autonomia politico-administrativa € comprometida sempre gue a financeira o é.

927 MARTINS, Cristiano Franco. Principio Federativo e Mudanca Constitucional: limites e
possibilidades na Constituicdo brasileira de 1988. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003, p. 143.

928 ZIMMERMANN, Augusto. Teoria Geral do Federalismo Democratico. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 1999, p. 114-115.

929 “(,..) o sistema federativo traz em si mesmo aquela nota necessaria de distribuicdo de poderes,
em sentido vertical, que completa a separagdo horizontal, jA preconizada sabiamente por
Montesquieu como penhor da liberdade na estrutura técnica do Estado livre e constitucional”
(BONAVIDES, Paulo. Constituinte e Constituicdo: a democracia, o federalismo, a crise
contemporanea. 32 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 316).
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ANEXO

Na tabela abaixo, é possivel constatar o grau de dependéncia das

Unidades da Federac&o com relagéo aos recursos do FPE:

Tabela 1 — FPE e estimativa da Receita Corrente Liquida dos Estados: 2009

RS milhdes

—— FPE®" RCL® %
A ®) (O)=(A)/(B)
Amapa 1.235 2.689 46
Roraima 898 2.046 44
Acre 1.239 3.082 40
Tocantins 1.571 4.310 36
Maranhdo 2.613 7.930 33
Alagoas 1.506 4.881 Zl
Piaui 1.565 5.219 30
Sergipe 1.504 5.126 29
Paraiba 1.734 6.252 28
Rio Grande do Notte 1.513 6.383 24
Rondénia 1.019 4.345 23
Ceara 2.656 11.832 22
Pard 2213 10.808 20
Pernambuco 2.498 14.584 17
Bahia 3.402 20.873 16
Amazonas 1.010 8.289 12
Mato Grosso 836 8.771 10
Goids 1.029 12.538 8,2
Mato Grosso do Sul 482 6.924 7,0
Espirito Santo 543 10.418 5.2
Parand 1.044 21.600 4.8
Minas Gerais 1.613 40.499 4,0
Rio Grande do Sul {53 26.120 33
Santa Catarina 463 14.834 3,1
Distrito Federal 250 11.904 2T
Rio de Janeiro 553 39.065 1,4
Sio Paulo 362 112.823 0,3
TOTAL 36.206 424.145 9
% PIB 1,15%

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional.

(1) J4 descontado o valor wansferido ao FUNDEB.

(2) Receita Corrente Liquida estimada por: Receita Corrente menos Transferéncia a Municipios, em fungio de
ndo se dispor de dados oficiais atualizados para todos os Estados
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proposta pelo Estado de Mato Grosso e Estado de Goias, em face do disposto no
art. 161, Il, da Constituicdo Federal’, da lavra da Advogada do Senado Federal,
Andréia Pires Isaac Freire, em 19.05.1999, aprovado pela Advogada-Geral do
Senado Federal, Josefina Valle de Oliveira Pinha, em 19.05.1999, juntado aos
autos da ADI n. 1.987, fls. 50-54.

SENADO FEDERAL. Ementa: “Informagcdo nos autos da Agdo Direta de
Inconstitucionalidade n° 2.727, ajuizada pelo Governador do Estado de Mato
Grosso do Sul, contra o art. 2°, 88 1° 2° e 3° da LC 62, de 28 de dezembro de
1989, e a Decisdo Normativa n° 44, do Tribunal de Contas da Unidao”, da lavra do
Advogado, Sérgio Paulo Lopes Fernandes, em 10.10.2002, aprovado pelo
Advogado-Geral do Senado Federal, Alberto Cascais, em 22.07.2002 [sic],
juntado aos autos da ADI n. 2.727, fls. 139-143.

SENADO FEDERAL. Ementa: “Informagdes prestadas em cumprimento ao art. 12
da Lei n® 9.868/1999, nos autos da Agéo Direta de Inconstitucionalidade n° 3.243,
tendo por objeto a Lei Complementar n°® 62, de 28/12/1989", da lavra do
Advogado, Leonardo Henrigue Mundim Moraes Oliveira, em 20.07.2004,
aprovado pelo Advogado-Geral Adjunto do Senado Federal, Shalom Einstoss
Granado, em 20.07.2004, juntado aos autos da ADI n. 3.243, fls. 55-65.

SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. ADI-QO n. 23. Relator ministro Sydney
Sanches, julgamento em 9.8.1989, DJ de 1°.9.1989.

. ADI n. 124. Relator ministro Joaquim
Barbosa, julgada em 18.6.2008, DJ de 4.9.2008.

ADI n. 183, Relator ministro Sepulveda
Pertence, julgada em 7.8.1997, DJ de 31.10.1997.

. ADI n. 192. Relator ministro Moreira Alves,
julgada em 4.12.1992, DJ de 6.9.2001.

. ADI-MC n. 216. Relator ministro Célio Borja,
Relator para acordao ministro Celso de Mello, julgamento em 23.5.1990, DJ de
7.5.1993.

. ADI-MC n. 276. Relator ministro Celso de
Mello, julgada em 30.5.1990, DJ de 17.8.1990.

. ADI n. 276. Relator ministro Sepulveda
Pertence, julgada em 13.11.1997, DJ de 17.8.1990.
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. ADI-MC n. 750. Relator ministro Octavio
Gallotti, julgada em 29.6.1992, DJ de 11.9.1992.

. ADI n. 845, Relator ministro Eros Grau,
julgada em 22.11.2009, DJ de 6.3.2008.

. ADI n. 875. Relator ministro Gilmar Mendes,
julgada em 24.02.2010, DJ de 30.04.2010.

. ADI-MC n. 1.980. Relator ministro Sydney
Sanches, julgada em 4.8.1999, DJ de 25.2.2000.

. ADI n. 1.980. Relator ministro Cezar Peluso,
julgada em 16.4.2009, DJ de 6.8.2009.

. ADI n. 1.987. Relator ministro Gilmar
Mendes, julgada em 24.02.2010, DJ de 30.04.2010.

. ADI n. 1.996. Relator ministro llmar Galvao,
julgamento em 16.6.1999, DJ de 28.2.2003.

. ADI-MC n. 2.024. Relator ministro Sepulveda
Pertence, julgamento em 27.10.1999, DJ de 1°.12.2000.

. ADI n. 2.024. Relator ministro Sepulveda
Pertence, julgamento em 3.5.2007, DJ de 22.6.2007.

. ADI-MC n. 2.254. Relator ministro Sepulveda
Pertence, julgada em 8.2.2001, DJ de 26.9.2003.

. ADI-MC n. 2.340. Relator ministro Marco
Aurélio, julgada em 21.3.2001, DJ de 29.8.2003.

. ADI n. 2.495. Relator ministro llmar Galvao,
julgada em 2.5.2002, DJ de 2.8.2002.

ADI n. 2.447. Relator ministro Joaquim
Barbosa, julgada em 4.3.2009, DJ de 3.12.20009.

ADI n. 2.690. Relator ministro Gilmar
Mendes, julgada em 7.6.2006, DJ de 20.10.2006.

ADI n. 2.727. Relator ministro Gilmar
Mendes, julgada em 24.02.2010, DJ de 30.04.2010.

ADI n. 2.832. Relator ministro Ricardo
Lewandowski, julgada em 7.5.2008, DJ de 19.6.2008.
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. ADI n. 2.847. Relator ministro Carlos Velloso,
julgada em 5.8.2004, DJ de 26.11.2004.

. ADI n. 2.876. Relatora ministro Céarmen
Lucia, julgada em 21.10.2009, DJ de 19.11.20009.

. ADI n. 2.995. Relator ministro Celso de Mello,
julgada em 13.12.2006, DJ de 28.9.2007.

. ADI n. 2.996. Relator ministro Sepulveda
Pertence, julgada em 10.8.2006, DJ de 29.9.2006.

. ADI n. 3.147. Relator ministro Carlos Britto,
julgada em 10.8.2006, DJ de 22.9.2006.

. ADI n. 3.148. Relator ministro Celso de Mello,
julgada em 13.12.2006, DJ de 28.9.2007.

ADI n. 3.183. Relator ministro Joaquim
Barbosa, julgada em 10.8.2006, DJ de 20.10.2006.

. ADI n. 3.189. Relator ministro Celso de Mello,
julgada em 13.12.2006, DJ de 28.9.2007.

