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RESUMO

O estudo proposto é da acdo direta de inconstitucionalidade junto aos Tribunais de Justica,
este instrumento processual do controle concentrado de constitucionalidade prescrito nas
Constituicdes Federal (artigo 125) e Estaduais brasileiras. Para tematizar esse instrumento
processual, buscou-se ampliar a abordagem comumente dispostas nos manuais do Direito
Constitucional e do Processo Civil, correlacionando o instrumento com 0 processo
constitucional e o federalismo, problematizando-os a luz das ideias acerca do
constitucionalismo democréatico e do processo como parte da legitimacdo em um Estado
democratico de direito. Para tanto, utilizou-se a revisdo bibliografica e a analise de textos
normativos, destacadamente as Constituicbes subnacionais e os Regimentos Internos dos
Tribunais de Justica, esses considerados fontes documentais. Os resultados apontam para
distintas possibilidades na regulamentacdo da acdo direta em nivel subnacional (lei, cédigo
processual ou regimento interno), a subutilizacdo da atribuicdo de autolegislacdo devido a
identificada reproducdo da lei federal sobre acdo direta, esta desvinculada da experiéncia
institucional subnacional acumulada no processamento das acfes e, por fim, a limitacdo dos
atores sociais legitimados a participarem do processo. As conclusfes afirmam que a acéo
direta junto aos Tribunais de Justica € uma modalidade autbnoma do processo constitucional e
parte de uma tradigdo constitucional latino-americana que possui 0 controle misto de
constitucionalidade e as peculiaridades atinentes ao federalismo brasileiro com seu texto
constitucional vigente e um contexto marcado pela complexidade. O controle de
constitucionalidade e o modelo de organizacdo do Estado tém correlac@es, inexistindo uma
referéncia idealizada, mas tensdes e conflitos que envolvem uma esfera publica com entes
estatais, poderes e sociedade organizada de formas distintas. Assim sendo, a acdo direta
afirma a diversidade do processo constitucional na Federagdo brasileira, mas tem seu
potencial subdimensionado em face dos desafios democraticos em torno do processo
constitucional e do federalismo no pais.

Palavras-chave: acdo direta de inconstitucionalidade; Tribunais de Justica; processo
constitucional; federalismo.



SANTANA, Gilsely Barbara Barreto Santana. A study of the direct action of
unconstitutionality before the Courts of Justice: Diversity of the constitutional process
in the Brazilian federation. Thesis Advisor: Wilson Alves de Souza. 2022. 201p. Thesis
(Doctorate in Law) — Faculdade de Direito, Universidade Federal da Bahia, Salvador, 2022.

ABSTRACT

The proposed study is the direct action of unconstitutionality with the Courts of Justice, this
procedural instrument of the concentrated control of constitutionality prescribed in the Federal
(article 125) and Brazilian State Constitutions. To thematize this procedural instrument, we
sought to expand the approach commonly provided in manuals of constitutional law and civil
procedure, correlating the instrument with the constitutional process and federalism,
questioning them in the light of ideas about democratic constitutionalism and the process as
part of legitimation in a democratic state of law. For that, we used a bibliographic review and
analysis of normative texts, especially the subnational Constitutions and the Internal
Regulations of the Courts of Justice, these considered documental sources. The results point
to different possibilities in the regulation of direct action at the subnational level (law,
procedural code or bylaws), the underutilization of the attribution of self-legislation due to the
identified reproduction of the federal law on direct action, which is disconnected from the
subnational institutional experience accumulated in the processing actions and, finally, the
limitation of social actors legitimated to participate in the process. The conclusions affirm that
the direct action before the Courts of Justice is an autonomous modality of the constitutional
process and part of a Latin American constitutional tradition that has the mixed control of
constitutionality and peculiarities related to Brazilian federalism with its current constitutional
text and a context marked by the complexity. The control of constitutionality and the model of
organization of the State have correlations, without an idealized reference, but tensions and
conflicts that involve a public sphere with state entities, powers and society organized in
different ways. Therefore, direct action affirms the diversity of the constitutional process in
the Brazilian federation, but its potential is underestimated in the face of democratic
challenges surrounding the constitutional process and federalism in the country.

Keywords: direct action of unconstitutionality; Courts of Justice; constitutional process;
federalism.
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RESUMEN

El estudio propuesto es la accion directa de inconstitucionalidad ante los Tribunales de
Justicia, ese instrumento procesal del control concentrado de constitucionalidad prescrito en
las Constituciones Federal (articulo 125) y Estatal Brasilefia. Para tematizar este instrumento
procesal, se busc6 ampliar el enfoque cominmente previsto en los manuales de derecho
constitucional y procesal civil, correlacionando el instrumento con el proceso constitucional y
el federalismo, interrogandolos a la luz de las ideas sobre el constitucionalismo democratico y
el proceso como parte de la legitimacion. en un Estado democratico de derecho. Para ello, se
utiliz6 una revision bibliografica y analisis de textos normativos, en especial las
Constituciones subnacionales y los Reglamentos Internos de los Tribunales de Justicia,
considerados fuentes documentales. Los resultados apuntan a distintas posibilidades en la
regulacion de la accion directa a nivel subnacional (ley, cddigo procesal o ordenanza), la
subutilizacion de la atribucion de autolegislacion por la reproduccién identificada de la ley
federal de accion directa, que se encuentra desconectada de la experiencia institucional
subnacional acumulada en las acciones de tramite y, finalmente, la limitacion de actores
sociales legitimados para participar en el proceso. Las conclusiones afirman que la accién
directa ante los Tribunales de Justicia es una modalidad autonoma del proceso constitucional
y parte de una tradicion constitucional latinoamericana que tiene el control mixto de
constitucionalidad y peculiaridades relacionadas con el federalismo brasilefio con su actual
texto constitucional y un contexto marcado por la complejidad. EI control de
constitucionalidad y el modelo de organizacion del Estado tienen correlaciones, sin un
referente idealizado, pero si tensiones y conflictos que involucran una esfera pablica con
entidades estatales, poderes y sociedad organizada de diferente manera. Por lo tanto, la accion
directa afirma la diversidad del proceso constitucional en la federacion brasilefia, pero su
potencial es subestimado frente a los desafios democraticos que rodean el proceso
constitucional y el federalismo en el pais.

Palabras-clave: accion directa de inconstitucionalidad; Tribunales de Justicia; proceso
constitucional; federalismo.
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1 INTRODUCAO

Essa tese é resultado de uma pesquisa académica e diz respeito a um processo nédo
linear de construcdo de conhecimentos que inicia na histéria de vida e profissional da
pesquisadora, perpassa pelo perfil do Programa de Pesquisa, 0 projeto proposto e suas
modificacOes, especialmente a problematica, as hipoteses de pesquisa, a pesquisa de fonte e a
definicdo do marco teorico, bem como o texto de qualificacdo, as contribuicdes da banca de

qualificacdo e a escrita deste texto final.

Nesta introducgdo sera feita a retrospectiva desse percurso de pesquisa da tese intitulada
Um estudo da acdo direta de inconstitucionalidade junto aos Tribunais de Justica:

diversidade do processo constitucional na Federacao brasileira.

A pesquisadora em sua trajetoria profissional esteve ligada as demandas especificas de
alguns sujeitos coletivos de direito, isto é, as lutas por reconhecimento e o0s projetos de
sociedade em conflito, explicitando o que é comumente denominado de questdes substantivas
do Direito. Contudo, o ensino do Direito Constitucional' despertou a importancia da
compreensdo e aperfeicoamento da modelagem do Estado e seus instrumentos de garantia de
direito para os diversos grupos sociais, havendo um maior interesse pelos meios de disputas

dos direitos e os obstaculos em torno da qualificagdo destes.

Assim sendo, o interesse pelo tema do federalismo e da jurisdicdo constitucional,
assuntos que nos remetem ao desafio e a complexidade da legitimacdo do poder em espacos
territoriais com atores politicos e instituicbes diversas. De tal modo, foi proposto o
anteprojeto de pesquisa intitulado Controle de constitucionalidade de leis municipais a luz do
acesso a justica: analise da atuacgdo do tribunal de justica da Bahia, em que as a¢des diretas

eram o objeto, mas sem a devida centralidade tematica.

Com o decorrer da pesquisa, houve maior apropriacdo de algumas teorias, a supressao
de categorias tedricas (acesso a justica) e o redimensionamento do estudo empirico dos
processos (exclusdo da andlise da atuacdo do Tribunal de Justica da Bahia). Além disso, a

exposicdo do tema em congressos e em seminarios, o periodo de pesquisa sanduiche’ e a

! Docente do Curso de Direito na UNEB, esta é uma universidade multicampi e atende & capilaridade municipal
do Estado da Bahia, vivenciando em sua existéncia institucional os desafios federativos.

2 O periodo de investigacdo (sanduiche) ocorreu no primeiro semestre de 2019 na Universidade Autdnoma de
Madrid (UAM), sob orientagio de Maria Angeles Ahumada Ruiz.
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banca de qualificacdo agregaram novas abordagens teéricas e 0 reposicionamento da

pesquisa’.

O estudo proposto é da acdo direta de inconstitucionalidade processada junto aos
Tribunais de Justica (ADIs subnacionais), este instrumento processual é do controle
concentrado de constitucionalidade prescrito nas Constituicbes Federal® e Estaduais

brasileiras.

O tema do controle de constitucionalidade de leis estaduais e municipais é abrangente
no Direito brasileiro, pois pode envolver as formas do controle (concentrado e difuso), as
acbes do controle (agdo direta de controle de constitucionalidade e arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental) e os érgdos envolvidos no controle (Supremo

Tribunal Federal e os Tribunais Estaduais).

Os termos da observancia da Constituicdo Estadual pelos municipios e estados
ocasionam conflitos federativos e podem implicar no controle de constitucionalidade das leis
municipais e estaduais, sendo assegurado constitucionalmente aos Tribunais de Justica o
processamento e o0 julgamento das acdes diretas de inconstitucionalidade de leis ou atos

normativos municipais e estaduais.

Para pesquisar esse instrumento processual, orientou-se pelos passos sugeridos no
Manual de Investigagdes em Ciéncias Sociais de Raimond Quivy e Luc Van Campenhoudt,
com as devidas adaptacOes a area do Direito, notadamente o fato de ser uma ciéncia social
aplicada. Os citados autores definem sete etapas para um processo de pesquisa: a pergunta de
partida, a exploracdo, a problematica, a constru¢cdo do modelo de andlise, a observacdo, a
analise das informacdes e as conclusfes (QUIVY; CHAMPENHOUDT, 1998).

A pergunta de partida ndo é ainda o problema de pesquisa, mas uma questdo inicial
colocada, considerando os critérios de clareza, exequibilidade e pertinéncia. A pergunta
escolhida foi “Como estdo configuradas as acdes diretas de inconstitucionalidades junto aos

Tribunais de Justiga (ADIs) no Direito brasileiro?

* O foco da pesquisa foi delimitado para a regulamentacéo das acdes diretas ao invés de pretensdes iniciais de
analise quantitativa dos julgamentos e ou analise argumentativa das decisfes, ainda que por amostragem e ou
fonte secundéria.

* A Constituicio Federal de 1988, no artigo 125, que trata dos tribunais e juizes do Estado, afirma no paragrafo
segundo que “cabe aos Estados a instituicdo de representacdo de inconstitucionalidade de leis ou atos normativos
estaduais ou municipais em face da Constituicdo Estadual, vedada a atribuigdo da legitimacdo para agir a um
unico 6rgdo”.
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A fase de exploracdo consistiu no levantamento de dados e informagdes acerca da
acdo direta e constatou-se uma auséncia acerca da descri¢do normativa quanto aos aspectos
processuais na Constituicdo Federal e nas Constituicdes Estaduais. Os manuais de Direito
Constitucional ou de processo, quando menciona o instrumento processual, o faz abordando
0s conceitos relacionados ao tema (controle de constitucionalidade e organizacdo do Estado)
como um dado (pressuposto), verificando um subdimensionamento e fragmentacdo na

abordagem tematica.

A problemaética emergiu das constatacGes acima e por identificarmos haver espaco
para uma reflexdo académica com abordagem distinta. Vale ressaltar que a problemaética é
composta de dois momentos: inicialmente fazer um balango tedrico e elucidar as
problematicas possiveis e posteriormente atribuir-se uma problematica (QUIVY;
CHAMPENHOUDT, 1998).

A fase da afirmacdo da problematica consistiu em identificar que a acdo direta de
inconstitucionalidade junto aos Tribunais de Justica, € um instrumento processual que
interliga o debate federativo e o controle de constitucionalidade, demandando um

aprofundamento desses temas.

Federalismo e controle de constitucionalidade, em que pese a inscri¢cdo normativa, nao
séo questbes dadas ou fim em si mesmo, mas temas caros aos Estados na contemporaneidade,
pois envolvem os desafios da legitimacdo dos poderes politicos, bem como as disputas sobre

os significados de processo e constituicdo nas atuais democracias.

Logo, o problema de pesquisa consiste no questionamento de que forma as ADIs junto
aos Tribunais de Justica se relacionam com os desafios do processo constitucional e do
federalismo em um Estado democréatico de direito? A emergéncia da problemaética proposta

sera exposta no segundo capitulo, precisamente na se¢do 2.3.

A hipotese é que héa relacdes e tensbes entre o processo constitucional e o federalismo
nas diversas histérias constitucionais, sendo que, na realidade brasileira, a acdo direta
processada junto aos Tribunais de Justica afirma a perspectiva federativa (0 poder constituinte
decorrente das ConstituicOes Estaduais) e aponta para a descentralizagdo do controle

concentrado e uma maior legitimagdo democratica.

A fase da construcdo do modelo de andlise buscou contextualizar o instrumento
processual em face do constitucionalismo e da teoria processual, notadamente o

constitucionalismo democrético e da estruturacdo do processo em um Estado democratico de
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direito. A fase da construgdo do modelo de andlise, conhecida como afirmacgdo do marco ou
fundamentacéo tedrica, perpassou por dois caminhos, o analitico e o descritivo.

O caminho analitico explicita quais as concepg¢des acerca da teoria da Constituicdo e
do processo atravessam a pesquisa do tema. De outro modo, 0s pressupostos tedricos que
fundamentam o olhar sobre o instrumento processual, oportunizando aos leitores um debate

sobre adequacdo e coeréncia em face das articulagdes construidas.

O caminho descritivo mostra a apropriacdo de conteudos acerca do tema em si, isto e,
a revisao bibliografica dos temas, havendo uma escala acumulativa de fontes, teorias e
abordagens que mediam a avaliagcdo da amplitude e densidade da pesquisa. Ao contextualizar
0 instrumento processual, tematizaram-se as experiéncias de outros paises, especialmente da
América Latina, devido a especificidade do controle misto de constitucionalidade na nossa

regionalidade, sendo este um recorte analitico, mas também metodoldgico.

