INTRODUCAO

Pela intersecdo entre as regras que regem o federalismo e sua
constitucionalizacdo, torna-se importante ter a Constituicdo como foco dos trabalhos
sobre federalismo no ambito da Ciéncia Politica e Direito. Isso porque a teoria
constitucional busca respostas para questdes politicas fundamentais que afetam os entes
constitutivos da federagdo, tais como “[...] quem governa, como se governa € quem

deveria governar” (EVANS, 2001).

A derrubada dos regimes absolutistas e a fundacdo dos Estados denominados
liberais na Europa e Estados Unidos marcaram uma profunda transformacéo do papel da
justica, o que faz ser indispensavel a reflexdo a distingcdo entre fungdo estatal e poder
politico, por remontar duas experiéncias paradigmaticas de (re)fundacdo do Judiciario
no processo de criacdo dos estados liberais: a norte-americana de 1787 e a francesa de
1789.

Fato € que as técnicas que levaram a elaboracdo do texto constitucional tanto
norte-americano, quanto francés, deram origem a dois modelos constitucionais bastantes
distintos, que por consequéncia, emergiu o Judiciario com funcgdes significativamente
diferentes, cabendo interpretar a Constituicdo e, por consequéncia, decidir sobre os
limites de atuacdo de cada ente federativo.

Como se sabe, e diferentemente das federagdes estrangeiras, a brasileira nédo
apresentou interesses decorrentes de conflitos étnicos, linguisticos ou religiosos.
Movimentos separatistas ocorreram apenas durante o periodo colonial e no inicio do
século XIX onde a unidade do Pais ndo era questionada (SOUZA, 2005, p.106).

Muito embora o sistema federal tenha sido introduzido em 1889 e detalhado na
Constituicdo de 1891, em nenhum momento foram previstas ou inseridas regras para a
secessdo, de modo que o intérprete se furtasse de enfatizar expressamente as influéncias
politicas e econdmicas que ocorreram no interior da sociedade ao longo de sua evolucao
(SOUZA, 2005, p. 106).

Este trabalho tem como intuito mostrar a importancia do estudo histérico do
constitucionalismo brasileiro, tendo como objeto posto em evidéncia o federalismo.
Possui como método de investigacdo o materialismo histérico, que parte da anélise dos

fatores de producdo que movimentam o fluxo social das relagdes entre os homens.



Por fim, serdo expostas duas importantes decisbes da Corte Constitucional
brasileira em que demonstra o ineditismo em analisar, conceituar e definir a

competéncia de responsabilidades dos entes federativos.

1. ORIGEM DO FEDERALISMO

Pode-se utilizar essa palavra para designar uma ideologia politica, ou seja, como
um conjunto de ideias sobre como se deve governar e como forma de descentralizar o
poder em estados centralizados como a Alemanha, a Argentina e o Brasil.

Segundo Ferreira Costa:

[...] “para entender o funcionamento real do federalismo em determinado
pais, é preciso estudar suas principais institui¢des politicas e administrativas,
como os partidos, as casas legislativas e os 6rgdos executivos em todos 0s
ambitos da federacdo (nacional, estadual e municipal), o Poder Judiciario, a
burocracia etc [...] (COSTA, 1998, p. 221)

A versdo moderna da ideologia e a pratica do federalismo surgiram ao mesmo
tempo, no final do século XVIII. O federalismo foi recepcionado como solucdo para o
impasse politico que se encontrava instalada na nova Cofederagdo norte-americana que,
de forma original, combinou o principio da representacdo popular com uma dupla
divisdo do poder. Por um lado, dividiram o poder entre trés orgaos distintos: Executivo,
Legislativo e Judiciario e, de outro, repartiram as responsabilidades do governo.
Nascendo nesse cenario, o regime presidencialista e a descentralizagdo de competéncia.

Desse modo, deve-se entender o federalismo como um principio politico
fundamental, que tem como objetivo unificar totalidades politicas diferenciadas em um
conjunto de regras comuns, postas de modo a efetivar uma colaboragdo comum entre
seus componentes. A elasticidade que reveste a ideia de Federal deve-se em parte ao
contexto maior na qual se insere o problema, sendo assim, cabe a pesquisa, enfocar os
elementos que tomard como base na formacgédo daquilo que se chama de federalismo e a
especificidade que ganha em cada Estado (SANTOS; ANDRADE, s.d.).

Segundo Ferreira Costa (1988, p. 75), uma Federacdo, portanto, se distingue dos
demais, pelo simples fato de incorporar em bases constitucionais, unidades regionais em

seu processo decisorio.

2. BREVE HISTORICO DAS BASES  CONSTITUCIONAIS DO
FEDERALISMO BRASILEIRO:



A primeira organizacdo politico-administrativa brasileira, as capitanias
hereditérias, possuiam um carater desconexo e desprovido de uma sistematizacdo
organizatéria (CARNEIRO, 1948).

O Brasil viveu por mais de 50 anos sob a égide de um Estado unitario e
centralizador. Em 1824, D. Pedro 1 dissolveu a Assembleia Constituinte e outorgou a
Constituicdo Imperial, criando no Estado Brasileiro um germe de unitarismo.

Ao longo do Imperialismo brasileiro, houve uma significativa diminui¢do da
esfera de competéncias dos municipios em prol do poderio central. A Constituicdo de
1824, em seu artigo 24, previu que as camaras legislativas passassem a ter funcao
unicamente administrativa, contendo completamente a autonomia municipal, que agora
se subjuga ao poder centralizador (SANTOS; ANDRADE, s.d.).

Por uma busca de autonomia frente ao Governo Portugués e pela insatisfacdo do
Poder Central, que tomava para si a maior parte das atribuicdes e responsabilidades
quanto aos governados, em 12 de agosto de 1834, surgiu o Ato Adicional que ficou
conhecido por criar mudangas na estrutura politica da época, dentre elas: a conversdo do
modelo imperial em monarquia federativa, a extingdo do Poder Moderador e o Conselho
de Estado.