ADI n. 3.243. Relator ministro Gilmar
Mendes, julgada em 24.02.2010, DJ de 30.04.2010.

. ADI n. 3.293. Relator ministro Celso de Mello,
julgada em 13.12.2006, DJ de 28.9.2007.

. ADI n. 3.322. Relator ministro Cezar Peluso,
julgada em 2.8.2006, DJ de 19.12.2006.

. ADI n. 3.367, Relator ministro Cezar Peluso,
julgada em 13.4.2005, DJ de 17.3.2006.

ADI n. 3.682. Relator ministro Gilmar
Mendes, julgamento em 9.5.2007, DJ de 6.9.2007.

. ADI n. 3.853. Relatora ministro Céarmen
LUcia, julgada em 12.9.2007, DJ de 26.10.2007.

. ADI n. 3.895. Relator ministro Menezes
Direito, julgada em 4.6.2008, DJ de 28.8.2008.

. ADI-MC n. 4.167. Relator ministro Joaquim
Barbosa, julgado em 17.12.2008, DJ de 30.4.2009.

220



. ADI n. 4.167. Relator ministro Joaquim
Barbosa, julgado em 27.4.2011, DJ de 24.8.2011.

. ADI-MC n. 4.597. Relator ministro Marco
Aurélio, julgada em 30.6.2011, DJ de 5.9.2011.

. Ml n. 81. Relator ministro Celso de Mello,
julgado em 20.4.1990, DJ de 25.5.1990.

. MI-QO n. 107. Relator ministro Moreira Alves,
julgado em 23.11.1989, DJ de 21.9.1990.

. Ml n. 670. Relator ministro Mauricio Corréa,
Relator para o Acorddo ministro Gilmar Mendes, julgado em 25.10.2007, DJ de
30.10.2008.

. Ml n. 708. Relator ministro Gilmar Mendes,
julgado em 25.10.2007, DJ de 30.10.2008.

. MS n. 21.041. Relator ministro Celso de
Mello, julgado em 12.6.1991, DJ de 13.3.1992.

. Rcl n. 370. Relator ministro Octavio Gallotti,
julgada em 9.4.1992, DJ de 29.6.2001.

. Rcl n. 383. Relator ministro Moreira Alves,
julgada em 11.6.1992, DJ de 21.5.1993.

RE n. 572.762. Relator ministro Ricardo
Lewandowski, julgado em 18.6.2008, DJ de 4.9.2008.

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Aviso n° 1331-GP/TCU, de 09.10.2002, da
lavra do Presidente do TCU, Humberto Guimardes Souto, juntado aos autos da
ADI n. 2.727, fl. 114.

Parecer no TC - 015.648/2002-0, de
08.10.2002, da lavra do Consultor Juridico do TCU, José Moacir Cardoso da
Costa, juntado aos autos da ADI n. 2.727, fls. 115-124.

NORMATIVAS

BRASIL. Ato Complementar n. 40, de 30.12.1968. Acrescenta item ao artigo 13 e
revoga o paragrafo 6 do artigo 22 da constituicdo de 24/01/67. Modifica redacéo
do paragrafo 4 do artigo 13; item 2 e paragrafos 2 e 4 do artigo 24; artigo 26 e
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seus itens 1 - 2 e 3 e paragrafos 1 - 2 e 3; paragrafo 2 do artigo 99; paragrafo 4 do
artigo 136. Diario Oficial da Unido, DF, de 31.12.1968, retificado em 10.1.1969.

BRASIL. Ato Institucional n. 1. Modifica a Constituicdo do Brasil de 1946 quanto a
eleicdo, ao mandato e aos poderes do Presidente da Republica; confere aos
Comandantes-em-chefe das Forcas Armadas o poder de suspender direitos
politicos e cassar mandatos legislativos, excluida a apreciacdo judicial desses
atos; e da outras providéncias. Rio de Janeiro-GB, 9.4.1964.

BRASIL. Camara dos Deputados. Regimento Interno da Camara dos Deputados,
Aprovado pela Resolugdo n. 17, de 1989, publicada no Suplemento do Diario do
Congresso Nacional I, de 22.09.1989.