O capitulo Il agregara a reflexdo acerca do caminho analitico da pesquisa, mas
indiretamente constara ao longo dos demais capitulos. Os capitulos Il e IV expdem o

caminho descritivo.

As fases da observacéo e da analise de informacgdes expdem o caminho metodolégico,
isto é, a delimitacdo e a coleta de dados e informagdes. O curso da pesquisa, as categorias
encontradas e (re)trabalhadas, bem como as adaptacdes e contextualizagdes tedricas feitas.

Os métodos utilizados sdo a pesquisa bibliografica (identificacdo, sistematizacdo e
proposi¢cdes conceituais) e a pesquisa documental, utilizando das fontes documentais do
Direito®, especialmente o mapeamento dos instrumentos normativos (constituicdes

subnacionais e regimentos internos dos Tribunais de Justica).

A pesquisa lida com os desafios temporal e documental, o que demanda recortes
metodoldgicos. O primeiro recorte é temporal, isto é, definir a referéncia de analise
considerando desde a vigéncia da Constituicdo Federal de 1988, ndo furtando a possibilidade

de mencdo a antecedentes historicos.

O segundo recorte é espacial-documental, ou seja, no citado lapso temporal serad
mapeado como 0s 27 (vinte sete) entes federativos brasileiros regulamentam a questdo em
suas constituicdes, regimentos internos dos Tribunais de Justi¢ca ou algum outro instrumento

normativo, fazendo uso também de comparacbes com os dados levantados por fontes

> Para mais reflexdes sobre a norma juridica como fonte documental, ver o artigo Uma introdug&o a pesquisa
documental de Andrea Depieri de A. Reginato (REGINATO, 2017).
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indiretas. De outro modo, 0 nosso levantamento de dados é da regulamentacdo ao invés das

decisbes em si.

As técnicas sdo leitura dirigida e levantamento com sistematizacdo de dados. Ressalte-
se que os dados levantados utilizar-se-d8o a perspectiva argumentativa e hermenéutica para

possiveis analises de contetdo.

As fases de observacéo e de analise de informagdes constam parcialmente no segundo

capitulo, mas sobremaneira no capitulo V.

A fase das conclus@es refere-se a analise do caminho percorrido para formulacdo dos
elementos estruturantes da pesquisa e a consequente sustentacdo dos resultados encontrados,
sendo possivel dimensionar a consisténcia do caminho em face dos pontos de partida e de
chegada. Nesta fase, a hipdtese de pesquisa € validada ou nédo, afirmando ou rediscutindo uma
tese juridica e os pressupostos do modelo de analise adotado. Informa-se que a nossa hipotese

foi parcialmente confirmada, o que sera detalhado nas conclusdes do texto.

Essa abordagem proposta acerca da agdo direta traz em si elementos de autoria e
ineditismo a pesquisa, pois redimensiona o encontrado sobre o instrumento processual, bem
como exercita um caminho metodologico em que as referéncias normativas sdo fontes

documentais de pesquisa.

Além desta introducdo, a presente tese contém mais quatro capitulos de

desenvolvimento, conforme detalhamentos que seguem:

No Capitulo I, denominado As acdes diretas de inconstitucionalidade junto aos
Tribunais de Justica: pressupostos conceituais e metodoldgicos, dispora sobre o instrumento
processual em analise, o objeto (lei ou ato normativo estadual e municipal em face da
Constituicdo Estadual) e a competéncia dos Tribunais de Justica dos respectivos Estados para

0 processamento.

A Constituicdo Federal delegou as Constituicdes Estaduais a defini¢do da legitimidade
ativa para a propositura das citadas agdes, ressalvando que a legitimidade deveria contemplar
mais de um 6rgéo, nos termos do caput do artigo 125.

O capitulo mapeard, por fontes diretas e indiretas, como o0s entes federativos
brasileiros regulamentam a questdo em suas constitui¢0es, regimentos internos dos Tribunais

de Justica ou algum outro instrumento normativo, bem como o horizonte jurisprudencial,
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apresentando o estado da arte das acOes diretas de constitucionalidade junto aos Tribunais de

Justica no sistema juridico brasileiro.

Para prosseguir na analise, sera apresentada a problematica de pesquisa e uma reflexao
acerca da teoria da Constituicdo e da teoria do processo que fundamentam o desenvolvimento
da tese, que perpassam pelo horizonte procedimental acerca do direito e da democracia,
explicitados no ideéario do constitucionalismo democratico e do processo a luz do Estado

democratico de direito.

No Capitulo I, nomeado Do controle de constitucionalidade ao processo
constitucional na América Latina, para contextualizar a especificidade das acdes diretas no
controle de constitucionalidade, volta-se no tempo e propde-se a abordagem da mistura das
tradicBes juridicas europeia e estadunidense nos paises latino-americanos, configurando o
controle de constitucionalidade misto na América Latina, identificando como as experiéncias
foram construidas, bem como a teorizacdo dessas experiéncias, conformando 0s
constitucionalismos, isto €, olhares plurais sobre a experiéncia constitucional, destacando na

pesquisa o aspecto regional ao invés de uma narrativa global.

Assim sendo, essa abordagem busca refutar a perspectiva de idealidade do modelo
estadunidense (Judicial review — controle difuso) e do modelo austriaco (controle
concentrado), reconhecendo a legitimidade e a historicidade dessas experiéncias mistas do

controle de constitucionalidade na América Latina.

Descreve-se também que, em concomitancia a configuracdo do controle misto de
constitucionalidade nas diversas experiéncias constitucionais, a sistematica processual
desenvolveu-se, inserindo em um campo de estudo que correlaciona Direito Constitucional
com Direito Processual, e que ha a proeminéncia do debate deste na regido, tendo autores

latinos americanos como referéncias teéricas.

Por tudo isso, afirma-se a categoria processo constitucional, em que pese as
controvérsias em torno da nomeagao e como campo de estudo préprio que vem demandando
uma autonomia disciplinar frente ao Direito Constitucional e ao Direito Processual Civil,

sendo denominado de Direito Processual Constitucional.

Buscando tematizar a capacidade de autolegislacdo dos entes subnacionais atraves das
acOes diretas, o Capitulo 1V, intitulado Federalismo, conflito federativo e 0 processamento no
Brasil, abordara os elementos acerca da estrutura do poder no contexto brasileiro, isto é, a

reparticdo do poder entre os entes federados e os (des)caminhos do projeto federativo.
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O nosso modelo federal experimentou as tensdes e as contradi¢des entre centralizagdo
e descentralizacdo (contexto) ao longo das diversas constitui¢fes (texto), com a Constituicéo
Federal de 1988, um sistema de reparticdo de competéncias entre os atuais entes (Unido,

Estados, Distrito Federal e Municipios) e a relacdo com as politicas publicas.

Assim, além das tensbes entre centralizagdo e descentralizacdo, alguns autores
anunciam que a Constituicdo Federal de 1988 traz um novo modelo, o denominado
federalismo cooperativo, isto €, relacGes de interdependéncia entre Unido e entes federados

que vao além da colaboracdo, mas do exercicio conjunto com a participacao de cada ente.

O modelo cooperativo é questionado pelo lugar majorado da Unido na iniciativa
legislativa e no aspecto fiscal, sendo que tal aspecto é reafirmado por meio das decisdes do
Supremo Tribunal Federal. O papel do Judiciario na afirmacdo dos conceitos e na

conformacédo do modelo federativo € outro aspecto refletido.

As acdes diretas tém como objeto os conflitos federativos. A Federagdo se perfaz em
uma esfera publica, em que os conflitos federativos explicitam aspectos distintos da mesma.
Os conflitos sdo compostos de forma autbnoma ou com a participacdo do Judiciario,

especialmente com o controle de constitucionalidade de leis estaduais e municipais.

O significado, a funcdo e a competéncia estdo contidos nos instrumentos normativos
como Constituicdo estadual, lei organica, leis estaduais, leis municipais e 0S respectivos
processos legislativos. O papel da producdo legislativa dos entes federados é central para
dimensionar o federalismo e sua adequacdo ao projeto constitucional em face do objeto das

acOes diretas.

A experiéncia constitucional brasileira, além de inovar com o modelo misto que
agrega o controle difuso e concentrado, tem também uma peculiaridade que é a atuacdo de
mais um orgdo judicial no controle concentrado, embora com parametros distintos de
constitucionalidade, isto é, Constituicdo Federal e Estadual. Tal peculiaridade caracteriza o
projeto federalista patrio, mas também coloca os Tribunais de Justica como arbitro e ator

relevante frente aos conflitos federativos.

A atuacdo dos Tribunais de Justica no controle concentrado é decorrente da atribuicdo
constitucional de fungdo jurisdicional com a fixacdo das competéncias, explicitando a

diversidade do processo constitucional e sua relacdo com o projeto federativo patrio.

No Capitulo V, nomeado de A regulamentacdo das acdes diretas: procedimento e a

gestdo do conflito federativo, refletira sobre como cada ente subnacional procedeu a
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regulamentacdo das acles diretas nos instrumentos normativos, em didlogo com as

disposicdes constitucionais.

A Lei n® 9868/1999, que trata da acdo direta junto ao STF, é utilizada como um
modelo pelos entes subnacionais, analisou-se a referida lei, descrevendo-a, mas avaliando

criticamente seus pressupostos.

Os Estados e o Distrito Federal foram agrupados nas regides brasileiras, sendo
descritos e analisados o0s 27 (vinte e sete) Regimentos dos Tribunais de Justica, observando as
disposicdes e recorréncias analiticas acerca da regulamentacdo em nivel regional, utilizando-
se também de gréaficos para exposicdo visual das informagfes. Os dados observados
apontaram para uma reflexdo acerca do procedimento e da gestédo do conflito federativo.

Quanto ao procedimento, ha possibilidades distintas de regulamentacdo em nivel
subnacional (cddigo, lei ou regimento), ressalvando a importancia da participacdo do Poder
Legislativo. Ha margem para atuagao legislativa dos entes subnacionais, inovando em relagdo

ao disciplinamento federal e incorporando a experiéncia institucional acumulada.

No que se refere a gestdo do conflito federativo em nivel subnacional, ha limitacGes no
procedimento quanto a incorporacdo de entes ndo estatais, e nem todo ente subnacional
incorpora aspectos do procedimento (audiéncia publica, pericia, amicus curiae, etc.) que
ampliariam as vozes da esfera publica no processo judicial, reduzindo assim o0s participes e

intérpretes da Constituicdo, esta entendida como um texto multiplo.

Por fim, a acdo direta € um instrumento processual que tem um potencial em face do
constitucionalismo subnacional e do controle misto de constitucionalidade no pais,
contribuindo em face aos desafios da centralizacdo federativa e da expansdo da jurisdigcdo
constitucional concentrada no STF. Contudo, seu potencial normativo é subdimensionado na
regulamentacdo pelos entes subnacionais, explicitando desafios para o aperfeicoamento
institucional (capacidade de autolegislacdo e auto-organizacdo) em face do paradigma do

Estado democratico de direito.

Os Apéndices dizem respeito a pesquisa de dados e contém a sistematizacdo das
informagdes. O Apéndice A traz uma sintese da configuracdo normativa da acdo direta nas
Constituicdes Estaduais. O Apéndice B um panorama das Constituigdes na América Latina,

explicitando a presenca do controle misto de constitucionalidade.
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2 A ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE JUNTO AOS TRIBUNAIS DE
JUSTICA: PRESSUPOSTOS ANALITICOS E METODOLOGICOS

Ha inicialmente uma questdo de nomenclaturas com relacdo a provocacao judicial
acerca do controle de constitucionalidade de ato normativo estadual ou municipal, pois os
dispositivos que regulam esta matéria por vezes denominam de representacbes de

inconstitucionalidade e em outros momentos de acao direta de inconstitucionalidade.

Adotaremos 0 nome “acdo direta” por ser mais adequado para explicitar uma
construcdo sequencial de atos, visando um provimento e por ser também a nomenclatura

adotada para a controvérsia constitucional em abstrato em face da Constituicao Federal.

Os pressupostos dizem respeito a aquilo que se supde antecipadamente, ou seja, antes
de adentrar na descricdo sobre o tema, o presente capitulo busca explicitar definicdes,
conceitos, entendimentos, formas de reportar acerca das acOes diretas na legislacdo e

jurisprudéncia e nos manuais do Direito Constitucional e Processo Civil.

A partir de tais informacdes, explicitaremos como emergiu a problematica e quais 0s
aportes tedricos que fundamentam a abordagem proposta para a tematica da acdo direta de

inconstitucionalidade e constituem o modelo de anélise desta pesquisa.

E comum na pesquisa juridica adentrarmos na narrativa das multiplas abordagens
sobre 0s temas sem expor esses aspectos, entendendo-o como pressupostos, mas aqui

explicitados e parte da concep¢do metodoldgica da pesquisa.

21 A ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE NA LEGISLACAO E
JURISPRUDENCIA®

A Constituicdo Federal de 1988 define o0 objeto da acdo direta de
inconstitucionalidade, isto é, lei ou ato normativo estadual e municipal em face da
Constituicdo Estadual, bem como afirma a competéncia dos Tribunais de Justica dos Estados

para o processamento da mencionada ac&o’.

® Essa se¢do contém aportes doutrinarios com informag6es acerca da legislagdo e a jurisprudéncia.
" A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, por meio do julgamento da ADI n°717/AC, reafirma a
competéncia do Tribunal de Justica para o julgamento da ADI.
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A Constituicdo Federal delegou as ConstituicBes Estaduais a defini¢do da legitimidade
ativa para a propositura das citadas acOes, ressalvando que tal matéria deveria contemplar

mais de um 6rgéo.

Todos os 26 (vinte e seis) Estados federados possuem a mencionada previsdo nos
respectivos textos constitucionais. Pela sua peculiaridade federativa, o Distrito Federal nédo
dispde de Constituicdo®, mas consta no Regimento Interno do Tribunal de Justica do Distrito

Federal e Territorios o citado instrumento processual.

As constituicdes estaduais reafirmam a competéncia originaria do Tribunal de Justica,
instituindo uma sec¢é@o sobre o Controle de Constitucionalidade, a qual geralmente parte do
capitulo sobre Poder Judiciario e do Titulo acerca da Organizacdo dos Poderes. Muitos
autores destacam a semelhancgas entre os textos das constitui¢es estaduais e o contetdo
simétrico ao modelo federal (SGARBOSSA, 2014).