Porém, a grande inovacdo trazida pelo Ato Adicional, com objetivo de
descentralizar o poder central imposto, sem davidas, foi a proposta de transformacao
dos Conselhos Gerais, de carater unicamente administrativo, em Assembleias
Legislativas Provinciais, com competéncia para legislar sobre assuntos exclusivos das
provincias (SANTOS, 2013, p. 8).

A disputa pela autonomia dos governos provinciais travestia a verdadeira disputa
existente, durante o periodo de regéncia, sobre a participacdo em parcelas maiores do

poder central. Segundo Raimundo Faoro:

[...] A obra centralizadora, posta em prética pela Independéncia, aglutinada
em séculos de unidade monarquica, ndo sofre desafio nos seus fundamentos.
As provincias ndo querem a separagdo, a autonomia, a desintegracdo, ao
modelo da América espanhola. [...]. Elas ao contrério, reclamam maior parte
e melhor quinho na partilha do poder, [...]. Regéncia, na impossibilidade de
criar um ndcleo hegeménico de provincias, ndo consegue sustentar o
esquema descentralizador de seus primeiros passos, logo entorpecidos pelo
regresso, saudoso da estrutura avis-bragantina, colorida pelo sistema
parlamentar, numa concessao ao liberalismo, freado, podado e castrado pelo
Poder Moderador. O provincialismo, nos moldes consagrados pelo Ato
Adicional, afasta das decisdes o centro e os municipios [...] (FAORO, 2001,
p.309).



Como toda novidade juridica, foram construidas duas correntes de interpretacédo
do Ato Adicional, uma ala em prol das provincias e outra conservadora. Porém, o
desfecho quanto aos problemas de interpretacdo foi dado pela Assembleia Geral, de um
modo conservador, onde restou estabelecida a perda da autonomia pelas provincias, por

via da limitacdo das competéncias normativas das camaras.

2.1 O periodo republicano

Na virada do século XIX para o XX, enquanto o Brasil reformulava-se
institucionalmente na promocdo das mudancas econémicas e sociais necessarias a
implantacdo do capitalismo, os Estados Unidos da Ameérica, tornavam-se a maior
poténcia industrial do mundo, assim como adotavam modelos politicos democraticos
que passaram a servir de modelo politico para muitos paises.

Assim, por inspiracdo especialmente no modelo norte-americano, mas também
outros modelos, tais como o europeu, alemdo e portugués, o federalismo surgiu pela
necessidade de se gerir de maneira mais eficiente costumes e evolucdes historicas,
especialmente devido, a decadéncia do modo de producdo agrario, a abolicdo da
escravatura e a crise no setor de producéo de aglcar que ocorria ha época, foi necessario
uma eficaz reestruturacdo do pais em termos econdmicos, pois foi desencadeado
conflitos entre diversos setores da sociedade.

Pelo Decreto n° 1, de 15 de novembro de 1889, foi formalmente impulsionada a

promulgacdo da nova Constituicdo de 1891, que previa in verbis:

O Governo provisorio da Republica dos Estados Unidos do Brasil, decreta:
Art. 1° - Fica proclamada provisoriamente e decretada como forma de
governo da nacéo brasileira — a Republica Federativa.

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

Art. 3° - Cada um desses Estados, no exercicio de sua legitima soberania,
decretara oportunamente a sua constituicdo definitiva, elegendo os seus
corpos deliberantes e os seus governos locais.

Por uma insatisfacdo politica e econémica que marcaram o fim do Império, a
Constituicdo de 1891 possuia triplice invocacdo ideoldgica: o liberalismo inglés, a
democracia francesa e o federalismo norte-americano, porém, esse ideal foi prejudicado,
haja vista a auséncia de uma classe social que pudesse ser suporte fatico para tais ideais
(VIANA, 1981).

Nesse cenario, houve trés importantes modificacOes significativas na estrutura
do Estado, sdo elas: a mudanca da forma de governo monarquica para a republicana, do

sistema parlamentarista para o presidencialista e quanto a forma de Estado, de Unitéario



passou a ser Federal, concebendo Unido e os Estados como entes federativos, nao
obstante, antigos lacos de coronelismo dos tempos imperialistas ainda ndo haviam sido
superados (SANTQOS, 2013, p.15).

Responsavel pelo carater “estadualista”, principal caracteristica da Republica
Velha (1891-1930), a Constituicdo de 1891, concedeu controle do imposto sobre
exportacOes aos Estados, fato que desencadeou uma crescente sobreposicéo de funcoes
em diversas areas de atuacéo do poder publicas.

Nesse cenario, inspirado pela teoria da separacdo entre os Poderes de Estado de
Montesquieu, o Poder Moderador foi extinto, adotando-se apenas trés Poderes,
repartindo-os em funcBes: Legislativo, Executivo e Judiciério, independentes e
harmdnicos entre si.

Surgiu, também, nesse periodo o tenentismo, que foi um movimento de carater
politico-militar, liderado por tenentes, que faziam oposicdo ao governo oligarquico.
Defendiam a moralidade politica e mudancas no sistema eleitoral (implanta¢do do voto
secreto) e transformac6es no ensino pablico do pais.

Porém, importante ressaltar que muito antes da formalizacdo desse Decreto, a
Republica tinha nascido em 1836, quando foi declarada durante a “Guerra dos
Farrapos™. Tido como marco histérico no denominado processo de Federalizacao, esse
fato é significativo, pois houve o desligamento da Provincia do Rio Grande do Império,

na tentativa de formar um Estado livre e autdnomo?.

3. EVOLUC}AO CONSTUCIONAL BRASILEIRA
A estrutura constitucional do federalismo brasileiro passou por transformacdes,
que afetam os equilibrios originais entre os componentes da Federacdo e o proprio

Poder Federal.

