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Observatoério Constitucional: A postura do STF em questdes de
conflito federativo

Com a Proclamacéo da Republica nasceu a federacéo brasileira. Triunfante o movimento militar que
depusera o Império, os republicanos de imediato editaram o Decreto 1, verdadeira “ Constitui¢éo de
bolso” — no dizer de Bonavides e Paes de Andrade[1] — redigida por Rui Barbosa, que decretava em
seu artigo 1°, como forma de governo da nacéo brasileira, a Republica Federativa.

O artigo 2° de tal decreto desde logo afirmava a constituicéo dos Estados Unidos do Brasil pelas antigas
provincias do Império, agora “reunidas pelo lago da federacdo”; enquanto o artigo 3° determinava que
“cada um desses Estados, no exercicio de sualegitima soberania, decretard oportunamente a sua
Constituicdo definitiva, elegendo os seus corpos deliberantes e 0s seus governoslocais’.

Com esse “golpe de méo” constituinte, operado na madrugada do dia 15 para o dia 16 de novembro de
1889, aforma federativa de Estado era adotada no Brasil para ndo mais desaparecer ao longo dos mais
de cem anos de vida institucional republicana. Todas as constituicdes que se seguiram a proclamacéo de
Deodoro no Campo de Santana afirmaram a federacdo como aformainafastével de organizacéo do
Estado brasileiro.

Entretanto, a aceitacdo inquestionavel daforma federativa de Estado pel os textos constitucionais
republicanos ndo correspondeu uma compreensado univoca da federac&o no concerto de poderes que
necessariamente exsurge de sua adogdo. Sim, porgue com a federaco nascem diferentes érbitas de
poder autdbnomo, as quais convivem numa constante disputa de poder que define, em concreto, a
natureza do federalismo vigente.

E exatamente essa a percepcao de Raul Machado Horta, para quem a administragio da multiplicidade de
ordens juridicas inerente ao federalismo “é tarefa de laboriosa engenharia constitucional” .[ 2]

Nesse quadro de natural tensdo, tém sido comuns, ao longo dos quase 125 anos de Republica brasileira,
as disputas de poder, de competéncias, evolvendo a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, aos quais — desde o artigo 68 da Constitui¢éo de 1891 — tem-se reconhecido autonomia,
integrando-os, portanto, ao esquema federativo nacional.

Se hatensfo e disputas, a estabilidade institucional do Estado federal passa a depender da definicdo dos
procedimentos e do locus para a solucéo desses conflitos, reduzindo-se ao maximo a contradicdo entre
coesao e particularismo, 0 que garante a permanéncia da unio.

No Brasil — assim como nos Estados Unidos, matriz dos arranjos institucionais consagrados na
Republica—, o locus de solugdo dessas controveérsias sempre foi a Suprema Corte. Se a Justica Federal
fol concebida, para utilizar a expressdo de Campos Sales, como sendo um “guarda de fronteiras’, que
impede ainvasdo do territdrio normativo da Uni&o pelo legislador e pelo julgador locais, 0 Supremo
Tribunal Federal, seu 6rgéo de clpula, desempenha o papel maximo nesse controle de limites de
competéncia entre os diferentes niveis de poder na federacdo.[3]
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Coube ao Tribunal, ao longo dos anos republicanos, portanto, a definicéo concreta e real daformado
Estado brasileiro. A conformago estética prevista nos variados textos constitucionais conferiu o STF
uma verdadeira dinamica federativa, a qual, definindo em diversos momentos historicos o equilibrio
entre unidade e diversidade, caracterizou a esséncia do federalismo nacional.

Foi assim nos primeiros anos da Republica, quando as intervencdes de fato e os estados de sitio
inconstitucionais distorciam a nascente federagéo, provocando respostas indignadas do Supremo.[4] E
continua sendo assim sob a égide da Constituicdo de 1988, a cuja ordem federativa tem dado vida o
Supremo Tribunal Federal por meio de seus diversos julgados sobre as relagdes de poder entreaUnido e
as diversas autoridades locais; no que caracteriza uma especial ordem de jurisdicéo constitucional, a
jurisdicéo federativa.