O detalhamento das disposi¢cdes das Constituicdes dos Estados consta no Apéndice A,
este intitulado A acéo direta de inconstitucionalidade nas Constituicdes Estaduais, no qual
agrupamos os Estados por regido (Norte, Nordeste, Centro Oeste, Sudeste e Sul) e
identificamos o instrumento (acdo direta de inconstitucionalidade por acdo ou omissdo, acdo
declaratéria de constitucionalidade® e arguicdo de descumprimento de preceito
fundamental™®), os legitimados ativos e os efeitos.

Destacam-se nessas disposicdes que as partes legitimas instituidas para a propositura
da acdo direta sdo compostas de entes estatais, entidades sindicais, partidos politicos e
entidades de classe. Ressalva-se que ha legitimacdes especificas para os casos em que atos

locais (municipais) sdo questionados com a consequente ampliagéo do rol de legitimados.

Quanto aos entes estatais, temos representantes do Poder Executivo (governador e
prefeito), representantes do Poder Legislativo (deputado, mesa da Assembleia Legislativa,

vereadores e mesa da Camara Municipal), representante do Ministério Publico (o procurador

® O Distrito Federal dispde de Lei Organica do Distrito Federal, contudo o ente federativo tem seu corpo judicial
estruturado e custeado pela Unido, por meio do Tribunal de Justica do Distrito Federal e Territorios, nos termos
do art. 21, inciso XIII, art. 22, inciso XVI1I e art. 98 da Constituicdo Federal de 1988.

° As Constituicdes do Amapd, Piaui, Goiés, Distrito Federal, Minas Gerais e Parana preveem a Ac&o
Declaratdria de Constitucionalidade (ADC), assim, em face do carater duplice da ADI e ADC, autores como
Gilmar Mendes defendem o cabimento da sua criagdo pelas Constitui¢fes estaduais independente de autorizacdo
expressa do legislador constituinte federal (MENDES; BRANCO, 2015).

' Quanto a Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF), os autores como Bernardo
Fernandes refutam a sua criacdo pelas Constituicbes Estaduais, por inexistir fungibilidade da ADO ou
duplicidade da ADC, demandando uma autorizacdo expressa (FERNANDES, 2014). Contudo, identificamos o
instrumento processual nas Constitui¢des dos Estados de Alagoas, Rio Grande do Norte e Mato Grosso do Sul.
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geral da Justica) e da Defensoria Publica (defensor pablico geral ou procurador da defensoria

publica), sendo tal rol conforme a origem da controvérsia normativa (estadual ou municipal).

Considerando o carater publico da acdo direta, muitas vezes tem-se a obrigatoriedade
de participacdo (ser ouvido) do Ministério Publico, por meio do Procurador Geral de Justica.
A funcdo do Ministério Pablico é custos legis, manifestar posicionamento acerca da
constitucionalidade em debate, a qual difere da atuagcdo como propositor da agéo.

A clausula de reserva de plenario também é assegurada nas constituicGes estaduais,
isto €, apenas a maioria dos membros dos Tribunais de Justica ou do seu 6rgao especial pode
declarar a inconstitucionalidade, tendo em vista o carater da acdo ha uma legitimacdo maior.

Essa clausula reproduz o contetdo do artigo 97 da Constituicao Federal.

As Constituicdes dos Estados de Minas Gerais e Rio Grande do Sul previam o controle
em abstrato de normas municipais em face da Constituicdo Federal pelos Tribunais de Justica.
O Supremo Tribunal refutou essa possibilidade no julgamento da ADI 409/RS, em 2002, e
posteriormente no julgamento em conjunto das ADIs 508 e 699/MG, as quais restringem a
legitimidade dos Tribunais de Justica para a fiscalizacdo em abstrato de leis ou ato normativos
estaduais e municipais em face da Constituicdo Estadual (SGARBOSSA, 2014).

As Constituicdes do Acre, Alagoas, Cear4, Paraiba, S&o Paulo e Parana'! afirmam a
possibilidade de acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo (ADO), sendo que o STF
reconheceu a constitucionalidade da previsdo da Adin por omissédo nos termos do RE n°
148.283. Alguns autores defendem que, independentemente da previsdo constitucional,
devido a fungibilidade, a possibilidade da ADI genérica pressupde o cabimento de ADO
(MENDES; BRANCO, 2015).

Os 6rgdos implicados, a Assembleia Legislativa e a Camara Municipal, serdo
informados da decisao, no caso de inconstitucionalidade por omissao, o dar ciéncia pressupde
providéncias a serem adotadas, havendo um prazo de trinta dias para o 6rgdo administrativo

fazé-las.

Contudo, muitas constituices estaduais'® trazem também a comunicacdo pelo
Tribunal da decisdo de inconstitucionalidade por acdo a Assembleia Legislativa ou Camara

Municipal que ficardo incumbidas da suspensdo do ato normativo impugnado. Tal situagéo

“Esse nimero podera ser maior, pois h4 mencéo indireta a ADO, quando o texto normativo explicita os efeitos
da decisdo, como no caso do Mato Grosso do Sul.

2 As ConstituicBes sdo do Acre, Para, Ronddnia, Roraima, Bahia, Pernambuco, Piaui, Rio Grande do Norte,
Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Espirito Santo e Parana.
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expbe uma incoeréncia ou uma ma técnica legislativa, por mitigar o efeito erga omnes das
acOes do controle abstrato (SGARBOSSA, 2014).

Coadunamos com o entendimento doutrinario que a comunicacdo da declaracdo de
inconstitucionalidade é um mero ato de cooperagdo entre os Poderes, ndo sendo um requisito
para a inaplicabilidade da norma estadual ou municipal considerada inconstitucional, sob pena
de confundirmos os elementos do controle concentrado com o controle difuso, pois € neste

que a comunicacdo € necessaria nos termos da Constituicdo Federal (FERNANDES, 2014).

O Supremo Tribunal Federal, no julgamento do Recurso Extraordinario n°199. 293-0,
SP, discorre sobre essa questdo ao analisar o dispositivo da Constituicdo do Estado de Sao
Paulo, refutando a possibilidade de condicionar a eficacia da decisdo de inconstitucionalidade
a ato do Poder Legislativo, nos termos do voto do relator Marco Aurélio de Mello
(SGARBOSSA, 2014).

Ha& também a previsdo de cabimento de medida cautelar a ser analisada pelo Tribunal
de Justica quando do controle de constitucionalidade em face das Constituicdes Estaduais,

disposicao esta que reproduz previsdo similar da Constituicdo Federal (art. 102, I, p).

[...] o chamado “poder geral de cautela” decorre da propria Constituigdo,
sendo inerente a funcdo jurisdicional, razdo pela qual pode e deve ser
exercido, independentemente de regulamentacdo por norma inferior, quando
indispensavel a garantia da efetividade das decisdes. (Zavascki, 2000, p.
62).

A decisdo do Tribunal de Justica € irrecorrivel, exceto nos casos de normas de
observancia obrigatéria pela Constituicdo Estadual que cabem o recurso extraordinario, sendo
questionada a possivel violacdo a Constituicdo Federal, conforme art. 102, inciso 11, alinea a
e c. Os efeitos da decisdo do recurso extraordinario sdo erga omnes, vinculante e ex tunc,
sendo esse expediente considerado uma utilizacdo de um recurso tipico do controle difuso no
controle concentrado®,

Ressalte-se a possibilidade de simultaneidade das acgdes diretas de
inconstitucionalidade em face de violacdo de dispositivos das Constituicdes Federal e
Estadual, sendo que a acdo direta estadual ficard suspensa (causa especial de suspensdo do
processo) até o julgamento pelo STF da ADI, nos termos da ADI n® 3482/DF, podendo ser

“ Fredie Didier Jr, em artigo intitulado O recurso extraordinario e a transformag&o do controle difuso de
constitucionalidade no Direito brasileiro, analisa as transformagdes na utilizagdo do recurso extraordindrio,
elencando outras hipoteses de objetivacdo do controle difuso (DIDIER JR, 2007).
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extinta sem julgamento do mérito (perda do objeto) se ADI nacional for procedente ou
prosseguir tramitacdo se a ADI nacional for improcedente (FERNANDES, 2014).

A multicitada acdo direta de inconstitucionalidade consta na Constituicdo Federal,
destacadamente o objeto e a competéncia, sendo que as Constituicdes Estaduais delimitam os
distintos legitimados na agdo e alguns aspectos do processo em si, sendo que certos conceitos
e entendimentos foram construidos a partir das decisdes judiciais anteriormente referidas.
Ocorre que as disposicbes constantes nesses referenciais normativos nao contemplam o

processamento dessas a¢Oes junto aos Tribunais de Justica.

2.2 A ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE NOS MANUAIS DO DIREITO
BRASILEIRO

Em face as disposi¢fes normativas e jurisprudenciais, a acdo direta € retratada nos
manuais de Direito naquilo que se convencionou denominarmos de doutrina, apesar das
controvérsias. Ao buscar fazer balan¢o das abordagens acerca da acdo direta, escolhnemos 0s

manuais de Direito Constitucional, de Processo Civil, livros e pesquisas especializados.

Os manuais de Direito Constitucional foram classificados em manuais de autores
classicos (José Afonso da Silva e Paulo Bonavides), manuais de autores que se tornaram
ministros do STF (Gilmar Mendes, Luis Roberto Barroso e Alexandre de Moraes), manuais
de autores contemporaneos que vém se destacando (André Ramos Tavares e Bernardo
Gongcalves Fernandes), manuais de autores baianos e da UFBA (Dirley da Cunha Junior e

Manoel Jorge e Silva Neto) e 0s manuais preparatdrios de concursos.

Os critérios para a classificacdo foram a remissdo a uma tradicdo no Direito
Constitucional brasileiro (autores classicos), a questdo da autoridade ou legitimacdo pela
autoridade (autores que se tornaram ministros do STF), as possibilidades de renovacéo teorica
(manuais de autores contemporaneos), o reconhecimento da participacdo institucional e
regional na construcdo do Direito Constitucional (manuais de autores baianos e da UFBA) e a

questdo da instrumentalidade do conhecimento (os manuais preparatorios de concursos).

Os autores foram escolhidos em face da existéncia no acervo pessoal da pesquisadora
e da consequente utilizacdo no ensino do Direito Constitucional, por serem obras de editoras
com ampla distribuicdo no pais. A ideia é propor um demonstrativo minimo dos manuais, sem
pretensdo de esgota-los e sem sermos taxativos quanto aos autores e as analises, ja que as

edicdes utilizadas ndo sdo as Gltimas e atualizadas.
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Quanto aos autores classicos, no Curso de Direito Constitucional, de Paulo Bonavides,
152 edigdo, ndo ha mencdo ao instrumento processual acdo direta de inconstitucionalidade
junto aos tribunais de justica, mesmo o autor tratando o controle de constitucionalidade das
leis, as inovacOes introduzidas no sistema federativo pela Constituicdo de 1988, e o Estado
Brasileiro e a Constituicdo de 1988, em capitulos especificos e apartados (BONAVIDES,
2004).

O Curso de Direito Constitucional Positivo de José Afonso da Silva, 142 edicdo, faz
uma mencdo a citada acdo, de forma catalografica e fragmentaria, ao tratar do sistema
brasileiro de controle de constitucionalidade. Ao também listar as limitagdes expressas ao
constituinte estadual, cita a vedacédo a atribuicdo de legitimidade de agir a um Unico 6rgdo na
mencionada acéo (125,82°) e a possibilidade dos Estados abrirem o leque de legitimagéo e,
por fim, citando a atribuicdo de julgar a acdo uma das competéncias dos Tribunais de Justica
ao discorrer sobre o Poder Judiciério Estadual (SILVA, 1997).

Quanto aos autores que se tornaram ministros do STF, o livro Direito Constitucional
de Alexandre de Moraes, 292 edicdo, concentra em um pequeno subtépico, denominado
Controle concentrado de lei ou ato normativo municipal ou estadual em face das
constituicBes estaduais, o qual parte da acdo direta de inconstitucionalidade genérica. A
mencao é também catalografica, com o diferencial de apresentar, em notas de rodapé, dois
julgados do STF' que tratam da competéncia do Tribunal de Justica em face de lei ou ato
normativo municipal, aqueles referidos a norma de repeticdo obrigatoria e redacdo idéntica
(MORAES, 2013).

O Curso de Direito Constitucional Contemporaneo de Luis Roberto Barroso, 42
edicdo, € um manual diferente, pois se propde a pensar os conceitos fundamentais e a
construcdo do novo modelo do constitucionalismo, buscando ser mais reflexivo e menos
reprodutor do texto constitucional. Ndo localizamos mencdo a multicitada acdo no livro,
embora o autor dedique algumas linhas ao poder constituinte decorrente e um subtopico a
refletir sobre a expansdo da jurisdicdo constitucional com a Constituicdo de 1988
(BARROSO, 2013).

O Curso de Direito Constitucional, 102 edicdo comemorativa, em coautoria de Gilmar
Ferreira Mendes e Paulo Gustavo Gonet Branco, tem um capitulo denominado O controle
abstrato de constitucionalidade do direito estadual e do direito municipal, sendo uma

* Os julgados mencionados foram a Reclamacao n° 386/8-SC e Adin n® 1.341-6 SP e os respectivos precedentes.



27

excecdo ao explorar com mais vagar o tema, especialmente os parametros distintos de
controle (estadual e federal), a concorréncia entre os pardmetros de controle no nosso Direito
e a esfera recursal, trazendo citacdes da doutrina aleméa e as modificacdes na jurisprudéncia do
STF. Ressalte-se também que o livro possui um capitulo sobre o Estado Federal, o qual
discute de forma mais detalhada que o usual, as nocdes historicas do federalismo e a
caracterizacdo de cada ente federativo e das respectivas competéncias a luz da jurisprudéncia
(MENDES; BRANCO, 2015).

Gilmar Ferreira Mendes, em coautoria com J. J. Gomes Canotilho, Ingo Wolfgang
Sarlet e Lenio Luiz Streck, compuseram a coordenagdo cientifica dos Comentérios a
Constituicdo do Brasil, 22 edi¢do, que contou com varios colaboradores. O art. 125 § 2°, que
trata da multicitada acdo, foi comentado por Rogério Gesta Leal, Lénio Luiz Streck e Rafael
Fonseca Ferreira (MENDES et al., 2018).

O comentario apresenta a inovacao que o artigo traz ao controle de constitucionalidade
no Brasil, elencando os elementos atinentes a multicitada acdo, especialmente as modificagdes
na jurisprudéncia do STF, destacando o debate do controle de constitucionalidade de lei ou

ato normativo municipal em face da Constituicdo Federal®

e das normas de reproducédo
obrigatdria da Constituicdo Estadual, mencionando também o controle difuso (incidente de

inconstitucionalidade).