! Segundo Marco Jinior, a Guerra dos Farrapos foi um conflito regional que também ficou conhecida
como revolucéo Farroupilha, e aconteceu na provincia do Rio Grande Sul se alargando até Santa Catarina
e tinha como principio lutar conta o regime do governo imperial, ja que se mostravam insatisfeitos com
questbes de ordem politica e ideoldgica. Tendo como base um carater de cunho republicano, a revolucéo
durou dez anos, indo de 20 de setembro de 1835 até 1 de marco de 1845. Informacéo disponivel em: <
http://www.estudopratico.com.br/guerra-dos-farrapos-resumo-das-causas-desta-historia/>. Acesso em: 12
dez 2016.

2 Segundo Bonavides, “as novas instituigdes formuladas pelo decreto n° 1, do governo provisério, apés o
golpe de estado de 1889, que derrubou a realeza e fez nascer a republica imperial, foram tracadas no
papel e portanto, extraidas menos da realidade que da cabega dos juristas, (...) 0 problema constitucional
do Brasil, como se vé, passa por uma enorme contradicdo entre a constitucionalidade formal e a
constitucionalidade material. um problema de tamanha magnitude (...) o qual ndo pode ser visto hem
explicado unicamente a luz dos ensinamentos tradicionais do direito constitucional cléssico.”



Como citado, o federalismo assenta-se, originariamente, sobre a reparticdo
dualista de competéncia e poder. Entretanto, nos ultimos tempos, em razdo dos
processos de cooperacdo e coordenacdo politica, esse federalismo dualista evoluiu,
criando uma espécie de federalismo intergovernamental ou cooperativo.

Como se vera, nas Constituicdes de 1934,1946 e 1988, houve larga ampliacdo de
competéncias legislativas aos estados e municipios, sejam exclusivas, sejam as comuns,
sejam, ainda, concorrentes de modo que, cada vez mais, tm sido responséaveis por
areas, como educacdo, saude, transportes e meio ambiente, ainda que haja desajustes
guanto acoordenacdo das acdes.

Culminando assim, na descentralizagdo do poder e, por consequéncia,
propiciando maior aproximagcao entre a autoridade politica e os cidadaos.

N&o obstante, se vera que o governo federal dificilmente renuncia ao direito de
legislar sobre assunto que tenha interesse, pois o reconhecimento de plena autonomia
administrativa, a cada governo parcial que compde a Federacdo, ao lado da
descentralizacdo politica, gera particularidades inerentes a teoria geral da federacdo
(BARACHO, 1995).

3.1 A Constituicédo de 1934

A evolugéo do federalismo brasileiro foi uma constante oscilagdo entre Estado
Unitario e Federal, visto que “[...] a cada ditadura ou regime de exce¢do morria o Estado

Federal para ceder lugar a uma espécie de Estado Unitario ndo assumido” (CLEVE,

1993, p.59).

A Constituicdo elaborada como resultado do golpe de 1930 inseriu a
constitucionalizacdo de questdes socioecondmicas, de modo que aos municipios foram
assegurados recursos proprios, que seriam por eles coletados. O curioso dessa
Constituicdo em comparacdo com as demais € que o Senado Federal foi reduzido a
orgdo colaborador da Camara dos Deputados (SOUZA, 2005, p.108).

Nesse cenario, 0s Estados perderam gradativamente suas competéncias, passando a
deter de competéncias residuais, encobertados por um vasto rol de competéncias

delegadas igualmente a Unido.

3.2 A Constituicédo de 1937



Violando a ordem constitucional e almejando estabelecer um insustentavel
equilibrio entre forcas antagénicas Getulio VVargas rompeu com a ordem constitucional®.
Dissolveu o Congresso Nacional e declarou a existéncia do Estado Novo. Foi o segundo
presidente a outorgar uma Constituicdo, impondo-a sob forca militar.

O Estado Federal possuia uma existéncia puramente formal, visto que na pratica,
retiraram-se todas as competéncias privativas dos municipios e estados, tornando-os
meras unidades territoriais descentralizadas, submetidas a um poder fiscalizatorio.
Restabelecia-se 0 Estado Unitario em termos materiais.

Oportunidade em que foi delegada ao governo federal a competéncia para
legislar sobre as relacGes fiscais externas e entre os Estados (SOUZA, 2005, p. 108).

A depreciagdo da Constituicdo adveio com a ocorréncia da Segunda Guerra
Mundial, onde todas as atengdes do mundo voltaram-se para o conflito, que se

caracterizavam pela predominancia ideoldgica de dominacao.

3.3 A Constituicédo de 1946

Associa-se a elaboracdo da Constituicdo de 1946 a influencia de trés
Constituicdes: norte-americana, por oferecer um modelo para o federalismo; francesa,
tendo em vista um modelo presidencialista mais coerente com a descentralizagdo do

Estado e, a Constituicdo alemd, considerando a protecédo dos direitos sociais.

Pelo estabelecimento de uma cooperacdo financeira e na tentativa de se
revitalizar e prestigiar certas areas menos desenvolvidas, foram criadas autarquias
federais, como a Superintendéncia do desenvolvimento do Nordeste - SUDENE* e a
Superintendéncia do Plano de Valorizacdo Econémica da Amazonia - SPEVEA®.

Seu texto sobreviveu a varias crises politicas, ao suicidio do Presidente Getulio
Vargas, a renuncia do Presidente Janio Quadros e a posse do Vice-Presidente Jodo
Goulart. (PRUNES, 2015).

% O triunfo do totalitarismo na Alemanha e Itélia criou tendéncias universais a grandes ditadores tomarem
0 poder.

* A Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste, criada pela Lei no 3.692, de 15 de dezembro de
1959, foi uma forma de intervencdo do Estado no Nordeste, com o objetivo de promover e coordenar o
desenvolvimento da regido. Sua institui¢do envolveu, antes de mais nada, a definicdo do espago que seria
compreendido como Nordeste e passaria a ser objeto da acdo governamental: os estados do Maranhdo,
Piaui, Ceard, Rio Grande do Norte, Paraiba, Pernambuco, Alagoas, Sergipe, Bahia e parte de Minas
Gerais. Esse conjunto, equivalente a 18,4% do territério nacional, abrigava, em 1980, cerca de 35 milhGes
de habitantes, o que correspondia a 30% da populacéo brasileira.