BRASIL. Constituicdo Politica do Império do Brazil. Registrada na Secretaria de
Estado dos Negocios do Imperio do Brazil a fls. 17 do Liv. 4° de Leis, Alvaras e
Cartas Imperiaes. Rio de Janeiro em 22.4.1824.

BRASIL. Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil. Diario Oficial
da Unido, Rio de Janeiro, DF, em 24.2.1891.

BRASIL. Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil. Diario Oficial
da Unido, Rio de Janeiro, DF, 16.7.1934.

BRASIL. Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil. Diario Oficial da Unido, Rio
de Janeiro, DF, 10.11.1937.

BRASIL. Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil. Diario Oficial da Unido, Rio
de Janeiro, DF, 18.9.1946.

BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1967. Diario Oficial da
Unido, Brasilia, DF, 24.1.1967.

BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Diario Oficial da Uniao,
Brasilia, DF, 05.10.1988.

BRASIL. Decreto n. 19.398, de 11.11.1930. Institue o Governo Provisério da
Republica dos Estados Unidos do Brasil, e da outras providencias. Diario Oficial
da Unido, Rio de Janeiro, DF, 12.11.1930, Secao 1, Pagina 20.663.

BRASIL. Decreto-Lei n. 1.202, de 8.4.1939. Disp0e sobre a administracdo dos
Estados e dos Municipios. Diario Oficial da Unido, Rio de Janeiro, DF, 10.4.1939,
Secao 1, P4agina 8.113.

BRASIL. Emenda Constitucional de 3.9.1926. Emendas a Constituicdo Federal de
1891. Diario do Congresso Nacional de 4.9.1926, Secéo |, p. 2845.
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BRASIL. Emenda Constitucional n. 1, de 17.10.1969. Edita o novo texto da
Constituicdo Federal de 24 de janeiro de 1967. Diario Oficial da Unido, Brasilia,
DF, 20.10.1969, retificado em 21.10.1969, republicado em 30.10.1969.

BRASIL. Emenda Constitucional n. 5, de 28.6.1975. Da nova redagdo ao "caput”
do art. 25 da Constituicdo. Diério Oficial da Unido, DF, 1°.7.1975.

BRASIL. Emenda Constitucional n. 17, de 2.12.1980. Altera os artigos 23, 24 e 25
da Constituicdo Federal e da outras providéncias. Diario Oficial da Unido, DF,
9.12.1980.

BRASIL. Emenda Constitucional n. 18, de 1°.12.1965. Reforma o Sistema
Tributario. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 6.12.1965.

BRASIL. Emenda Constitucional n. 23, de 1°.12.1983. Altera dispositivos da
Constituicao Federal. Diario Oficial da Unido, DF, 5.12.1983.

BRASIL. Lei Complementar n. 27, de 29.11.1985. Altera dispositivos da
Constituicao Federal. Diario Oficial da Unido, DF, 2.12.1985.

BRASIL. Lei Complementar n. 59, de 22.12.1988. D4 nova redagéo ao § 3° do art.
91 da Lein® 5.172, de 25 de outubro de 1966 (Cddigo Tributario Nacional). Diério
Oficial da Unido, Brasilia, DF, 23.12.1988.

BRASIL. Lei Complementar n. 61, de 26.12.1989. Estabelece normas para a
participacdo dos Estados e do Distrito Federal no produto da arrecadagédo do
Imposto sobre Produtos Industrializados IPI, relativamente as exportacfes. Diario
Oficial da Unido, Brasilia, DF, 27.12.1989.

BRASIL. Lei Complementar n. 62, de 28.12.1989. Estabelece normas sobre o
calculo, a entrega e o controle das liberac6es dos recursos dos Fundos de
Participacéo e da outras providéncias. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 29.12.
1989.

BRASIL. Lei Complementar n. 73, de 10.2.1993. Institui a Lei Organica da
Advocacia-Geral da Unido e da outras providéncias. Diario Oficial da Uniao,
Brasilia, DF, 11.02.1993.

BRASIL. Lei Complementar n. 143, de 17.7.2013. Altera a Lei Complementar
n®62, de 28 de dezembro de 1989, a Lei n25.172, de 25 de outubro de 1966
(Codigo Tributario Nacional), e a Lei n®8.443, de 16 de julho de 1992 (Lei
Organica do Tribunal de Contas da Uniéo), para dispor sobre os critérios de rateio
do Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal (FPE); e revoga
dispositivos da Lei n25.172, de 25 de outubro de 1966. Diario Oficial da Unido,
DF, 18.7.2013.