No que tange aos manuais de autores contemporaneos que vém se destacando, André
Ramos Tavares, no Curso de Direito Constitucional, 122 edicdo, faz breve mencdo a
multicitada acdo, no capitulo sobre o Estado, ao explicitar que o artigo 125 § 2°, como uma
das obrigacOes expressas na CF 1988 aos Estados. Este manual faz uma explanacdo com
elementos historicos e comparados acerca do Estado Federal e cita de forma breve a

necessidade de autonomia disciplinar do Processo Constitucional (TAVARES, 2014).

Outro autor contemporaneo, Bernardo Gongalves Fernandes, no Curso de Direito
Constitucional, 62 edicdo, tem um grande capitulo sobre controle de constitucionalidade e traz
um topico denominado Controle Concentrado em Abstrato de Constitucionalidade no Ambito
Estadual e do DF, no qual aborda a tematica de forma mais detida, discutindo a competéncia,
0s parametros de controle e as especificidades processuais em dialogo com outros autores e

com a jurisprudéncia do STF, sendo uma excec¢do na abordagem da tematica, por trazer algum

* O entendimento inicial do STF é de impossibilidade de controle concentrado de lei ou ato normativo
municipal em face da Constituicdo Federal, exposto na Reclamacdo 337/DF (1994) e ADIs n° 409 e 374. Tal
entendimento foi modificado com a Lei n® 9.8882/1999 que regulamentou a ADPF e possibilitou em situacdes
especificas o controle concentrado pelo STF de leis municipais.
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detalhamento. Frise-se que o autor também faz uma boa sintese do Estado Federal brasileiro
ao tratar da organizacdo do Estado, embora o foco central seja as técnicas de reparticdo de
competéncias (FERNANDES, 2014).

Quanto aos autores baianos e da Universidade Federal da Bahia, Manoel Jorge e Silva
Neto, no Curso de Direito Constitucional, 82 edi¢do, ndo localizamos mencdo a multicitada
acdo no livro, embora no capitulo sobre controle de constitucionalidade haja um tdpico
denominado O parametro de controle de constitucionalidade no Brasil e outro intitulado O

controle de constitucionalidade e o principio da simetria (SILVA NETO, 2013).

Dirley da Cunha Jr, no Curso de Direito Constitucional, 9* edi¢do, no capitulo
dedicado ao Controle de Constitucionalidade, tem um item denominado Controle de
Constitucionalidade nos Estados-Membros, o qual faz a apresentacdo dos elementos
constitutivos do tema com mais vagar, subdividindo em controle de constitucionalidade
difuso-incidental nos Estados e controle de constitucionalidade concentrado-principal também
nos Estados, expondo a jurisprudéncia do STF ao dispor sobre as questdes atinentes. Destaca-
se o tratamento dado ao incidente de constitucionalidade nos tribunais e os efeitos processuais
(CUNHA JR, 2015).

Quanto aos autores de manuais preparatorios de concursos, o famoso e controverso™
Resumo de Direito Constitucional Descomplicado, 62 edi¢do, de Vicente Paulo e Marcelo
Alexandrino, que também possui um capitulo que trata do controle de constitucionalidade,
dedicando um item intitulado Controle abstrato nos Estados, apresenta os elementos atinentes
ao tema sem citar fontes pesquisadas e sem mencdo as decisdes judiciais que embasam as
afirmativas (PAULO; ALEXANDRINO, 2012).

Nesse demonstrativo, constata-se que os manuais de Direito Constitucional néo
abordam ou o fazem de forma breve as acdes diretas de inconstitucionalidade junto aos
Tribunais de Justica, sendo que as excecbes sao 0s manuais de Gilmar Mendes, Bernardo
Fernandes e Dirley da Cunha Jr que detalham mais a apresentacdo do tema. Contudo, pela
l6gica esquemaética e pretensamente didatica dos manuais, o tema € tratado como parte do
controle de constitucionalidade, mas com pouca ou nenhuma relacdo com a tematica da

organizacdo do Estado, que é tratada separadamente.

'® 0 livro teve mais de 550.000 exemplares comercializados, e os autores foram considerados best sellers pela
editora, mas € muito questionado tecnicamente pela abordagem telegrafica e a pretensdo de lidar de forma
descomplicada com o conhecimento.
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Prosseguindo no balanco tematico, no que se referem ao Processo Civil, os livros
escolhidos foram os dos autores representativos de uma tradicdo no Processo Civil
brasileiro’’, além de processualistas contemporaneos que vém reproduzindo, ampliando ou
rediscutindo as tradi¢fes, sobretudo com as modificacdes e repercussdes do novo Codigo de

Processo Civil.

O foco da andlise foi o titulo O processo nos tribunais no novo Codigo de Processo
Civil, destacadamente o incidente de constitucionalidade, buscando observar se ha alguma
menc¢do a multicitada acdo do controle concentrado, aos autores disporem sobre o controle

difuso.

Quanto aos autores representativos da tradicdo no Processo Civil, a obra Curso de
Direito Processual Civil. Vol. Ill, de Humberto Theodoro Junior, este cita as competéncias
originarias dos Tribunais Estaduais, especialmente a organizacdo judiciaria, expondo 0s
artigos 44 do NCPC e 1258 1° da CF. Ao exemplificar sobre as competéncias originarias,
reproduz a Constituicdo de Minas Gerais no que se refere as competéncias do Tribunal de
Justica, sendo citados a acao direta de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo estadual e
municipal em face da Constituicdo do Estado e os incidentes de inconstitucionalidade. No
topico sobre o incidente de constitucionalidade, o autor fala do controle direto pelos Tribunais
de Justica em face da Constituicdo Estadual e cita o art. 125 §2° da multicitada acdo
(THEODORO JUNIOR, 2017). No livro Codigo de processo civil anotado, 20 edigdo, de
Humberto Theodoro Janior, ndo localizamos referéncia a acdo objeto de estudo
(THEODORO JUNIOR et al., 2016).

Quanto aos autores contemporaneos, Fredie Didier Jr e Leonardo Carneiro da Cunha,
no Curso de Direito Processual Civil, vol.3, 132 edicéo, apresenta um capitulo sobre Incidente
de Arguicdo de Inconstitucionalidade em Tribunal, mas ndo localizamos referéncia a acdo
objeto de estudo (DIDIER JR; CUNHA, 2016).

Outros processualistas contemporaneos, como Luiz Guilherme Marinoni, Sergio Cruz
Arenhart e Daniel Mitidiero, que escreveram em coautoria o livio Novo Cddigo de Processo
Civil Comentado, ao comentar o incidente de constitucionalidade, nega indiretamente a

multicitada agéo ao afirmar:

'” Angela Espindola e Marcos Félix Jobim, no artigo As escolas do direito processual e o ensino do direito, faz
uma boa sintese das escolas do processo civil brasileira, apesar de algumas auséncias e limitagfes, localizando e
nomeando a escola paulista, galicha, paranaense, dentre outras. (ESPINDOLA,; JOBIM, 2014).
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Uma das notas que singularizam o nosso Estado Constitucional no cotejo
com os seus congéneres - o Rule of Law, o Etat de Droit e o
Veifassungsstaat - estd justamente na existéncia concorrente de duas formas
de controle de constitucionalidade dos atos normativos em nosso Direito: o
controle concreto e o controle abstrato. O controle abstrato € exercido tao
somente pelo Supremo Tribunal Federal (art.102, I, a, CF) mediante acéo
direta de inconstitucionalidade, acdo declaratéria de constitucionalidade e
arguicéo de descumprimento de preceito fundamental (Leis 9.868, de 1999, e
9.882, de 1999). O controle concreto é exercido por todos 0s juizes a partir
do julgamento das causas em que suscitado o tema da constitucionalidade de
determinado ato normativo na causa de pedir como fundamento para
procedéncia do pedido (MARINONI; ARENHART; MITIDIERO, 2017, p.
1025, grifo nosso).

Alexandre Freitas Camara, no livro Novo Processo Civil Brasileiro®®, 52 edicdo, ao
expor o incidente de arguicdo de constitucionalidade, cita a referida acdo, ao relatar que, nos
casos de controle concentrado de competéncia do tribunal, a clausula de reserva de plenario é
assegurada (CAMARA, 2019).

Nessa pequena listagem, constata-se que 0s manuais de processo civil também néo
abordam ou o fazem de forma breve as acdes diretas de inconstitucionalidade junto aos
tribunais. Logo, prosseguimos no balango tematico, ao levantarmos os livros especializados

sobre controle de constitucionalidade, jurisdicdo e processo constitucional.

No livro Jurisdicdo Constitucional, o controle abstrato de normas no Brasil e na
Alemanha, de Gilmar Ferreira Mendes, ndo localizamos men¢do a multicitada acdo
(MENDES, 2014). A publicacdo Controle de Constitucionalidade - Teoria e Prética, de
Dirley da Cunha Junior, h4d um capitulo sobre o Controle de constitucionalidade nos Estados-
membros, com conteddo similar a0 manual do mesmo autor anteriormente mencionado
(CUNHA JR, 2017).

No livro Curso de Processo Constitucional, controle de constitucionalidade e
remédios constitucionais, de Dimitri Dimolus e Soraya Lunardi, que citam a referida acao,
mas justificam por que néo a trabalhara de forma detida no livro:

N&o analisaremos essas ages por duas razbes. Primeiro, por serem de
menor relevancia préatica e politica, j& que, na maioria dos casos, 0 ato
normativo que viola a Constituicdo estadual também viola a
Constituicdo Federal, podendo ser objeto de controle pelo STF. Segundo,
por ser a configuracdo processual dessas representagcdes muito parecida com

'8 O nome do livro é uma homenagem ao renomado processualista carioca Barbosa Moreira, que possui um livro
classico com 0 mesmo nome, e que inspirou o autor com sua trajetoria académica.
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a da ADIn, sendo suficiente, para quem deseja aprofundar nas acgdes
estaduais, adaptar o conhecimento adquirido no estudo da ADIn aos
dispositivos estaduais (DIMOLUS; LUNARDI, 2016, p. 104, grifo
N0sso).

A publicacdo Processo Constitucional®

, coordenada por Luiz Guilherme Marinoni e
Ingo Wolfgang Sarlet, € uma obra extensa que reune varios artigos de autores nacionais e
estrangeiros, refletindo sobre temas pertinentes ao processo constitucional, mas nao

localizamos uma reflexd@o sobre a tematica em questdo (MARINONI; SARLET, 2019).

O livro Processo Constitucional Brasileiro, 42 edicdo, de Georges Abdoud, possui um
subtdpico intitulado ADIN estadual, que faz a descricdo da multicitada acdo e apresenta o
horizonte jurisprudencial, sendo este também um diferencial (ABDOUD, 2020).

Os livros, ainda que especializados no controle de constitucionalidade, ndo fazem um
detalhamento do instrumento processual pesquisado, como também percebido nos manuais de
Direito Constitucional e processo civil, com as excecdes listadas. Reitere-se que a correlacéo
do instrumento com a organizacdo do Estado (federalismo) é também pouco explorada.

Considerando o levantado neste tdpico tematico, afirma-se que ha certo
subdimensionamento e ou fragmentacao da abordagem da acdo direta disposta nos manuais de
direito constitucional, processo civil e livros especializados em jurisdicdo e Processo
Constitucional. O subdimensionamento diz respeito ao ndo aprofundamento acerca do
instrumento processual. A fragmentacdo refere-se a reducdo da abordagem a tematica do
controle de controle de constitucionalidade sem mencionar e ou explorar o tema da

organizacédo do Estado.

2.3 A EMERGENCIA DA PROBLEMATICA PROPOSTA

No topico tematico 2.1, acerca da legislacdo e jurisprudéncia, identificou-se que as
disposi¢des normativas que constam na Constituicdo Federal e Constituicdes Estaduais nédo
contemplam todos o0s aspectos do processamento dessas agdes junto aos Tribunais de Justica,
havendo esta auséncia quanto a descri¢do normativa das a¢Oes diretas que se limitam a esses

instrumentos normativos.

® A obra é ligada & Associagdo Brasileira de Direito Processual Constitucional, esta fundada em 2013, para mais
informacdes, ver o site http://www.abdpc.com.br.
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No topico tematico 2.2, acerca do disposto nos manuais de Direito Constitucional,
Processo Civil ou em livros especializados em jurisdicdo e Processo Constitucional,

identificou-se o subdimensionamento e a fragmentacdo do tema.

Indo além dos manuais de Direito, prosseguimos no balanco tematico, ao levantarmos
algumas pesquisas académicas sobre o tema, sem pretensdes exaustivas e com critério de
busca livre. No repositorio do Programa de Pds-Graduacdo em Direito da UFBA, localizou-se
a dissertacdo de mestrado de Almeida Neto (2008), O controle de constitucionalidade das leis
municipais: a luz da jurisprudéncia do STF, a qual ndo faz uma anélise baseada na atuacdo de

um tribunal estadual.

Ressalte-se a existéncia de uma pesquisa do Nucleo de Direito e Politica do Programa
de Pos-Graduacdo em Direito da Universidade Federal do Parana (UFPR), no qual apresenta a
analise e interpretacdo dos dados de 19.196 ADI estaduais julgadas entre 1990 e 2013, de 26
Tribunais de Justica. A mesma foi publicada no artigo Constitucionalismo estadual e controle
abstrato e concentrado de constitucionalidade nos tribunais de justica: efeitos das acdes
diretas de inconstitucionalidade (adi) estaduais na Federacdo brasileira, em coautoria de
Fabricio Tomio, Ilton Robl Filho e Rodrigo Kanayama, publicado na Revista Brasileira de
Direito, em 2015 (TOMIO; ROBL FILHO; KANAYAMA, 2015).

Trata-se de uma pesquisa paradigmatica, pela abrangéncia e o quantitativo de agdes
judiciais analisadas no marco da vigéncia da Constituicdo de 1988, bem como pelos
resultados encontrados que indicam que o controle de constitucionalidade exercido pelo Poder
Judiciario, através do STF e pelos TJs (via ADI), tem um papel concentrador nas relacdes

federativas®.