5 A Superintendéncia do Plano de Valorizagdo Econémica da Amazonia (SPVEA) que foi criada em 1948
dentro das medidas resultantes do Plano Salte na administragdo do presidente Eurico Gaspar Dutra, com a
finalidade de promover o desenvolvimento da producdo agropecuaria e a integracdo da Regido a
economia nacional, pois esta parte do pais estava muito isolada e subdesenvolvida.



De forma inédita introduziu o primeiro mecanismo de transferéncias
intergovernamentais da esfera federal para as municipais, excluidos os Estados, na

tentativa de diminuir os desequilibrios verticais de receita’.

3.4 A Constituicdo de 1988

Em meados de 1986, esperava-se, com o desenho de um marco constitucional
renovado, a definicdo de um novo comeco para a historia do Pais absorver valores
democraticos pelos quais tanto se buscava durante o periodo autoritario. Mas, por outro
lado, havia certa desconfianca quanto a capacidade da nova Constituinte de atender as
expectativas da esperada mudanca. Lessa (2008a) esclarece que ndo apenas pela
confuséo entre o papel ordinario do Legislativo e o papel extraordinario da Constituinte,
mas também por uma espécie de macula de ilegitimidade que pairava sobre o processo:
um terco dos senadores, escolhidos em 1982, iria participar dos trabalhos, sem que
tivesse nenhuma autorizacdo do eleitorado para tal.

A Constituicdo da Republica de 1988 foi a mais detalhada produzida. Ao
incorporar as conquistas do constitucionalismo moderno, formou uma constitui¢éo
dialética, que deu dimensao e realidade de uma forca politica (FAORO, 2007, p.172).

A época de sua elaboracio continha 245 (duzentos e quarenta e cinco) artigos e
mais 70 (setenta) artigos na se¢do das Disposi¢Ges Constitucionais Transitérias. Com as
emendas constitucionais posteriores, atualmente conta com 250 (duzentos e cinquenta)
artigos e 99 (noventa e nove) na secdo dedicada as Disposi¢cBes Constitucionais
Transitorias (BRASIL, 1988).

Sobre o detalhamento da CR/88, Oscar Vilhena argumenta que:

A generosidade de nossa Constituicdo e diversos outros diplomas legais no
reconhecimento de direitos contrasta com a violacdo e o desrespeito
sistematico destes mesmos direitos por parte do Estado, em relagdo a
determinadas parcelas da populagdo, assim como pelas proprias pessoas em
suas relagdes intersubjetivas (VILHENA, 2004, p.195).

Tendo em vista a constitucionalizacdo de questdes importantes enraizada em

seus ideais, essa Constituicdo apresenta peculiaridades em relacdo as anteriores, pois

® Essa previsao encontra-se estampada nos artigos 15 caput, §2° ao §6°, Art.21, §5° e §6° e Art. 26 §4° e
§9°, Informacao disponivel em BRASIL, Constituicdo (1946). Constitui¢do da Republica Federativa do
Brasil de 1946. <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao46.htm. Acesso em: 11
maio 2017.



além de dispor ndo apenas principios, regras e direitos individuais e coletivos, dispos,
também, sobre vérias politicas publicas.

Segundo Elenaldo Celso as politicas publicas constituem por ser:

[...] um processo dindmico, com negociacBes, pressdes, mobilizacdes,
aliancas ou coalizdes de interesses. Compreende a formacdo de uma agenda
que pode refletir ou ndo os interesses dos setores majoritarios da populacéo, a
depender do grau de mobilizacdo da sociedade civil para se fizer ouvir e do
grau de institucionalizacdo de mecanismos que viabilizem sua participacio. E
preciso entender composicdo de classe, mecanismos internos de decisdo dos
diversos aparelhos, seus conflitos e aliancas internas da estrutura do poder,
que ndo sao monoliticas ou impermeaveis as pressdes sociais, ja que nela se
refletem os conflitos da sociedade (TEIXEIRA, 2002, p. 5).

A doutrina diverge sobre se as politicas publicas sdo atos, normas ou atividades.
Em uma definicdo concisa, afirma-se que politicas publicas sdo programas de acao
governamental visando a coordenar os meios a disposi¢do do Estado e as atividades
privadas, para a realizacdo de objetivos socialmente relevantes e politicamente
determinados (FERREIRA.F, 2013, p.22).

Outra importante diferenca tida como inovacdo entre a CR/88 perante as demais
foi a permissdo concedida aos constituintes de decidir sobre a manutencdo ou ndo do
sistema federativo.

Ademais, o tema da constitucionalizacdo remete a atribuicdo do governo de
formular e executar os dispositivos constitucionais e proceder quando as circunstancias
mudam.

Apesar de ndo ter havido discussfes continuas sobre sua elaboracdo, sua pauta
foi amplamente divulgada pela Comissdo Afonso Arinos’ e conciliou interesses de
antigos politicos. Dado a este fato, tornou-se excessivamente detalhada em seus
dispositivos que por vezes requerem leis complementares e/ou ordinarias para serem
executados.

N&o obstante a inovacdo conservou em alguns dispositivos algumas
caracteristicas das constituices elaboradas anteriormente, tais como: a
constitucionalizacdo de muitas questdes e impossibilidade de adocdo de politicas
publicas voltadas para diminuicdo de desequilibrios regionais, dado que a criacdo de

uma politica pablica ndo se resume a instituicdo de um novo 6rgéo, e até ndo pressupde

" Em setembro de 1986, alguns meses antes de a Assembleia Nacional Constituinte iniciar seus trabalhos -
0 que aconteceu em fevereiro de 1987, uma comissdo provisoria criada pelo Executivo concluiu a
elaboracdo de um anteprojeto de Constituicdo que, no entanto, acabou ndo sendo enviado oficialmente ao
Congresso. Embora tivesse o nome de Comissdo Provisoria de Estudos Constitucionais, o grupo ficou
conhecido como Comissdo Afonso Arinos, pois seu presidente foi o jurista, ex-deputado federal e ex-
senador Afonso Arinos de Melo Franco.



essa providéncia. Ao contrario, a formulacdo de uma politica publica consiste mais em
estabelecer uma conexao entre as atribuigdes de 6rgéos ja existentes, de modo a efetivar
um direito social (FERREIRA FILHO, 2013, p.22).