A presente analise tem como objetivo, pois, indicar, ainda que brevemente, uma tendéncia que se
verifica nessa jurisdicéo federativa ao longo dos 25 anos de vigéncia da Constituicdo. Para tanto, foi
selecionado — entre os vérios temas relacionados com a federacdo — um especia aspecto enfrentado
pelos ministros do Supremo na interpretacdo do federalismo de 1988, qual seja, o conceito de conflito
federativo.

Inicialmente, a definicéo do conflito federativo € a chave para a determinacdo da abrangéncia da
intervencdo do Supremo Tribunal Federal nas disputas de poder entre os diferentes entes federados. E
verdade gque, sendo tais questbes de indole constitucional, tém elas condigdes de ser apreciadas pelo STF
independentemente de sua classificagdo, ou ndo, como conflito federativo, mas pelo ssimples fato de ser a
Corte, nos termos do artigo 102 do texto constitucional federal, responsavel pela guarda da Constituicéo.

Entretanto, sendo a controvérsia classificada como um conflito federativo, abre-se a competéncia
originéria do Supremo previstanaalineaf do inciso | do artigo 102 da Carta da Republica, impedindo
gue qualquer outro 6rgéao do Poder Judiciario sobre ela se manifeste, em situacéo que reforca o papel do
Tribunal como definidor do federalismo brasileiro e faz com que suas determinagdes nessa matéria
sejam mais diretas e efetivas.

Portanto, quanto maior for a extensao do conceito de conflito federativo, maior o poder real do STF na
fixag&o dos contornos da federacdo brasileira, atribuindo a cada ente federado seus verdadeiros poderes,
suas competéncias proprias.

Tradicionalmente, ajurisprudéncia constitucional da Suprema Corte foi cautelosa no delineamento do
conflito federativo, num entendimento que pode ser observado desde a Constituicéo de 1891.[5] E, sob a
€gide do texto de 1988, o entendimento do STF acerca do conflito federativo manteve-se, de inicio,
consideravel mente restritivo, limitando ao maximo o reconhecimento de sua existéncia e tornando sua
apreciacao pela Corte algo excepcional. As causas e os conflitos mencionados nareferida alineaf do
inciso | do artigo 102 da CF seriam somente agquel es com potencial desagregador da federacéo, aqueles
Nos quai s seria necessario harmonizar as diversidades em nome da unidade.

Essa linhainterpretativa é a que informa o decidido pela Suprema Corte no julgamento da Acéo Civel
Originaria (ACO) 417 — Questéo de Ordem (relator ministro Sepulveda Pertence, Diario da Justica (DJ)
de 7 de dezembro de 1990). No caso, alide entre autarquia previdenciariafederal e um estado federado
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ndo foi classificada como conflito federativo. Isso porque, como afirmado no voto do relator, “a
jurisprudéncia da Corte traduz uma audaciosa reducéo do alcance literal da alinea questionada da sua
competéncia original: cuida-se, porém, de reducao teleol gica e sistematicamente bem fundamentada,
t&o manifesta, em causas como esta, se mostra a auséncia dos fatores determinantes da excepcional
competéncia originariado STF para o deslinde jurisdicional dos conflitos federativos’.

O substrato politico de ordenacéo federal esta na base, portanto, do conceito de conflito federativo para
fins de caracterizacdo da competéncia originaria do Supremo. Disputas sem esse teor ficam fora da
apreciacao necessaria e imediata do Tribunal da Federacéo, como indicam, entre varios outros
precedentes, a ACO 447 (relator ministro Octavio Gallotti, DJ de 14 de maio de 1993); o Mandado de
Seguranca (MS) 23.482 — Questéo de Ordem (relator ministro lImar Galvao, DJ de 5 de abril de 2002);
€, mais recentemente, 0 Recurso Extraordinario (RE) 512.468 — Agravo Regimental, (relator ministro
Eros Grau, DJ de 6 de junho de 2008).