20 g hipoteses de trabalho testadas e confirmadas pela pesquisa foram as seguintes: (H1) os TJs sdo relevantes
atores politicos no processo de tomada de decisdo politica, declarando inconstitucionais atos normativos
estaduais e municipais e ampliando a centralizagdo federativa brasileira em razo da extensdo do texto das
Constituicbes Estaduais e das restricdes a revisdo dessas decisdes pelo STF; (H2) o controle de
constitucionalidade é mais forte em relagdo aos atos normativos municipais do que sobre os atos estaduais, pois
0 6rgdo julgador do Tribunal de Justica possui menor rela¢do institucional com os érgdos e as autoridades que
produzem normas municipais e o papel de controle federativo dos atos normativos estaduais, sobretudo
legislagdo, foi delegada constitucionalmente ao STF; (H3) os fundamentos para declaracdo de
inconstitucionalidade dos atos normativos encontram-se preferencialmente em vicios formais (iniciativa e
competéncia) e ndo em questdes materiais; (H4) o controle de constitucionalidade estadual protege as
competéncias e prerrogativas do Executivo Municipal, restringindo o poder legislativo local. Ou, dito de outra
forma e mais resumida, dada a distribuicdo de competéncias federativas centralizadas e as prerrogativas do chefe
do executivo municipal, o tipo mais frequente de ADI que é julgada procedente em um TJ envolve um prefeito
municipal, requerendo a anulacdo de uma legislacdo aprovada por iniciativa de membro da Cémara de
Vereadores, arguindo, para tanto, a ocorréncia de vicio de iniciativa. (TOMIO et al., 2015, p. 108).
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A pesquisa da UFPR avanca na correlagao do controle de constitucionalidade com o
federalismo, o que é um grande diferencial. Contudo, pela amplitude e a metodologia
guantitativa-qualitativa adotada na pesquisa, a analise centra-se na tutela juridica, nédo
considerando o processo. Questionam-se como essas tutelas juridicas foram produzidas, em
que pese o trabalho herculeo requerido e quicd impossivel sem a utilizagdo da amostragem,
talvez apontassem outros elementos analiticos. Outro elemento ndo agregado quando se foca
na tutela seria a adequacao ao devido processo legal, bem como acerca da argumentacéo das
decisdes judiciais.

Buscando localizar esses elementos analiticos, encontramos um artigo decorrente de
uma pesquisa da UFMA intitulado O Controle de Constitucionalidade no Estado do
Maranh&o: controle de constitucionalidade de leis e atos normativos estaduais e municipais
contestados em face da Constituicdo do Estado do Maranhao de 2006 a 2009, em coautoria
de Paulo Roberto Barbosa Ramos e Jorge Luis Ribeiro Filho (RAMOS; RIBEIRO FILHO,
2011).

O periodo pesquisado é reduzido (2006-2009), e os autores buscaram investigar o0s
elementos objetivos (nimero de acles ajuizadas, proponentes, o dispositivo da Constituicdo
afrontado e o tempo de tramitagdo das acdes), mas analiticamente identificaram uma atuacao
deficitaria quanto as técnicas de julgamentos, despreparo dos legitimados no manejo das

normas constitucionais e uma questionavel producdo legislativa, afirmando:

[...] pela anélise desenvolvida nos julgados em Acdo Direta de
Inconstitucionalidade no Tribunal de Justica do Estado do Maranhdo,
percebeu-se, de inicio, o desuso das técnicas doutrinarias e jurisprudenciais
do controle de constitucionalidade (sequer um caso de modulacéo de efeitos,
declaragéo de inconstitucionalidade sem reducédo de texto, entre outros). No
periodo compreendido entre os anos de 2006 a 2009 ndo se observaram
decisBes que fossem além da improcedéncia, extingdo sem julgamento de
mérito ou declaragdo de inconstitucionalidade total ou parcial. Ao lado deste
detalhe de ordem técnica, referente ao julgamento, observou-se que o
controle estadual de constitucionalidade nédo estava focado em teses, ndo
houve a preocupacdo, constantemente observada no Supremo Tribunal
Federal, com a definicdo sobre o contetdo dos dispositivos da Constitui¢éo
Estadual. A Agéo Direta de Inconstitucionalidade de tornou-se instrumento
de mero reparo a afrontas isoladas do texto da Lei Fundamental do Estado do
Maranhdo (RAMOS; RIBEIRO FILHO, 2011, p. 71-72).

A pesquisa da UFMA aponta alguns limites da jurisdicdo por parte de um Tribunal de
Justica, reconhecendo a complexidade do sistema de controle de constitucionalidade e

entendendo que ha um processo de aprendizagem que serd ampliado com a maior utilizacdo
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do instrumento processual pelos legitimados e consequentemente maior apropriacdo dos

Tribunais.

No que tange aos trabalhos académicos acima referidos e focados na tematica, se estes
superam o subdimensionamento e a fragmentacdo dos manuais de Direito, expressam a
existéncia de uma margem para ampliar a abordagem tematica da acdo direta, seja agregando
outros elementos quantitativos e qualitativos, seja abordando de forma distinta, emergindo

assim a problematica proposta.

A proposta da pesquisa € a correlacdo entre as categorias do controle de
constitucionalidade e o federalismo na abordagem da acéo direta de inconstitucionalidade
junto aos Tribunais de Justica, entendendo que as categorias ndo sdo dadas a priori, mas

construidas e inseridas nas histdrias constitucionais de cada pais.

De outro modo, o instrumento processual ndo esta deslocado dos desafios do controle
de constitucionalidade e do federalismo em sociedades complexas e contemporaneas, sendo
que a problematizacdo buscar identificar os termos dessa correlacdo entre a acdo e as

categorias tematicas citadas.

Em busca dessa nova abordagem para a acdo direta, as categorias controle de
constitucionalidade e o federalismo serdo trabalhados nos dois capitulos seguintes, mediante
uma descricdo que se ancora na revisao bibliografica e constr6i um fio condutor com

entendimentos sobre os temas.

Nessa construcdo, e em contraposicdo ao subdimensionamento e a fragmentacédo
identificados, o tempo (a histéria), o espaco (a América Latina e o Brasil), as subdivisdes
(controle misto, processo constitucional e constitucionalismo subnacional) e as multiplas

especificidades serdo consideradas ao lidar com 0s grupos tematicos.

Quanto a auséncia ou limitacdo na descri¢do normativa acerca da acdo direta também
identificada, o ultimo capitulo sera dedicado a analise da regulamentacdo em cada ente
federativo, identificando as peculiaridades e fazendo as relacdes apds a apropriacdo tematica

nos capitulos iniciais.

Para tanto, escolhemos para o modelo de andlise inicialmente o debate sobre o
constitucionalismo democratico e a estruturagcdo do processo no Brasil que serdo expostos nos
itens seguintes, e nos remetem aos desafios de legitimacdo democratica das sociedades

contemporaneas.
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2.4 CONSTITUCIONALISMO DEMOCRATICO: PRESSUPOSTO DO MODELO DE
ANALISE

A acdo direta junto aos Tribunais de Justica € um instrumento processual integrante da
jurisdicdo constitucional brasileira. Esta possui uma histéria com especificidades que seréo
trabalhadas no terceiro capitulo, ainda assim ha um debate de pano de fundo acerca dos
significantes e significados da Jurisdicdo Constitucional que antecedem a referida descrigéo e

contextualizacdo tematica.

Esse debate diz respeito sobre os modos de fazer da jurisdi¢cdo constitucional e como
tais concepgOes mobilizam distintas teorias do Direito, da Constituigdo e do Processo, sendo
um debate sobre a legitimidade do Direito. Alvaro Ricardo de Souza Cruz, no livro Jurisdic&o
Constitucional Democratica, identifica e classifica trés concepcdes: positivista, comunitarista
e procedimentalista (CRUZ, A., 2014).

A concepgdo positivista é identificada como parte do paradigma liberal de direito,
sendo expresso na visdo silogistica de aplicacdo da norma ao caso concreto, ndo distinguindo
entre interpretar e decidir, reduzindo a norma juridica ao texto, sendo tal concepcdo presente
de forma expressiva nos operadores do Direito envolvidos na pratica juridica cotidiana
(CRUZ, A., 2014). Assim, o autor afirma que ‘“nada melhor para os positivistas que uma
decisdao do Supremo Tribunal Federal reduza seu trabalho e ‘viabilize’ a Justica, libertando-a
do excesso de processos repetitivos, trazendo maior ‘rapidez’ e ‘tratamento equanime’ ao

processo decisorio” (CRUZ, A., 2014, p. 13).

Tendo referéncia no paradigma do estado social, a concep¢do comunitarista expressa
na influéncia de autores do constitucionalismo ibérico (Verdu e Canotilho) e no
constitucionalismo alemdo (Alexy), destacadamente a jurisprudéncia de valores da Corte
Constitucional alemd. Os comunitaristas rejeitam a legalidade estrita dos positivistas,
reconhecendo a conotacéo politica da argumentacdo juridica, entendendo a Constituicdo como
um sistema de valores e um projeto social que demanda a atuacdo do Judiciario para sua
implementacdo (CRUZ, A., 2014).

A concepcdo procedimentalista tem referéncia no paradigma do estado democratico de
direito, com a influéncia da Teoria Discursiva do Direito de Jurgen Habermas, bem como
autores como Klaus Gunther, Friedrich Muller e Konrad Hesse. Os procedimentalistas
reconhecem a Constituicio como uma comunidade de principios, afirmando os sujeitos

sociais como autores e destinatarios das normas juridicas, mas rechagcam os métodos classicos
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de interpretacdo dos positivistas e a ponderacdo de valores dos comunitaristas, afirmando
haver um discurso de fundamentacdo tipico da atividade legislativa e um discurso de
aplicacdo relativo a atividade judicial (CRUZ, A., 2014).

Esta classificacdo reproduz e traz para a jurisdicdo constitucional a analise de Jurgen
Habermas, destacadamente no texto Trés modelos normativos de democracia, em que o autor
analisa a concepcéo liberal e republicana acerca do conceito de cidaddo, de direito e do
processo politico, propondo alternativamente o modelo procedimental de politica deliberativa
(HABERMAS, 2004), ainda que possamos refletir sobre os potenciais dos modelos
normativos de democracia em face das pretensdes de universalidade daquele e das
peculiaridades da América Latina e do Estado Brasileiro.

O trabalho do Alvaro Ricardo busca uma ancoragem na realidade nacional ao
expressar a configuracdo da jurisdicdo constitucional com a Constituicdo Federal de 1988,

especialmente a expanséo do controle concentrado de constitucionalidade, vejamos:

Os procedimentalistas brasileiros consideram que a visdo positivista e a
visdo do constitucionalismo comunitario nacional, ao depositarem suas
esperangas no exercicio da Jurisdigdo Constitucional Concentrada pelo
Supremo Tribunal Federal, enfraquecem a tutela dos direitos fundamentais e
solapam as bases do proprio Estado Democratico de Direito.

A opgéo pela Teoria Discursiva do Direito e da democracia sustenta-se na
ideia de uma sociedade aberta de intérpretes da Constituicdo, o que favorece
0 desenvolvimento da via de excecdo, sob 0 argumento de que a perspectiva
do constitucionalismo positivista e comunitario que adota uma sociedade
fechada de intérpretes, preferencialmente através de uma Corte
Constitucional, estaria ferindo de morte a propria legitimidade do Direito
(CRUZ, A., 2014, p. 20-21).

A obra de Alvaro Ricardo de Souza Cruz teve sua edicdo inaugural em 2004 e se
debrucava sobre a dicotomia controle concentrado versus controle difuso e as mudancas
havidas destacadamente com as Leis 9868/1999 e 9882/1999. O grande receio do autor a
época era uma expansdao da jurisdicdo constitucional concentrada, baseada em um
decisionismo judicial e na interpretagéo constitucional focada na ponderagéo de valores, o que
daria ao Supremo Tribunal Federal um lugar de poder constituinte andmalo e com grande
risco quanto a legitimagdo democratica, ja que os discursos de aplicacao tipicos da atividade
judicial estariam sendo substituidos pelos discursos de fundamentacao tipicos da atividade
legislativa (CRUZ, A., 2014).
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Ocorre que mais de quinze anos se passaram de historia constitucional, com fatos
historicos marcantes como os 13 (treze) anos de governo do Partido dos Trabalhadores (PT)
(2003-2016), as investigacdes e o julgamento do Mensaldo (2005 e 2012), a operagdo Lava
Jato (2014), o impedimento da presidente Dilma Roussef (2016), as mudangas no processo
com o novo CPC (2016), as reformas trabalhista (2017) e previdenciaria (2019), a vitoria
eleitoral do entdo presidente Jair Bolsonaro (2018) e a pandemia do novo coronavirus com as

disputas federativas entre os entes federados (2020-2021).

Ao longo dessa historia constitucional, o STF tem sido um ator social relevante nos
citados fatos histdricos e demais disputas politicas e juridicas do pais, seja pelo numero de
acOes tramitadas e julgadas, seja pelo impacto das decisGes e pelo conteddo das mesmas.
Houve assim uma expansdo da jurisdicdo constitucional concentrada e em paralelo um
crescimento do decisionismo judicial e da ponderacdo de valores no Brasil, receios estes do
autor Alvaro Ricardo e demais procedimentalistas quanto aos riscos na legitimacdo

democratica.

Quanto ao decisionismo judicial, este € compreendido quando as decisdes judiciais sao
tomadas, baseadas no subjetivismo do julgador, desprovidas de uma fundamentacao coerente
a partir de um procedimento racionalmente argumentado que leve a sério a producdo
legislativa (texto normativo) e a insira na cadeia de decisdes que consolidam a producéo
jurisprudencial daquela instancia judicial.

Para entender o decisionismo judicial, voltemos no tempo e na teoria do Direito,
especificamente ao que denominamos de afirmacdo do Direito moderno, com as revolucdes
burguesas do século XVIII e XIX. Neste contexto, h4 a afirmacdo da norma geral e abstrata
com a centralidade do Parlamento na producdo do Direito, coibindo o subjetivismo e arbitro
de outrora, sendo os juizes reduzidos a boca da lei, por meio da aplicacdo mecanica da norma

geral ao caso concreto, marcando o positivismo através da exegese.

Muitas criticas ocorreram a essa compreensdo do Direito, no inicio do século XX, mas
destacam-se as proposicdes de Hans Kelsen, que sistematizaram um método para lidar com as
normas e o ordenamento juridico, marcando o positivismo normativista. Ocorre que Kelsen
enfrentou o debate da interpretagdo das normas juridicas, especificamente o capitulo oitavo do
livro Teoria Pura do Direito, denominado “A interpreta¢ao”, em que o autor entende a
interpretacdo como a fixacdo de sentido as normas a serem aplicadas, afirmando que o ato de

interpretar pode conduzir a varias solugfes, cabendo ao julgador decidir o que é o Direito,
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pois muitas normas individuais podem ser produzidas dentro da moldura da norma geral
(KELSEN, 2006).

Kelsen avanca ao reconhecer o papel criador da interpretacao e aplicacdo das normas
juridicas, o que é um diferencial para época marcada pelos métodos classicos de interpretacao,
mas o autor faz a aposta na autoridade do 6rgdo judicial julgador para a definicdo da norma
individual a ser aplicada, admitindo inclusive que a autoridade “pode produzir uma norma que
se situe completamente fora da moldura que a norma a aplicar representa” (KELSEN, 2006,
p. 394).