Importante salientar, ainda, que diferentemente das ConstituicGes anteriores, a
CR/88 incorporou 0s municipios, juntamente com os estados, como partes integrantes
da Federacdo, contemplando um interesse e tradicdo de busca por uma autonomia
municipal estampada nas constitui¢cdes anteriores.

Apesar de todas as inovac0es trazidas, desde a promulgacdo da Constituicdo da
Republica de 1988, parece que o governo ndo se deu conta da complexidade do
federalismo construido/resultante, dado que parte das decisGes acerca, por exemplo, de
politicas publicas, sdo amplamente desaguadas e consequentemente debatidas no
judiciario, além do mais, poucas competéncias constitucionais sdo formalmente

direcionadas exclusivamente aos estados e municipios.

4. O CONSTITUCIONALISMO EXERCIDO PELO PODER JUDICIARIO

Do ponto de vista econdbmico, o desenvolvimento das relacbes comerciais e de
producdo e a gradual implantacdo do capitalismo foram fatores importantes a
valorizagdo da justica como meio de garantia das relagbes entre agentes econdmicos,
conduzindo a carreira da magistratura a uma profissionalizacdo crescente e o Direito a
condicdo de instrumento de racionalizacdo da vida social e econémica.

A distincdo de funcdes entre Executivo, Legislativo e Judiciario passou a ser
considerada indispensavel a constituicdo da ordem liberal e ao ideal de Estado limitado,
atendendo a méaxima de que, “[...] pela disposi¢dao das coisas, o poder freie o poder”
(MONTESQUIEU, 1973, p.168).

As distintas aplicacfes praticas da teoria de Montesquieu resultaram em
defini¢bes bastante distintas para o exercicio do poder judiciario, no quadro geral da
separacdo de poderes.

A construcdo interna do processo posiciona-se ndao mais sobre a ‘“ordem
isondmica”, mas sobre uma “ordem assimétrica”, j4 que baseada na autoridade, na
hierarquia e na logica burocratica.

Na Franga, a supremacia do Legislativo, assim como a profunda desconfianga
dos revolucionarios em relacdo ao Antigo Regime, ndo poderiam ter levado a uma

valorizacéo do Judiciario como Poder de Estado.



Ja nos Estados Unidos, a preocupacdo com o direito a propriedade frente a
voracidade legislativa de governos populares, elevou o Judiciario a condi¢do de poder
politico, capaz de se colocar entre 0o governo e o cidaddo, na defesa dos direitos
individuais deste ultimo.

Delineia-se, assim, a tendéncia a desvalorizar o contraditorio, resolvendo-se em
uma contraposi¢do mecéanica de teses e, em Ultima analise, um uma prova de forga.

Por um lado, tinha-se a certeza de que a verdade, ndo mais “provavel”, mas
“absoluta”, poderia entdo ser alcangada pelo juiz, mesmo que fora do contraditorio.

Reconhecidos ao ambito das atividades do Estado, o papel do juiz, nesse
contexto, acabou por mudar radicalmente, perdendo a funcdo de simples fiscais e
tutores, para assumira conducao de um processo com carater decididamente publicista,
virando juizes-funcionarios do Estado.

Na contemporaneidade, a condi¢do de poder politico do Judiciario decorre de
sua capacidade de controlar atos normativos dos demais Poderes, especialmente as leis
produzidas pelo Parlamento, ferramenta essa, conhecida como judicial review?,
colocando o Poder Judiciario em igualdade com os demais poderes.

O Estado ndo é uma entidade univoca, mas sim, ao contrario, em relacdo as
concepgdes politico-sociais vivenciada nos Ultimos anos, apresenta-se sob formas
variaveis.

O detalhamento da Constituicdo vigente constitui-se como fator complicador
para 0 exercicio da competéncia residual, gerando debates sobre qual esfera é
responsavel por qual politica ou servigco publico e mais ainda, concebendo na prética
entre 0 que se prevé e o que realmente era para ser aplicado.

Nesse sentido, Celina Souza argumenta:

O objetivo do federalismo cooperativo esta longe de ser alcancado por duas
razbes principais. A primeira esta nas diferentes capacidades dos governos
subnacionais de implementarem politicas publicas, dadas as enormes
desigualdades financeiras, técnicas e de gestdo existentes. A segunda esta na
auséncia de mecanismos constitucionais ou institucionais que estimulem a
cooperacdo, tornando o sistema altamente competitivo (SOUZA, 2005,
p.112).

¢ A revisdo judicial ¢ um processo no qual as agdes legislativas do executivo estdo sujeitas a revisdo pelo
Judiciario. Um tribunal com poder de revisdo judicial pode invalidar leis e decisdes que sdo incompativeis
com uma autoridade superior. Uma decisdo executiva pode ser invalidada por ser ilegal ou um estatuto
pode ser invalidado por violar os termos de uma constituicdo escrita. A fiscalizacdo jurisdicional é um dos
contrapesos na separacdo de poderes: o poder do poder judiciario de fiscalizar os poderes legislativo e
executivo quando estes ultrapassam a sua autoridade. A doutrina varia entre as jurisdi¢cdes, de modo que o
procedimento eo escopo da revisdo judicial podem diferir entre e dentro dos paises.



O fenébmeno tem gerado aplauso e critica, e exige uma reflexdo cuidadosa
(BARROSO, 2005, p.1).