Entretanto, esse critério contém um grau consideravel de discricionariedade, com o qual administraa
Corte a conveniéncia e a oportunidade de examinar algumas causas que, mesmo com questionavel
potencia desagregador da federac&o, apresentam conteido social, politica ou economicamente rel evante.

Tal movimento de relativizacdo desse critério de risco a unidade federal, notado em reiterados julgados
do STF, tem estendido o conceito de conflito federativo, acarretando — néo raro — uma aplicagéo
literal daalineaf doinciso | do artigo 102 da Constituicéo Federal.

Nessa linha de extensdo, 0 Supremo passou a entender que a reducéo desenhada por sua jurisprudéncia
na conceituacdo de conflito federativo opera-se, exclusivamente, em causas com mero conteddo
patrimonial. E o que se depreende, por exemplo, do voto proferido pelo relator da ACO 684 (DJ de 30
de setembro de 2005), ministro Sepulveda Pertence: “ Para temas como esses [da ACO 417], de cunho
meramente patrimonial, € que entendo sustentavel a‘reducéo teleologica a que procedeu o Tribunal na
diccao literal do artigo 102, | ‘f’, da Constituicéo”.

Esse entendimento, segundo o qual uma disputa entre um Tribunal de Justica estadual e a seccional da
Ordem dos Advogados do Brasil € um conflito federativo, foi rechacado pelos ministros Marco Aurélio,
Ayres Britto e Cezar Peluso, cujo voto expressa as diferentes possibilidades de delimitagdo do alcance
dessa importante competéncia originariado STF: “A mim parece que o fato de reconhecermos que ndo
se trata de entidade de direito privado [a OAB], mas de entidade especial, de ambito federal, ndo
significa, necessariamente, que ela represente ou encarne algum interesse especifico da federagdo como
tal e que, portanto, possa compor, no caso, um conflito federativo. A ordem dos Advogados néo é ente
federado!”.

Assim, se é verdade que se pode afirmar — concordando com o ministro Pertence na mesma ACO 684
— (ue os conflitos federativos ndo se resumem ao risco de iminente guerracivil ou similar, € igualmente
verdade que a“ controvérsia juridica rel evante sobre a demarcacdo dos ambitos materiais de competéncia
dos entes que compdem afederacdo” pode englobar um sem nimero de questfes, as quais teriam no
Supremo Tribunal Federal sua Unicainstanciajurisdicional.

Essa perspectiva de transformar-se a Suprema Corte em Unica insténcia de varias discussdes tem-se
concretizado em alguns julgados. Mesmo tendo definido que a reducéo teleol6gicada alineaf seria
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verificada somente em causas patrimoniais — conclusdo expressa na ACO 684, julgada em 4 de agosto
de 2005 —, o Tribunal, em 17 de novembro de 2005, vencido o ministro Marco Aurélio, entendeu ser
competente para apreciar acdo de repeticéo de indébito movida pelo estado de Sdo Paulo contraa Unido
e 0 INSS, tendo em vista sua natureza de conflito federativo. Trata-se da ACO 251 (relator ministro
Marco Aurélio, DJ de 09 de junho de 2006), na qual uma causa evidentemente de carater patrimonial foi
considerada um conflito federativo.

| gualmente pode ser mencionada, como ilustracéo desse movimento jurisprudencial, a Reclamagéo
2.549 (relator ministro Joaquim Barbosa, DJ de 10 de agosto de 2006), por meio do qual o Supremo
reconheceu como enquadradada alineaf do inciso | do artigo 102 da Constituicdo de 1988 alide

estabel ecida entre empresa publica estadual e a agéncia reguladora federal — de natureza autarquica—
responsavel por suafiscalizacdo. Paratanto, foram destacados, como tracos caracterizadores do
potencial conflito federativo, “o significativo impacto patrimonial a ser suportado pela Unido ou pelo
estado de Pernambuco, conforme o desfecho da controvérsia’ e “arelevancia federativa da controvérsia,
por opor-se a pretensdo do estado-membro a atuacéo administrativa de autarquia federal em matéria
compreendida em competéncia privativada Uni&o”.