Essa compreensdo de Kelsen é caracterizada como giro decisionista e se contrapde a
sua prépria proposta de um método para o Direito, visando coibir o arbitro, expresso, dentre
outras formas, na nocdo de ordenamento juridico e do controle de constitucionalidade,
realizado pelo Poder Judiciario ao invés de realizado pelo Executivo. O decisionismo recebeu
muitas criticas ao longo dos tempos e de correntes tedricas distintas, apesar disto, é algo ainda
presente na pratica judicial e no imaginario social de submissdo a qualquer autoridade

estabelecida independente da forma e legitimidade da ordem emanada.

Neste aspecto, discute-se que o processo decisério no Brasil, especialmente no STF,
vem sendo marcado por um crescente decisionismo judicial, em que normas séo produzidas
fora da moldura que a norma geral exposta na Constituicdo Federal representa, usando para
tanto as denominadas inovacOes interpretativas como interpretagdo conforme a Constituicao,
modulacdo de efeitos, declaracdo de nulidade sem reducdo de texto, declaracdo de

inconstitucionalidade sem prondncia de nulidade, dentre outras (CRUZ, A., 2014).

Outro aspecto em voga na pratica judicial do STF trata-se da utilizacdo dos principios
constitucionais e da técnica de ponderacdo de valores. Para tanto, faz-se novamente
necessario voltar no tempo e entender as transformacdes que a teoria do Direito passou apds o

positivismo normativista de Kelsen.

O positivismo com suas pretensdes de certeza, verdade e neutralidade foi questionado,
especialmente suas implicacfes éticas, com os fatos da bomba atdmica, o nazifacismo, etc. A
ideia de risco, incerteza, falibilidade e a relacdo sujeito-sujeito (intersubjetividade) fazem
parte da ciéncia contemporanea, logo se remontaram as perspectivas tedricas que significasse

esse novo mundo e suas transformagdes.
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O debate sobre o giro hermenéutico na filosofia desconstréi a possibilidade do método
para desvelar verdades, afirmando que nosso lugar no mundo € interpretativo e que momentos

de interpretacdo, compreensao e aplicacdo ndo sao distintos e apartados.

As normas gerais e abstratas por si s6 ndo conseguem dar conta da diversidade social,
especialmente nas sociedades contemporaneas marcadas pela complexidade e pluralidade das
relacbes sociais. Assim sendo, o ordenamento juridico e a Constituicdo, ao invés de um
sistema fechado de regras, tornou-se um sistema aberto de regras e principios, dotados de

supremacia constitucional.

Os principios séo distintos das regras, mas ambos possuem forca normativa, aqueles
incorporados a teoria do Direito, sendo que um sistema aberto de regras e principios requer
um papel diferenciado do Judiciario, isto é, ativo e criativo do julgador, que é um intérprete,
levando a debates contemporaneos sobre a ascensdo do Judiciario nas democracias no seculo
XXI. Ocorre que, como manejar dos principios na aplicacdo do Direito vem impulsionando
teorias, mas destacou-se a ponderacdo de valores, em especial a obra de Alexy, que entende
0s principios como valores substantivos que podem ser sobrepesados no caso concreto, por
meio do uso do principio da proporcionalidade e do principio vetor que é a dignidade da
pessoa humana (CRUZ, A., 2014).

A ponderacdo de valores teve influéncia nas Cortes Europeias, configurando a
chamada jurisprudéncia de valores, e a mesma cresceu no Brasil com utilizagdo pelo STF,
apesar das criticas na Europa, desde o final da década de oitenta, destacadamente dentre as
criticas: a desnaturacdo do principio da separacdo de poderes, a limitagdo da supremacia
constitucional pela transformacéo dos tribunais constitucionais em Assembleias Constituintes,
a desnaturacdo dos direitos fundamentais e da unidade normativa da Constituicdo, a
politizacdo do Judiciario, por meio de decisdes consequencialistas de custo e beneficio
sociais, a decisdo tornara-se campo para arbitrio puro, de preferéncias pessoais dos juizes e a
irracionalidade metodol6gica (CRUZ, A., 2014).

Com pressupostos tedricos distintos, isto &, a partir da teoria sistémica, Marcelo Neves
empreendeu um esforgo teorico para a reflexdo sobre regras e principios, na obra Entre Hidra
e Hércules - Principios e Regras Constitucionais, ao constatar que havia uma moda no Brasil
acerca dos principios, mas que carecia de aprofundamento teorico, seja pela importancia das
regras, e também do risco que uma panaceia de principios poderia ocasionar a caracterizacao

juridica dos direitos fundamentais. O autor afirma que os principios constitucionais sdo parte
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da desdiferenciagdo do Direito nas sociedades modernas, advogando que a diferencga entre

regras e principios é argumentativa e ndo conceitual (NEVES, 2013).

O autor também critica a forma que os principios vém sendo usados no Brasil, pois
compreende que a fascinagdo dos principios pode levar a subordinacdo do Direito as intrusdes
particularistas e a desestabilizacdo das expectativas normativas, a inseguranca juridica e a
desconfian¢a no funcionamento da prépria ordem constitucional (NEVES, 2013).

O decisionismo judicial e o crescimento da ponderacdo de valores na jurisdi¢do
constitucional concentrada abrem um debate acerca da legitimidade, esta um nucleo central do
constitucionalismo democratico. Se a legitimidade nas sociedades contemporaneas esta
relacionada ao respeito as Constituicdes, logo a interpretacdo e aplicacdo destas podem

ampliar ou reduzir o espectro democratico nos Estados contemporaneos.

A legitimidade do exercicio coativo do poder e do Direito é algo central nas
sociedades modernas e contemporaneas, em que o fundamento da legitimidade do Direito
historicamente se deslocou da autoridade e do sagrado de outrora para uma compreensdo

pretensamente racional das formas de convivéncia social (CRUZ, A., 2014).

Os argumentos sobre a legitimidade sdo multiplos, sendo que a Teoria Discursiva do
Direito de Jurgen Habermas reafirma a importéncia da racionalidade dos procedimentos
estatais, com ampla participacdo e discussdo, em que os cidaddos se reconhegcam como
destinatérios e coautores das normas juridicas, vinculando assim maiorias e minorias. Dessa

forma, temos que:

[...] a Constituicdo passa a ser entendida como mecanismo de organizacao de
procedimentos de garantia do fluxo de comunicagdo de argumentos para a
justificacdo das acOes estatais, de modo que elas s6 se legitimem se
entendidas como ‘justas’, de forma reciproca entre a maioria e a minoria, em
qualquer arena de debate. (CRUZ, A., 2014, p. 20-21).

Nesta mesma linha e ampliando-a, Robert Post e Reva Siegel, ao analisarem
fragmentos da historia constitucional americana, e ao dispor sobre a premissa do
constitucionalismo democratico, afirmam que as lutas e os conflitos em torno dos significados
da Constituicdo sustentam a legitimidade da mesma, entendendo que a possibilidade de
desacordos sobre os significados da Constituicdo € o que mantém a sua autoridade e a sua

vinculagéo entre pessoas com convicgdes distintas (POST; SIEGEL, 2014).
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Ao afirmarem as lutas e os conflitos sobre os significados da Constituicdo como
elemento central da legitimidade, Robert Post e Reva Siegel reposicionam a ideia de uma
esfera publica composta de atores sociais diversos, inclusive, as instancias do Poder
Judiciario, nas suas relacGes e tensdes com a Constituicdo, agregando uma nova perspectiva

ao debate constitucional americano.

Em artigo intitulado Constitucionalismo democratico: entre as teorias populares do
constitucionalismo e um novo aporte do papel das cortes na democracia, Bernardo Gongalves
Fernandes e Ingrid Cunha Dantas fazem uma proficua analise do impacto da teoria do
Constitucionalismo Democratico de Robert Post e Reva Siegel nos Estados Unidos com
possiveis reflexos em outros paises, como o Brasil, e a teoria constitucional contemporanea
(DANTAS; FERNANDES, 2019).

O ponto de partida da discusséo é o debate em torno da jurisdi¢cdo constitucional em
um Estado democratico de direito, em que os autores localizam visGes justificadoras das
cortes como guardia da Constituicdo, nomeando as mesmas de normativas e juriscéntricas,
localizando também outras visdes que ndo depositam créditos no papel do Poder Judiciario na
democracia, formando uma dicotomia de visdes que reduzem a complexidade segundo os
autores, e em que a teoria do Constitucionalismo Democratico seria um horizonte analitico
(DANTAS; FERNANDES, 2019).

Os autores localizam o constitucionalismo democratico como parte das chamadas
teorias populares do constitucionalismo que visam a democratizacdo da interpretacdo
constitucional, ampliando a visdo acerca do Judiciario como autoridade final da interpretacdo
e aplicacdo da Constituicdo, trazendo o debate da legitimidade para o povo, ndo
compreendido como mero expectador e ou jurisdicionado, mas um participante ativo.
(DANTAS; FERNANDES, 2019).

Dentre as teorias populares do constitucionalismo, sdo elencadas pelos articulistas o
Constitucionalismo Popular de Larry Kramer e Mark Tushnet, o Constitucionalismo Popular
Mediado de Barry Friedman e o Constitucionalismo Democratico de Robert Post e Reva
Siegel, as quais expressam em dimensdes diferenciadas uma visdo acerca do papel e dos
limites da supremacia judicial na articulagdo entre constitucionalismo e democracia
(DANTAS; FERNANDES, 2019).

Né&o cabe aqui aprofundarmos nas respectivas teorias, mas reafirmar nos termos dos

citados autores que a teoria do Constitucionalismo Democratico ndo se opde a supremacia
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judicial, mas a insere em uma construcdo sobre democracia composta de diversos atores
sociais, com papéis diferenciados, mas interconectadas e atravessadas pelo conflito e

desacordos sobre o sentido da Constituicdo, vejamos:

E no desacordo que o constitucionalismo se desenvolve e se legitima em
uma democracia, permitindo que os varios atores constitucionais interajam
reciprocamente na reivindicacao do sentido de Constituicdo compativel com
seu projeto individual e coletivo de vida. No entanto, como vivemos em uma
sociedade plural, em gue o que € sindnimo de uma vida boa para uns ndo o é
para outros, existem desacordos tdo profundos que a deliberacdo coletiva ndo
é suficiente para soluciona-los; nesses casos, as cortes sdo provocadas a
dirimir a controveérsia.

Embora a decisdo judicial seja definitiva em relacdo ao caso concreto, ela é
apenas provisdria em relacdo ao desacordo maior subjacente a ele. Desse
modo, a voz judicial ndo encerra o debate politico, ndo silencia o povo, as
demais instituicdes e o governo, muitas vezes, ampliando e elevando 0s
pardametros da discussdo por meio de uma nova rodada procedimental de
debates (DANTAS; FERNANDES, 2019, 71).

O pano de fundo das teorias populares do constitucionalismo € a experiéncia
constitucional estadunidense com suas peculiaridades e desafios. As reflexdes dai decorrentes,
destacadamente o denominado Constitucionalismo Democratico, influenciam a teoria
constitucional contemporanea, contudo, a ideia que o dissenso e o conflito marcam as relacdes
sociais e a construcdo juridica e constitucional ndo sdo novidades tedricas trazidas por Post e
Siegal, sem com isso negar a importancia e o ineditismo da articulacdo tedrica proposta pelos

citados autores.

No Brasil, as chamadas tedricas criticas ja lidavam com esse horizonte de trazer o
conflito para dentro do Direito, a titulo de exemplo o Direito Achado na Rua®* e os distintos
experimentos de Assessoria Juridica Popular®®. Contudo, a articulacéo desse horizonte com o
constitucionalismo sdo os diferenciais dos autores, formulando assim uma teoria

constitucional condizente com os Estados contemporaneos e seus desafios democraticos.

1 O Direito Achado na Rua (DANR) é uma concepgdo tedrica desenvolvida a partir das ideias de Roberto Lyra
Filho, que tem por objetivo pensar o Direito derivado da agdo dos movimentos sociais a partir de uma
perspectiva que 0 entende como uma “legitima organizagéo social da liberdade".

*? Destacaria 0 Instituto de Apoio Juridico Popular (AJUP), a Associacdo de Advogadas e Advogados de
Trabalhadores Rurais do Estado da Bahia (AATR-BA), Centro de Assessoria Juridica Popular (CAJP) Mariana
Criola-RJ, Conectas Direitos Humanos-SP, Dignitatis Assisténcia Técnica Popular-PB, Gabinete de Assessoria
Juridica a Organizagdes Populares (GAJOP-PE), Justica Global-RJ-SP, Sociedade Maranhense de Direitos
Humanos-MA, Sociedade Paraense de Defesa dos Direitos Humanos-PA, Terra de Direitos-PR-PA-PE, Themis
Assessoria Juridica e Estudos de Género-RS.
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O Constitucionalismo democratico de Post e Siegal é parte do aporte procedimental
acerca do Direito, da democracia e do constitucionalismo. A perspectiva procedimental busca
favorecer as condicGes para 0s desacordos sobre os significados da Constituicdo, sejam
ampliados e potencializados, considerando a pluralidade de intérpretes da Constituicdo que

constituem e conformam as esferas publicas.

A expansdo da jurisdi¢cdo constitucional concentrada, baseada no crescimento do
decisionismo judicial e na utilizacdo da ponderacdo de valores para lidar com os principios
constitucionais como anteriormente disposto, pode reduzir a legitimidade democratica, pois

limitam a pluralidade de intérpretes da Constituic&o.

2.5 PROCESSO E SUA ESTRUTURACAO: OUTRO PRESSUPOSTO DO MODELO DE
ANALISE

A Constituicdo é processo e o Direito Processual tem centralidade para a legitimacao
democratica dos Estados contemporaneos, demandando uma reflexdo sobre como a
estruturacdo do processo de forma mais ampla e a fundamentacdo das decisbes judiciais de

forma mais micro contribuem ou nédo para alargar o horizonte de legitimacdo democrética.

Quanto a fundamentacdo das decisdes, hd uma gama de autores que discutem a
argumentacéo juridica?®, mas como o objeto da nossa analise é a regulamentacéo e néo a

analise em si das decisdes, esse escopo transcende 0 nosso objeto.

Nesta linha da fundamentacdo das decisbes, mas de forma mais ampla, destaca-se a
tese Jurisdicdo: legitimacdo pela acdo comunicativa com e para além de Habermas, de
Francisco Bertino Bezerra de Carvalho, que faz uma vasta revisdo bibliogréfica, apontando os
limites da jurisdicdo na pds-modernidade e em face aos desafios postos ao Direito e ao
Estado. O autor propBe a acdo comunicativa como possibilidade de legitimacao da atuacédo
jurisdicional, por meio de um dialogo aberto com a comunidade juridica e social na
construcdo das normas individuais e um compromisso democratico do Poder Judiciario que
perpassa pela comunicacdo, procedimentos, acesso, as garantias processuais e a formacao da
decisdo (CARVALHO, 2010).