Circunstancias diversas, associadas a Constituicdo, a realidade politica e as
competéncias dos Poderes de Estado, alcancaram o Supremo Tribunal Federal, nos
ultimos tempos manchetes de jornais, visto que atualmente questbes de larga
repercussdo politica e social estdo sendo decididas por 6rgdos do Poder Judiciario,
especialmente a Corte maxima e ndo pelas instancias tradicionais: o Congresso
Nacional e o Poder Executivo (BARROSO, 2005, p.3).

Com a promulgacdo da Constituicdo da Republica de 1988, houve uma
significativa transformagdo do Judiciario, de modo que se tornou capaz de confrontar
com outros Poderes e se distanciar de dispositivos constitucionais, assim como de
circunstancias politicas e econdmicas, provocando uma explosdo de litigios tanto
calcados na esfera individual do litigante, quanto institucional do Estado a serem
conhecidos e analisados (BARROSO, 2005, p. 3-4).

Atribui-se essa situacdo ao fato de que a CR/88 trouxe inUmeras matérias que
eram deixadas para o processo publico majoritario, a cargo do Judiciario analisar®
(BARROSO, 2005, p. 03-04), assim, como a criacdo de um modelo hibrido, mantendo
os controles difuso e concentrado, sendo delegado ao Supremo Tribunal Federal um
papel ativo na vida institucional brasileira. (BARROSO, 2005, p. 3-4).

De fato, apés a CR/88, formou-se um processo e construcdo de um espaco
institucional do Judiciério brasileiro.

De acordo com Faro:

Por isso, o Judiciério através de um complexo (e por vezes ambiguo) jogo de
decisdes e pronunciamentos, marchas e contramarchas, recados, avancos e
retrocessos, tem desenvolvido um padrdo de “negociacdo” politica que sirva
para a construgdo de seu espago institucional; o resultado pode ndo ser o
melhor para a sociedade brasileira (FARO,2009 p. 5).

Dentre as suas atribui¢Bes constitucionais, o0 Supremo Tribunal Federal dirime

conflitos entre a Unido e os Estados, por diversos mecanismos institucionais.®® Neste

% Se assiste no Brasil a uma tentativa de controle judicial de constitucionalidades de politicas — néo apenas
sobre o cumprimento de politicas ja aprovadas em leis/regulamentos, mais também no controle como
“julgamento axiologico” das opgdes do legislador, a partir de critérios pretensamente neutros como
“proporcionalidade e/ou “razoabilidade”. (NUNES, et al, 2015, p.58)

9 Os instrumentos judiciais, por sua vez, podem envolver uma série de diferentes mecanismos, com

abrangéncia e efeitos diversos. A CR/88 prevé cinco espécies de agdo de controle de constitucionalidade:
acdo direta de inconstitucionalidade (genérica), acdo declaratéria de constitucionalidade, arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental, acdo direta de inconstitucionalidade interventiva e acdo direta



estudo, entretanto, a andlise restringe-se ao mais utilizado: a Acdo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI), que visa & invalidacdo de lei ou ato normativo federal ou
estadual, posteriores a promulgacao do texto constitucional atual, incompativeis com a
Constituicdo da Republica. Nessa linha, da-se enfoque no Poder Judiciario como arbitro
da Federacdo brasileira.

Com a andlise da obra Instrumentalidade do Processo, de Candido Rangel
Dinamarco, publicada em 1987 e implementagdo de seus pressupostos pelo legislador
brasileiro, a fungdo compensadora de déficits de igualdade por parte do juiz, tipica do
discurso socializador, ganhou novos tons, de modo a nao se defender uma racionalidade
discursiva na aplicagdo do direito, mas, sim, uma racionalidade instrumental, aplicada
pela sabedoria e sensibilidade do magistrado, tendo sido aplicado em todas as esferas do
poder judicidrio brasileiro.

A busca de valores da sociedade complica quando textos e/ou expressdes sdo
interpretados sob 0 manto do regime constitucional anterior, de modo que nédo ha quebra
de paradigmas anteriores, repetindo a mesma interpretacdo, mesmo sob a égide de um
novo comando constitucional. Outro fato preponderante encontra-se durante o processo
interpretativo, pois nem sempre o que se extrai do conteddo da norma, se ajusta nos
modelos adotados pelo Estado.

Por uma breve andlise da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, nota-se
que logo depois de promulgada a Constituicdo da Republica de 1988, ainda ndo existia
uma definicdo de parametros que seriam adotados com relacéo a forma federativa, o que
reforca a forga interpretativa do Poder Judiciario que pode conduzir a uma versdo mais
ou menos centralizadora de federalismo™'.

Na concessdo de liminar na ADI 276 referente as vantagens concedidas a
servidores publico, mais especificamente a licenca especial, que permitia a converséo
do prazo em abono pecuniario ou contagem dobrada do periodo gozado, para fins de
aposentadoria e adicionais por tempo de servico, o Supremo Tribunal Federal,

estabeleceu que ainda n&do existia uma orientacdo jurisprudencial daquela Corte a

de inconstitucionalidade por omisséo. Dessas, as quatro primeiras podem remeter diretamente a disputas
federativas.

'L A Constituigdo da Republica de 1988 evidenciou-se uma manifesta intencéo do constituinte originario
de institucionalizar um federalismo tridimensional ou de trés niveis, por meio da outorga de uma parcela
de autonomia, até entdo inconcebivel, aos Municipios, que passaram, formalmente, a fazer parte
integrante da Republica Federativa do Brasil. Essa inovagdo, contudo, ndo encontrou aceitacdo plena da
doutrina, dando margem a um intenso debate acerca do posicionamento do Municipio na Federagdo
Brasileira.

12 Celso de Melo. Adin 276. Julgamento: 30/05/1990. Publicacéo: DJ Data 17-08-1990.



respeito da nova concepcdo de federalismo inaugurada pela Constituicdo de 1988
ANSELMO, 2006, P. 163), pois foi silente sobre a obrigatoriedade da adogdo de regras
do processo legislativo da Unido pelos Estados-membros, especialmente no tocante a
reserva de iniciativa de leis.