BRASIL. Lei n. 16, de 12.8.1834 (Ato Adicional de 1834). Faz algumas alteragdes
e adigBes a Constituicdo Politica do Império, nos termos da Lei de 12 de outubro
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de 1832. Colecao de Leis do Império do Brasil - 1834, Pagina 15, Vol. 1
(Publicagéo Original). Disponivel em http://www2.camara.leg.br/leqgin/fed/lei/1824-
1899/lei-16-12-agosto-1834-532609-publicacaooriginal-14881-pl.html. Acesso em
30/10/2013.

BRASIL. Lei n. 105, de 12.5.1840 (Lei de Interpretacdo do Ato Adicional).
Interpreta alguns artigos da Reforma Constitucional. Cole¢&o de Leis do Império
do Brasil - 1840, Péagina 5, Vol. 1, pt Il (Publicagdo Original). Disponivel em
http://www?2.camara.leg.br/leqgin/fed/lei/1824-1899/lei-105-12-maio-1840-532610-
publicacaooriginal-14882-pl.html. Acesso em 30/10/2013.

BRASIL. Lei n. 4.320, de 17.3.1964. Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro
para elaboracdo e contrdle dos or¢camentos e balancos da Unido, dos Estados,
dos Municipios e do Distrito Federal. Diario Oficial da Unido, DF,
23.3.1964, retificado em 9.4.1964 e em 3.6.1964.

BRASIL. Lein. 5.172, de 25.10.1966 (Cédigo Tributario Nacional). Dispde sobre o
Sistema Tributario Nacional e institui normas gerais de direito tributario aplicaveis
a Unido, Estados e Municipios. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 27.10.1966,
retificado em 31.10.1966.

BRASIL. Lei n. 8.443, de 16.7.1992. Dispde sobre a Lei Organica do Tribunal de
Contas da Unido e da outras providéncias. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF,
17.7.1992.

BRASIL. Lei n. 9.868, de 10.11.1999. Dispbe sobre o processo e julgamento da
acdo direta de inconstitucionalidade e da acdo declaratéria de constitucionalidade
perante o Supremo Tribunal Federal. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF,
11.11.1999.

BRASIL. Lei n. 11.494, de 20.6.2007. Regulamenta o Fundo de Manutencéo e
Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de Valorizacdo dos Profissionais da
Educacdo - FUNDEB, de que trata o art. 60 do Ato das Disposi¢cdes
Constitucionais Transitorias; altera a Lei n210.195, de 14 de fevereiro de 2001;
revoga dispositivos das Leis n® 9.424, de 24 de dezembro de 1996, 10.880, de 9
de junho de 2004, e 10.845, de 5 de mar¢o de 2004; e d& outras providéncias.
Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 21.6.2007, retificado em 22.6.2007.

BRASIL. Projeto de Lei Complementar n. 104, de 1989. Estabelece normas sobre
0 calculo, a entrega e o controle das liberagdes dos recursos dos Fundos de
Participagdo e d& outras providéncias. Diario do Congresso Nacional de
17.6.1989, secéo |, p. 4970-4971.

BRASIL. Senado Federal. Regimento Interno do Senado Federal, Aprovado pela
Resolugcdo n. 93, de 1970. Texto editado em conformidade com a Resolugéo n°
18, de 1989, consolidado com as alteracbes decorrentes de emendas a
Constituicao, leis e resolucdes posteriores, até 2010.
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BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Regimento Interno do Supremo Tribunal
Federal Texto consolidado até a Emenda Regimental n. 48 e a Resolugéo n.
501/2013.

BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Decisdo Normativa n. 44/2001. Aprova,
para o exercicio de 2002, os coeficientes a serem utilizados no célculo das quotas
para a distribuicdo dos recursos previstos no art. 159, inciso |, alineas a, b e ¢ da
Constituicdo Federal e da Reserva instituida pelo Decreto-lei n°® 1.881, de
27.8.1981. Boletim do Tribunal de Contas da Unido, Ano XXXIV, n. 80, de
28.12.2001.
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