Quanto a estruturacdo do processo no Brasil, temos na nossa tradicdo recente a teoria

da instrumentalidade do processo, com referéncia em Candido Rangel Dinamarco, que possuli

** Destacaria no debate da argumentacéo Ronald Dworkin (DWORKIN, 1999) e Carl Sustein (SUSTEIN, 1995).
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um livro com este nome, sendo este referéncia de uma escola processual com origem em Sao
Paulo e que se ampliou e influenciou todo o pais (ESPINDOLA; JOBIM, 2014).

Candido Dinamarco é um renomado processualista brasileiro, mas sobremaneira uma
testemunha e um sujeito do seu tempo, pois viveu e refletiu teoricamente sob a vigéncia dos
trés cadigos de Processo Civil (1939, 1973 e 2015) que marcaram o seculo XX e inicio deste
século®. A instrumentalidade do processo é a teoria resultado da sua tese de catedra, sendo
uma tentativa de articulacdo entre o velho (o paradigma anterior do processo) e 0 novo que
necessitava ser enunciado com as modificacbes trazidas com a redemocratizacao
(DINAMARCO, 2013).

A instrumentalidade é compreendida como a afirmacdo publicista do processo, isto é,
um processo ndo € apenas um conjunto de regras e ritos que disciplinam a relacdo entre as
partes processuais e seus litigios particulares, mas diz respeito e se insere no contexto de
redemocratizacdo, especialmente com o pilar de Estado democratico de direito que se
enunciava (DINAMARCO, 2013).

O livro de Candido Rangel Dinamarco é dividido em duas partes. A primeira,
denominada Premissas Conceituais e Metodologicas, em que o préprio afirma o carater
publicista do processo e a centralidade da jurisdicdo na teoria geral do processo. A segunda
parte € nomeada A instrumentalidade do Sistema Processual, em que 0S escopos sociais,
politicos e juridicos da jurisdicdo sdo trabalhados, bem como a ideia que o processo é um
instrumento dos referidos escopos, ressaltando a perspectiva da efetividade (DINAMARCO,
2013).

Ao analisar a citada obra de Candido Dinamarco, os autores Georges Abdoud e Rafael

Oliveira apresentam quatro teses fundamentais como sintese, vejamos:

a) Para se desvincular do sincretismo — no interior do qual ndo é clara a
distingdo entre Direito Material e Processo — e superar o individualismo
reinante nos primordios da teoria processual, é preciso deslocar o centro
gravitacional da Teoria Geral do Processo da categoria Acao para a categoria
Jurisdicdo.

b) Com a Jurisdicdo figurando como categoria central, a Teoria Geral do
Processo necessitara explorar as condi¢Ges para assegurar o contraditorio e a
devida participacdo de cada um dos interessados no processo, Visto que a
legitimacdo do sistema se da pelo procedimento.

** Na palestra de Candido Rangel Dinamarco na OAB Paran4, em 2016, parte do curso sobre o novo Cédigo de
Processo Civil, na qual o palestrante cita a sua vivéncia dos trés codigos. A palestra esta disponivel no site
https://www.youtube.com/watch?v=QxgDnr8EKq8.
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c) Sendo o processo instrumento, deve ser ele encarado como meio e ndo
como fim em si mesmo devendo ser estudado a partir de um método
nitidamente teleoldgico. Disso, decorre que a visdo do processo nao pode ser
restrita a ele mesmo. E preciso definir escopos ( fins) a partir dos quais o
processo se movimenta. Desse modo, a visdo instrumentalista do processo
permite perceber trés escopos: Social; Politico; e Juridico.

d) A instrumentalidade comporta um duplo sentido: (a) um negativo; (b)
outro positivo. Em seu sentido negativo a instrumentalidade guarda uma
semelhanca profunda com a instrumentalidade das formas e se refere a uma
“tomada de consciéncia” de que o processo ndo ¢ um fim em si mesmo e
portanto, as suas regras ndo tém valor absoluto que sobrepuje as do direito
substancial e as exigéncias sociais de pacificacdo de conflitos; o sentido
positivo expressa a ideia de efetividade do processo entendida como
capacidade de exaurir os objetivos que o legitimam no contexto juridico-
social e politico (ABDOUD; OLIVEIRA, 2008, p. 7).

Os autores Alexandre Aradjo Costa e Henrique Araudjo Costa contextualizam a obra de
Dinamarco e ressaltam a importancia da instrumentalidade para o pos-ditadura e
redemocratizagdo no Brasil, considerando os limites do “culto ao formalismo vazio” existente
em um contexto ditatorial, a instrumentalidade trouxe uma referéncia axioldgica para a teoria
processual (COSTA; COSTA, 2010).

Contudo, os Araujo Costa afirmam que a obra de Dinamarco tinha um potencial
transformador maior que efetivamente operou na prética juridica brasileira, pois foi reduzida
no imaginario coletivo como instrumentalidade das formas, ja que foram esquecidas as
premissas metodoldgicas contidas na primeira parte da obra que buscavam uma Visdo
interdisciplinar do processo, especialmente um dialogo entre a ciéncia politica e teorias do
poder (COSTA; COSTA, 2010).

Neste sentido, usando a ideia do senso comum tedrico dos juristas®, os autores tragam
um paralelo entre o conceito de instrumentalidade e o principio da proporcionalidade, em que
ambos sofreram uma limitacdo semantica e foram reduzidos a um lugar comum retérico pela

dogmatica juridica, vejamos:

Embora o texto de Dinamarco apontasse para uma permeabilidade da
argumentacdo juridica por outros tipos de discursos (sociais, politicos,
éticos), 0 senso comum dos juristas se apropriou de suas ideias de um modo
muito mais restrito. A instrumentalidade ndo se tornou uma categoria que
possibilitou novos didlogos interdisciplinares, mas passou a servir apenas
como valvula de escape que permitiu evitar algumas situacfes absurdas
pontuais. Aplica-se o formalismo e a literalidade de uma forma geral, sendo
ela afastada apenas nos casos em que o resultado seja tdo incompativel com

O conceito é atribuido a Luis Alberto Warat, no texto Saber critico e senso comum teérico dos juristas
(WARAT, 2004).
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a axiologia dos julgadores que se pode invocar a instrumentalidade para
justificar um afastamento pontual dos ritos (COSTA; COSTA, 2010, p. 5).

Candido Dinamarco buscou romper com uma visdo particularista/enddgena do
processo, deslocando a centralidade da Acdo para a Jurisdi¢cdo, bem como, afirmando uma
teleologia que assegurava uma flexibilidade das formas em nome dos fins sociais a que o
processo se propde, mas a instrumentalidade do processo, seja a ideia original, seja a
apropriacdo pelo senso comum tedrico dos juristas vem sofrendo criticas ao longo dessas trés

décadas desde sua publicacao.

Houve criticas contemporéneas a obra de Dinamarco, destacadamente do falecido
professor dessa instituicdo, o processualista Calmon de Passos e mais recentemente a teoria
neoinstitucionalista de Rosemiro Pereira Leal®®. Ha também outras possibilidades de criticas a
instrumentalidade como a teoria constitucionalista do processo e a teoria do processo como

procedimento em contraditorio.

A anélise hermenéutica proposta por Georges Abdoud e Rafael Oliveira parece-nos
um caminho elucidativo para realizar a critica a instrumentalidade do processo. Os autores
afirmam que o direito processual € um campo inospito a reflexdo filoséfica, seja pela ideia
que o processo é uma disciplina pratica e o imaginario que as teses académicas devem propor
transformacdes na realidade processual (efetividade), concluindo que:

h& uma certa falta de cordialidade do Direito Processual para receber uma
reflexdo mais profunda sobre seus temas de interesse. Desse modo, toda
reflexdo que deite raizes numa camada fundante, possibilitadora do prdprio
discurso processual ja €, antecipadamente, tratada como indcua; como uma
espécie de diletantismo académico de alguém ndo preocupado com a
realidade do sistema processual. (ABDOUD e OLIVEIRA, 2008, p.2)

Nesse sentido, buscando ndo negar o carater operacional do processo e nem refutar a
reflexdo que a filosofia e a teoria do Direito fazem sobre o processo, 0s autores buscam
compreender a filiacdo filoséfica e da teoria do Direito por detrds da instrumentalidade do
processo, fazendo um balangco das modificacdes filosoficas no século XX, destacadamente o
giro linguistico, o giro ontologico e o declinio do modelo matematico e afirmagéo do modelo
historico. Tais transformacdes afirmam a centralidade hermenéutica na filosofia
contemporanea e uma incorporagdo dessa tradicdo pelo campo do Direito (ABDOUD;
OLIVEIRA, 2008).

** PASSOS (1999) e LEAL (2013).
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Os autores suprarreferidos concluem que a teoria da instrumentalidade efetivamente
ndo rompeu com a tradigdo hermenéutica que a antecedeu, pois ndo rediscutiu 0s pressupostos
da teoria processual que estava consolidada a época, fez apenas um “retorno acritico através

da tradicao™:

Podemos dizer que o que acontece com Dinamarco e sua instrumentalidade
do processo é uma espécie de retorno acritico através da tradicéo, o que faz
com que se aceite alguns conceitos sem questionar a validade deles diante do
contexto cultural no qual estamos imersos. 1sso no campo juridico € corrente
na medida em que um retorno apropriativo em direcdo ao passado,
possibilitado pela prépria historicidade do Ser-ai, € tido como supérfluo.
Quando muito as investigacGes se valem de um mero inventario de eventos
histéricos que apontam para uma evolucdo em determinados institutos e
conceitos juridicos.

Faz-se necessario, entdo, um retorno critico-apropriativo ao passado,
procurando desvelar os verdadeiros fundamentos da instrumentalidade do
processo (ABDOUD; OLIVEIRA, 2008, p. 7).

Buscando o referido retorno critico-apropriativo ao passado, os autores identificam
que a instrumentalidade do processo, ao deslocar a centralidade do processo da Acao (visdo
particularista) para a Jurisdi¢do (visdo publicista), afirma o monopdlio do poder estatal e
coloca as partes/pessoas em relacdo de sujeicdo ao Estado, havendo uma cooperacdo para a
participacdo daquelas com os atos de acdo e defesa, sendo que a titularidade do poder é da
jurisdicdo que ndo participa, mas impde sobre as partes que participam cooperando
(ABDOUD; OLIVEIRA, 2008).

Neste aspecto, os autores afirmam que, ao fazer esse deslocamento, as afirmacdes da
instrumentalidade do processo acerca do papel das partes e do Estado via jurisdicdo “trazem
consigo fragmentos ideoldgicos perigosos, pois 0 Estado passa a ser o Unico detentor do
poder, enquanto que 0s sujeitos apenas participam do processo, uma vez que nao possuem o
poder, apenas sdo objetos sobre os quais ele se exerce” (ABDOUD; OLIVEIRA, 2008, p. 11).

Os supracitados autores entendem que, ao deslocar a centralidade da Jurisdi¢do para o
Processo, como fez Elio Fazzalari, com sua compreensdo que 0 processo € o procedimento
que se realiza em contraditdrio, ainda esta fincado na Idgica da centralidade estatal, apostando
que o centro do debate processual é a relacdo juridica ao invés da acdo, da jurisdi¢cdo ou
processo (ABDOUD; OLIVEIRA, 2008).

Ressalte-se que, para os referidos autores, a relacdo juridica ndo é compreendida a

partir da ideia de relagdo juridica complexa de Chiovenda, mas a partir do didlogo com a obra
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de Artur Kaufman que, no entender dos autores, permitiria 0 acesso hermenéutico ao

processo, vejamos:

No direito processual, examinar a teoria geral do processo com énfase no
aspecto relacional do Direito é um grande passo em direcdo a0 acesso
hermenéutico, porquanto, “se tomarmos mais uma vez a imagem da
‘estrutura escalonada’ da ordem juridica, entdo ver-se-a que o caminho da
legislacdo até a decisdo juridica € o caminho da concretizacdo, da
positivagdo, do fazer histérico do direito. Ndo se segue todavia nem um
caminho ‘directo’ das possiveis situacdes da vida passando pelo caso até o
direito, mas sim um caminho ‘em forma de espiral’ (‘espiral
hermenenéutica’), em que dever (ideia de direito, norma) e ser (hipotética
situacdo da vida, caso) sdo reciprocamente postos em correspondéncia”.
(ABDOUD; OLIVEIRA, 2008, p. 13).

Os autores Alexandre Aradjo Costa e Henrique Aradjo Costa também confirmam o
ndo rompimento com a tradicdo por Candido Dinamarco, entendendo que a teoria da
instrumentalidade ndo fez uma critica das bases conceituais da teoria processual
tradicionalmente afirmada no pais, pois ndo rediscutiu as categorias acdo e jurisdicdo no
Brasil e nem a ideia do processo como realizacdo da vontade da lei, além da funcdo do juiz
como técnica (COSTA; COSTA, 2010).

Neste desvelar da tradicdo ndo rompida pela teoria da instrumentalidade, os autores
mencionados apontam que a filiacdo de Dinamarco a teoria da jurisdicdo de Chiovenda é uma
contradicdo, pois a mesma separa direito e processo, 0 que dificulta a teleologia da
instrumentalidade, sendo talvez mais adequado o horizonte do processo como solucdo do
conflito de Carnelutti. Os autores contextualizam que Dinamarco seguiu Liebman, seu mestre,

e sua filiacdo a escola de Chiovenda, vejamos:

Aparentemente seria mais consentanea com a proposta social de Dinamarco
a adocdo de um marco tedrico que ndo se baseasse na distin¢gdo dos mundos
material e processual — que ele mesmo conclui que deve ser relativizada,
embora esse seja esse um pressuposto da teoria chiovendiana por ele
utilizado. Ademais, a instrumentalidade ndo precisaria negar o papel criativo
a0 juiz. Bem assim, ndo haveria motivo para manter a construgdo artificial
que ¢ a “atuagdo da vontade concreta da lei” chiovendiana, a qual, conforme
ja destacado, € incompativel com a flexibilizacdo do binbnio direito e
processo. A compatibilizagdo buscada pela instrumentalidade propde “a
duplicidade de perspectivas, para encarar o sistema processual a partir de
angulos externos (seus escopos), sem prejuizo da instrospecc¢do do sistema.”
(COSTA; COSTA, 2010, p. 7).
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Para os mencionados autores, outro elemento que denota a filiagdo a tradicdo por
Dinamarco é que a abertura interdisciplinar proposta na teoria da instrumentalidade foi
reduzida a uma nocdo juridicista da ciéncia politica, a exemplo da concepcdo de poder
limitada ao poder estatal, esta contraposta por Calmon de Passos, ao discutir a ampliacéo e
revalorizagdo do politico naquele momento histérico do final do século XX (COSTA;
COSTA, 2010).