O artigo 11 do Ato das Disposi¢Bes Constitucionais Transitdrias previu que as
Constituicdes Estaduais deveriam respeitar os principios estabelecidos no artigo 13,
inciso Il da Constituicdo Federal de 1967 que com posterior alteracdo do Ato
Institucional n.01/69 trazia expressamente, a obrigatoriedade da observancia pelos
Estados-membros do processo legislativo adotado pela Unido, o que trazia um certo

centralismo:

Art. 13 — Os Estados se organizam e se regem pelas Constituicdes e pelas leis
que adotarem, respeitados, dentre outros principios estabelecidos nesta
Constituicdo, os seguintes:

I[II] 0 processo legislativo;

Assim, o Supremo Tribunal Federal adotou uma posi¢do mais centralizadora ao
julgar definitivamente a referida questdo, estabelecendo a compulsoriedade na
observancia do processo legislativo pelos Estados-membros'®. Dai a concluséo de que
mais autoritario o governo, mais centralizado ele o serd’*, o que certamente ameacaria a
democracia.

No plano federal, "[...] h& uma tendéncia do Poder Judiciario em favorecer o
Governo central, em detrimento dos governos estaduais, nas questdes de ordem
constitucional que chegam ao STF" (OLIVEIRA, 2009, p. 226).

Acrescente-se a isso, o fato de terem ocorrido constantes transformacoes

constitucionais traduzidas em emendas, bem como pela legislagdo infraconstitucional.

3 Ementa:Processo legislativo: modelo federal: iniciativa legislativa reservada: aplicabilidade, em termos,
ao poder constituinte dos Estados-membros. 1. As regras basicas do processo legislativo federal sdo de
absorcdo compulsoria pelos Estados-membros em tudo aquilo que diga respeito - como ocorre as que
enumeram casos de iniciativa legislativa reservada - ao principio fundamental de independéncia e
harmonia dos poderes, como delineado na Constituicdo da Republica. 2. Essas orientagdo - malgrado
circunscrita em principio ao regime dos poderes constituidos do Estado-membro - é de aplicar- se em
termos ao poder constituinte local, quando seu trato na Constituicdo estadual traduza fraude ou obstrucdo
antecipada ao jogo, na legislacdo ordinaria, das regras basicas do processo legislativo, a partir da area de
iniciativa reservada do executivo ou do judiciario: é o que se d& quando se eleva ao nivel constitucional
do Estado-membro assuntos miudos do regime juridico dos servidores publicos, sem correspondéncia no
modelo constitucional federal, a exemplo do que sucede na espécie com a disciplina de licenga especial e
particularmente do direito & sua conversdo em dinheiro. (STF - ADI: 276 AL, Relator: Min.
SEPULVEDA PERTENCE, Data de Julgamento: 13/11/1997, Tribunal Pleno, Data de Publicacio: DJ
19-12-1997 PP-00040 EMENT VOL-01896-01 PP-00020)

" CIONCIANII,A; SANTOS, DANIELLE C. Surgimento da Federagéo Brasileira e sua concretizagéo
atual na Constituicdo Federal. Disponivel em: < http://www.leffa.pro.br/textos/abnt.htm#5.16.4>. Acesso
em: 19 de maio 2017



Como se observa, o Supremo Tribunal Federal preferiu realizar uma
interpretacdo com base em dispositivo previsto na Constituicdo da Republica anterior,
demonstrando o continuismo da tutela da Unido, ainda que a atual Constituicdo tenha
determinado a observancia do processo legislativo pelos Estados-membros.

Nesse sentido, cabe uma reflexdo sobre o que deveria ter sido feito ao longo da
historia constitucional brasileira, visto que seria fundamental ter, em primeiro lugar,
uma nocdo razoavelmente precisa do fim almejado, compreender as razbes que movem
os diversos agentes envolvidos e, por fim, escolher incentivos e constrangimentos
adequados para dirigir a conduta dos agentes no sentido dos objetivos a serem
alcancados para que o Supremo Tribunal Federal ndo fosse provocado a se manifestar e
fazer limites das ineficiéncias estruturais do Estado brasileiro, especialmente do poder
legislativo (VIEIRA, 2004, p. 196).

Todavia, isso ndo significa que a histéria constitucional brasileira ndo tenha
obtido pequenas mudancas que geraram efeitos positivos previsiveis e controlaveis
como previsao dos direitos fundamentais e participacdo direta nas decisdes publicas e
principalmente a observancia da dignidade humana como um fundamento constitucional
sobrepondo-se a outros valores (SANTOS; SGARBOSSA, 2013).

Tem-se assim, como ponto importante a relagcéo entre federagdo e democracia,
pois por se tratar de uma descentralizacdo politica, mais proxima estardo as decisdes dos

jurisdicionados, aumentando a probabilidade de que estas sejam mais democraticas.

DECISOES PRELIMINARES DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL ACERCA
DA CONCEPCAO DE FEDERALISMO

Com objetivo de evidenciar o posicionamento acima descrito, passa-se a analise
de alguns recentes casos em que o Supremo Tribunal Federal centralizou a distribuigéo
de competéncias, atribuindo a Unido competéncias que poderiam ser delegadas aos
Estados.

Ao decidir a ADI n. 2752, entendeu que o Distrito Federal ndo poderia legislar
sobre a criacdo de um servico comunitario de quadras, pois essa matéria ndo se
enquadrava na competéncia do artigo 25 81 ° da Constituicdo, mais sim no disposto no
artigo 22, inciso XVI da Constituicdo — organizacdo do sistema nacional emprego e

condigdes para o exercicio das profissoes.



A Lei n ° 2763, de 16 de agosto de 2011, tinha como objetivo regular o servico
de vigilancia de bairros, que sdo prestados por particulares a populacdo, demonstrando
assim, nitida sobreposicao de poder reservada aos Estados-Membros.