Todos esses precedentes indicam um evidente alargamento do conceito de conflito federativo, o que
concentra no STF a discussao de diversas matérias, aumentando artificialmente o debate juridico acerca
do federalismo. Tal realidade tem beneficiado especialmente a Unido — a pessoa juridicade direito
publico interno e ndo a unidade que caracteriza a forma federativa de Estado — em detrimento dos
demais entes federados, reforgando processual mente uma centralizagdo de poderes.

Dessa andlise, pode-se afirmar que algumas conclusdes exsurgem como necessarias, as quais devem ser
brevemente indicadas para que se possa, de forma ordenada, efetuar algum tipo de reflexdo sobre o
federalismo brasileiro e a atuag@o do Supremo Tribunal Federal nos dltimos 25 anos, em especial em
sede de conflito federativo.

Em primeiro lugar, o estudo das decisdes aqui referidas corrobora claramente o afirmado ao inicio: o
STF desempenha um papel fundamental na definicéo dos reais contornos do Estado federal brasileiro,
desenhando o real e efetivo pacto federativo nacional. Tal conclusdo, aparentemente acaciana, tem o
intuito de indicar — mais umavez — que a compreensao do sistema federal brasileiro passa, sim, pelas
normas escritas ha 25 anos na Constituicdo Federal, mas passa, igual e principa mente, pelos acérdaos
proferidos ao longo desses mesmos 25 anos — e nos futuros anos — pelo Supremo Tribunal Federal.

Assentada essa posi¢ao nuclear da Suprema Corte na matéria, deve-se reconhecer que tem ela atuado
menos como um Tribunal da Federacdo — de sua unidade na diversidade — e mais como um Tribunal
da Unido — tal qual nos casos em gue se transforma num foro privilegiadissimo no qual a Uni&o litiga
com os Estados em controveérsias que muitas vezes passam ao largo do verdadeiro conflito federativo.

Atuando como Tribunal da Uni&o, o STF concentra decisdes juridicas e politicas que transcendem as
relacionadas a funcéo de arbitro do jogo federativo, tolhendo as particul aridades |ocais e padronizando
em demasia questfes que deveriam ficar abertas a pluralidade tipica do federalismo.

Auxilia, assim, no fortalecimento da Uni&o, na centralizagcdo do poder, enfim, na construcéo de um
Estado unitério de fato ou de uma federacdo semantica, naqual a Unido se projeta dominadora sobre as
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searas de autonomia dos demai s entes federados.

Essa constatac&o torna-se ainda mais alarmante quando — acrescentando o elemento politico — é
reconhecido “ que a Federac&o € necessaria para a governabilidade de um pais como o Brasil, bem como
para a sorte da préopria democracia. Um acréscimo de centralizacdo sufocaria o pais e certamente
ameacaria a democracia’[6], impondo-se, assim, areformulagdo da versdo brasileira do federalismo e,
em especia, de alguns entendimentos do STF sobre a questéo.

[1] Paulo Bonavides e Paes de Andrade. Historia Constitucional do Brasil, Brasiliae OAB, 2004, p. 218.
[2] Raul Machado Horta. Direito Constitucional, 22 ed., Belo Horizonte: Del Rey, 1999, p. 304.

[3] Raul Machado Horta ensina que uma das técnicas operacionais bésicas do federalismo é “a existéncia
no Poder Judiciario Federal de um Supremo Tribunal ou Corte Suprema, parainterpretar e proteger a
Constituicéo Federal, e dirimir litigios ou conflitos entre a Uni&o, os Estados, outras pessoas juridicas de
direito interno, e as questdes relativas a aplicacdo ou vigénciadalei federa”. cf. Direito Constitucional,
p. 305.

[4] Carlos Bastide Horbach. Memoria jurisprudencial — Ministro Pedro Lessa, Brasilia: Supremo
Tribunal Federal, 2007, p. 123 e seguintes.

[5] Pedro Lessa. Do Poder Judiciario, edigdo fac-similar, Brasilia: Senado Federal, 2003, p. 52.

[6] Manoel Gongalves Ferreira Filho. Aspectos do direito constitucional contemporéaneo, p. 185.
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