Em uma analise mais cautelosa, verifica-se que foi disciplinado um
servico que € observado em diversas localidades, em que a solucdo do empasse deveria
ser canalizado para a competéncia do artigo 25, 81 °, da Constituigdo. Entretanto, foi
direcionada para artigo 22, inciso XVI da Constituicdo — organizacdo do sistema
nacional emprego e condicdes para o exercicio das profissoes.

Sobre 0 mesmo tema, o Supremo Tribunal Federal recentemente julgou
procedente a Acdo Direta de Inconstitucionalidade da Lei do Distrito Federal n.3.425,
de 4 de agosto de 2004, que determinava a vistoria prévia anual para licenciamento de
veiculos.

Nesse julgamento, o ministro relator Joaquim Barbosa compreendeu que, com
base em precedentes da Corte, 0 tema insere-se na matéria relativa ao transito, a qual
por forca do artigo 22 inciso XI, da Constituicio da Republica de 1988, é da
competéncia privativa da Unido. Como nédo ha lei complementar autorizando o Distrito
Federal a legislar a respeito do tema, a lei impugnada de fato, esta viciada.

Contudo, o ministro Marco Aurélio entendeu que a atuacdo legislativa poderia

ser chancelada pelo Supremo. Assim manifestou-se 0 ministro:

Senhor Presidente, mais uma vez penso que temos matéria ligada ao ambito
da atuacdo legislativa do proprio Estado. Nao se cuida de legislar sobre o
trnsito em si, mas sobre o licenciamento de veiculos; e, ai previu-se que, em
se tratando de veiculo com mais de quinze anos de uso, esse licenciamento
deve ficar vinculado a vistoria, em que se exercera o poder de policia quanto
as condicbes do préprio veiculo.Entendo ser possivel as unidades da
Federacdo legislarem a respeito, a partir do disposto no artigo 2581 ° da
Constituicdo.

Entretanto, essa posi¢do mais federalista ndo foi aceita pelos demais ministros da
Corte Constitucional, que optaram por continuar, com base nos precedentes anteriores, a
atrair qualquer matéria que trate sobre automovel para competéncia referente a transito a
cargo da Uniéo.

Portanto, verifica-se que apenas como esta simples amostra de julgamentos que
0 Supremo Tribunal Federal, possui uma tendéncia centralizadora das decisdes em

nome de uma uniformidade do ordenamento juridico.



As matérias que seriam de competéncia da legislacdo estadual de cada Estado-
membro acabam migrando para a competéncia da Unido por guardarem, sob qualquer
aspecto, relacdo com as matérias a ela deferidas™.

CONCLUSAO

Buscou-se demonstrar, por meio de uma breve analise, o contexto das
ConstituicOes brasileiras, a comecar da de 1891, que implantou constitucionalmente o
sistema federativo, até a promulgacdo da Constituicdo da Republica de 1988.

A proposta sobre o enfoque historico mostrou ser um mecanismo habil para
confirmar a hipotese original de que o Estado foi resultado de uma somatéria de fatores,
tendo como ponto inicial a evolugdo das organizaces, das sociedades pré-democraticas.
O Estado é um fendbmeno histérico, sociolégico e politico considerado pelo Direito.

Observa-se que nas federacbes atuais, preserva-se o texto constitucional e
consequentemente distribui-se o poder entre os entes federativos, surgindo motivos para
a criacdo de um 6érgdo independente como arbitro nos eventuais conflitos que surjam
entre as suas unidades componentes. Federalismo, constituicdo rigida e controle de
constitucionalidade aparecem, assim, relacionados em estudos comparativos.

Confirma igualmente a existéncia de sistema federativo teorico, distante de uma
aplicacdo correta e imediata, visto que o resultado de todo esse movimento, foi o
acolhimento de um modelo de “Federalismo dual”, que concebeu a existéncia da Unido
e dos Estados como entes federativos, ndo obstante, antigos lacos de coronelismo dos
tempos imperialistas ainda ndo haviam sido superados.

Ademais, confirma uma significativa diminuicdo da esfera de competéncias dos
municipios e estados em prol do poderio central, tendo sido executada até os dias atuais,
por meio especialmente da atuacdo do Poder Judiciario que toma para si atribuicdes de
controle de constitucionalidade e atos do Poder Publico que poderiam ser satisfeitas
muitas vezes pelo Parlamento.

Confirma-se que o Estado Brasileiro seguiu o federalismo classico entre Uniéo e
Estados, ou seja, as competéncias expressas sdo entregues a Unido; enquanto que as
competéncias remanescentes ou residuais sdo delegadas aos Estados-membros se
estruturou, mantendo o poder politico centralizado e descentralizado ou dividido em

niveis, levando a classificacdo quanto as formas dos Estados.

¥ ANSELMO, José Roberto. O papel do Supremo Tribunal Federal na concretizagdo do federalismo
brasileiro. Sdo Paulo.2006. Tese Doutorado — Pontificia Universidade Catélica de Sdo Paulo, Sdo
Paulo,2006.p.183.



Verifica-se pela breve andlise de dois julgados proferidos pelo Supremo
Tribunal Federal, a tendéncia centralizadora das decisbes em nome de uma
uniformidade do ordenamento juridico, negando o cumprimento do principio federativo.

Constata-se assim, que a Constituicdo de 1988 demonstra rigidez ao estabelecer
um processo legislativo solene para alteracéo de suas disposicdes.

Por fim, verifica-se que a atividade interpretativa do Supremo Tribunal Federal,
a fim de identificar o campo remanescente de competéncias do Estado, s6 pode ser
realizada por meio de uma interpretacdo constitucional que mais favoreca a
descentralizacdo de competéncias, ndo podendo ocorrer ampliacdo de interpretacdo dos
dispositivos ali existentes a fim de abarcar aquilo que poderia existir dentro do campo

remanescente de competéncia do Estado-membro.
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