O vinculo com a tradicdo que pretendeu combater e consequentemente as possiveis
imprecisdes da teoria instrumental é atribuida parcialmente ao carater pouco filosofico da

teoria, vejamos:

A instrumentalidade, tal como foi formulada, apresenta-se como uma forma
pratica de pensar, sem didlogos mais amplos com a filosofia do direito e a
hermenéutica contemporaneas. Com isso, a instrumentalidade parece mais
capaz de propiciar um ativismo judicial de magistrados movidos por suas
convicgdes éticas e politicas do que de estabelecer uma estrutura conceitual
suficiente para estabelecer uma teoria processual efetivamente renovadora.
Essa limitagcdo filosofica, bem como o estimulo a um ativismo judicial
relativamente acritico, gerou algumas criticas muito severas, como as de
Calmon de Passos e Rosemiro Pereira Leal (COSTA; COSTA, 2010, p. 9).

Embora a teoria da instrumentalidade tenha contribuido para a conformagao do lugar
do juiz no nosso sistema processual atual, o constitucionalismo do século XX relacionou o
processo com a democracia, demandando a participacdo dos envolvidos para além da
submissdo ao juiz, mas a chamada constitucionalizacdo do processo enfrenta o desafio de um
sistema processual classicamente construido, isto &, centrado na vontade do juiz, o que acende
0 debate da legitimidade (COSTA; COSTA, 2010).

Ressalte-se o diagnostico da escola mineira do processo, critica da instrumentalidade,
notadamente a teoria neoinstitucionalista de Rosemiro Pereira Leal, reiterativa das afirmacdes
do também mineiro Alvaro Ricardo Cruz, anteriormente citado, que tem havido uma
tendéncia no pais nas instancias superiores do Poder Judiciario de julgamento de teses mais
que de casos, 0 que caracterizaria uma abstrativizagcdo, que promove centralizagdo e ganho
acentuado de viés politico ao Judiciario, com legitimidade questionavel, considerando que 0s
discursos de aplicacdo da atividade judicial sdo distintos dos discursos de fundamentacdo da
atividade legislativa. Acrescente-se a isso um questionamento que os elementos de controle e
responsabilizacdo sdo desproporcionais ao poder politico que obtiveram. Por fim, discutem-se

0s parametros decisorios e a questao da racionalidade da decisdo (COSTA; COSTA, 2010).
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A despeito de reconhecer a relevancia do diagnodstico e das analises anteriores de
membros da denominada escola mineira, os Araujo Costa entendem que o debate entre a
instrumentalidade do processo (axiologia e o protagonismo do juiz) e as criticas a mesma
(racionalidade da decisdo e limites ao protagonismo do juiz, sem cair no protagonismo das
partes do liberalismo processual) perdeu forca com o novo Codigo de Processo Civil, que
apostou em uma visdo pragmatica e que possibilita mais concentragdo de poder nas instancias
superiores do Poder Judiciario, isto €, “0s poderes do juiz foram restringidos a poderes de
gestdo do processo, pois a fixacdo da tese juridica ja é — e deve passar a ser cada vez mais —
vinculada ao entendimento das instancias superiores.” (COSTA; COSTA, 2010, p. 15).

O Cddigo de Processo Civil de 2015 apostou na fundamentacao da sentenca (art. 489)
e na organizacgdo da jurisprudéncia pelos tribunais (art. 926) e em um sistema de precedentes
(art. 927), além da reiteracdo do instrumento processual Incidente de Resolucdo de Demandas
Repetitivas (IRDR). Além disso, havia o debate e as queixas sobre a ndo uniformidade na
jurisprudéncia, instabilidade e desigualdade, definindo a chamada jurisprudéncia lotérica ou a

caracterizacdo do STF como onze ilhas?’.

O processo decisorio, realizado pelo Poder Judiciario, forma novas fontes (precedentes
e jurisprudéncia) para o Direito, criando normas generalizaveis a partir de casos concretos.
Neste contexto, o Poder Judiciério, por meio dos seus tribunais, tem responsabilidade na
estabilidade do processo de decisdo jurisdicional, seja publicizando, fundamentando e
consolidando sua jurisprudéncia, seja apontando e justificando os possiveis precedentes ou a

superacdo desses com seus entendimentos.

Tal contexto se aproxima da realidade do stare decisis®®, entendido como um processo
decisério baseado no concordar com ou aderir a casos ja decididos, de outro modo, o respeito
dos proprios tribunais aos casos-precedentes, vinculando ao desenvolvimento das estruturas

institucionais e dos instrumentos de garantia de divulgacdo, publicidade e acesso das decisdes.

Contudo, muitos autores afirmavam que o processo decisério era marcado por
instabilidade, sendo caracterizada com a ideia de irracionalidade no decidir das cortes
brasileiras. Nesta linha, destaca-se o livro Como Decidem as Cortes, de José Rodrigo

Rodriguez, que, a partir da analise de algumas decisdes do Poder Judiciario brasileiro, tenta

2T A expressdo é atribuida a0 ex-ministro do STF Sepulveda Pertence. Ver a andlise “Das 11 ilhas aos 11
soberanos” (RECONDO, 2018).

%% O stare decisis, oriundo do latim stare decisis et non quieta movere (respeitar as coisas decididas e ndo mexer
no que esta estabelecido), refere-se a uma pratica do sistema da common law, que as cortes judiciais aplicam ao
sistema dos precedentes judiciais, de forma vinculativa ou ndo.
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mostrar que os problemas decisérios vao além de questdes tedricas de argumentacdo ou de
processo/procedimento, ressaltando a caréncia de fundamentagéo, incoeréncia de argumentos,
0 recurso a autoridade, cultura de decisdo solipsista inclusive em colegiados (RODRIGUEZ,
2013).

O referido livro tem como diferencial as referéncias empiricas, ainda que reduzidas e
pouco sistematizadas, e uma linguagem direta e comunicével, angariando assim o Prémio
Jabuti da area juridica, em 2014. O retrato trazido pelo livro é anterior ao novo CPC e afirma
um protagonismo do juiz e com grau reduzido de responsabilizacdo e controle institucionais,

como anteriormente afirmado.

O novo Cddigo tentou instituir um novo horizonte decisorio por meio de lei geral
abstrata (novo CPC), mas se discutem os limites e as dificuldades de se buscar instituir por
uma lei uma nova pratica judicial, sendo que esta envolve questfes macro de organizacdo e

politica judiciarias, cultura organizacional e formacé&o juridica.

Além disso, o desenho decisério do novo CPC, especialmente com os precedentes,
concentra poderes nas instancias superiores do Poder Judiciario, incrementando os desafios
para a legitimacdo democréatica. H4 margem para detalharmos a reflexdo sobre o incremento
de complexidade trazido pelo novo CPC, mas isso ultrapassaria 0 €scopo proposto para este

momento da pesquisa.

Os dois itens anteriores explicitaram de forma ampla os pressupostos do modelo de
analise da pesquisa que perpassam pela reflexdo sobre o procedimentalismo, o
constitucionalismo democratico, as peculiaridades acerca da estruturacdo do processo no
Brasil, tendo como pano de fundo o desafio da legitimacdo democratica em sociedades

contemporaneas marcadas pela complexidade e pluralidade.

Reafirmando o mencionado na introducdo, a fase da construcdo do modelo de analise
dessa pesquisa perpassou por duas perspectivas, a conceitual e a analitico-descritiva. A
perspectiva conceitual revela quais as concepgOes acerca da teoria da Constituicdo e do
processo atravessam a pesquisa do tema, estas expostas nos itens anteriores (2.2 e 2.3) deste
capitulo. A perspectiva analitico-descritiva manifesta a apropriagdo de conteudos acerca do
tema em si, uma revisdo bibliografica e andlise acerca do processo constitucional e do

federalismo que serdo procedidas respectivamente nos capitulos 3 e 4.
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3 DO CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE AO PROCESSO
CONSTITUCIONAL NA AMERICA LATINA

Nos termos da problematica proposta, as agdes diretas relacionam-se com 0 acesso a
jurisdicdo constitucional, demandando uma andlise propriamente dita do controle de
constitucionalidade, localizando as especificidades, ou seja, o controle misto de
constitucionalidade e o processo constitucional, além de dimensionar 0 espaco e a

temporalidade da América Latina nos respectivos temas.

O controle de constitucionalidade é um instrumento juridico que remonta inicialmente
a experiéncia constitucional estadunidense, em 1803, com o famoso caso Marbury versus
Madison®® e posteriormente foi incorporado com seus acréscimos e especificidades a outras
experiéncias constitucionais fora e dentro do continente americano.

A incorporacédo do controle a experiéncia constitucional europeia é descrita e analisada
no Direito Constitucional, com destague ao controle concentrado de constitucionalidade
realizado por tribunais constitucionais, que remonta a experiéncia austriaca teorizada por
Hans Kelsen, em 1920, e que posteriormente foi acrescido as experiéncias dos demais paises

europeus.

Apesar da referéncia a primeira metade do século passado, com as experiéncias
austriaca, da antiga Tchecoslovaquia e espanhola®, os tribunais constitucionais na Europa sdo
experiéncias concretizadas no Pds-Segunda Grande Guerra, sendo que contemporaneamente

estdo presentes majoritariamente nos paises da Europa®".

Ainda assim, cada pais possui suas especificidades quanto ao controle de
constitucionalidade, como acesso aos tribunais, 0s instrumentos processuais, 0 objeto das
acoes, etc., havendo muitas particularidades nas experiéncias espanhola, portuguesa, alemé e

francesa, a titulo de exemplo.

?® Ha antecedentes do judicial review no Hayburn's Case em 1792 e no caso Hylton versus United States, em
1796. Além disso, na publicagdo Os Artigos Federalistas, especificadamente na proposicdo de Alexandre
Hamilton, no nimero 78 (MADISON; HAMILTON; JAY, 1993).

* Garcia Belalinde analisa essas experiéncias afirmando “Por cierto, la creacion de estos tribunales
constitucionales (el austriaco y el checoslovaco en 1920 y luego el Tribunal de Garantias Constitucionales
espafiol, de 1931), fue algo novedoso, pero no despertd seguimientos inmediatos. Aln mas, no tuvieron buena
fortuna. El austriaco funcioné regularmente hasta 1930, y con dificultad hasta 1933, en que fue intervenido y
desactivado. El checoslovaco casi no funciond, emitié una sola sentencia, qued6 paralizado en 1931 y murié por
inanicién en 1938. Y el espafiol, instalado en 1933, aborté en 1936 con motivo de la guerra civil”
(BELAUNDE, 1999, p. 125).

*' O portal Europa Justice (https://e-justice.europa.eu) contém a estrutura e a descricdo dos tribunais
constitucionais no &mbito da Unido Europeia.
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Em que pese existir peculiaridades nos diversos paises®, tem-se muitas vezes a
construgéo da experiéncia constitucional europeia como uma realidade una. A Constituigdo se
relaciona com um espaco e um tempo de um dado pais, entdo se questiona a possibilidade de
reflexdo sobre a experiéncia constitucional europeia, sendo este um continente (uma regido)
composto por paises com experiéncias constitucionais distintas.

A mencdo a experiéncia constitucional europeia é parte da busca ou da construgéo de
uma identidade europeia em termos socioculturais e geopoliticos, sendo que isto ndo € algo
novo historicamente, mas que talvez seja reforcado com a figura juridica da Uni&o Europeia®.

Contudo, quando se menciona a experiéncia europeia, afirmam-se recorréncias nos
paises europeus e em contraposicdo a experiéncia estadunidense marcada pelo controle difuso
de constitucionalidade. Neste sentido, o controle concentrado de constitucionalidade exercido
por tribunais constitucionais é a mencionada recorréncia e contraposicéo®*.

Considerando essa referéncia a Europa, a regionalidade por si s6 ndo determina a
experiéncia constitucional de cada pais, mas podemos observar, nas respectivas
regionalidades, recorréncias para possiveis analises. De outro modo, a busca de uma narrativa
sobre a historia constitucional na América.

Logo, além da experiéncia estadunidense, faz-se o exercicio de refletir sobre possiveis
recorréncias nas experiéncias constitucionais dos respectivos paises do continente americano®
e as referéncias analiticas decorrentes, especialmente quanto ao controle de
constitucionalidade.

Em face das diferencas mencionadas e da especificidade da experiéncia constitucional
estadunidense, refletir sobre um possivel controle de constitucionalidade na(s) America(s) nos

faz ater sobremaneira ao que denominamos de América Latina, os paises do continente

%2 A Europa agrega 50 paises independentes e 8 dominios, sendo o quarto continente em termos populacionais
(11% da populagdo mundial), detendo quatro das maiores economias do planeta, isto é, Alemanha (4°), Reino
Unido (5°), Franga (6°) e Italia (8°).

¥ A unidade europeia tem referéncias histéricas remotas, com destaque no pés-guerra com o Tratado de Roma
em 1948, a constituicdo da Comissdo Europeia, por meio do Tratado de Bruxelas, em 1965, sendo que Unido
Europeia atualmente compreendida foi criada com o Tratado de Maastricht, em 1993. A Unido Europeia agrega
28 paises, sendo que 0 Reino Unido estd em processo de saida (Brexit).

% No livro La Jurisdicién constitucional en Europa: bases tedricas y politicas, de Maria Angeles Ahumada Ruiz
(2005), é realizada uma analise singular acerca dos didlogos e possiveis influéncias entre a experiéncia
estadunidense e a europeia, flexibilizando a nocdo de experiéncias contrapostas.

% O continente americano é composto contemporaneamente por 35 paises independentes e 18 areas consideradas
dominios de outros paises soberanos, sendo o segundo maior continente do planeta (14,2% da populagéo
mundial), agregando trés das maiores economias do mundo, isto é, Estados Unidos (1°), Brasil (9°) e Canada
(109).
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americano que falam oficialmente as linguas de base latina, isto é, o espanhol, 0 portugués e o
francés. % 37

A América Latina vai além de uma referéncia linguistica, sendo uma construcao
geopolitica, com controvérsias e disputas sobre o seu significado e ou apropriacdo do seu
conceito ao longo da Historia™®.

Focalizar a América Latina pressupde que nesta analise das Américas, exclui-se uma
parte da Anglo América, distinta dos Estados Unidos, que diz respeito a um conjunto de 14
paises®’. Ainda com a reducéo e possivel exclusdo, tém-se a dificuldade de refletir sobre a
historia constitucional dos vinte paises que representam essa Ameérica Latina, obrigando-nos a

um olhar panoramico.

3.1 PANORAMA CONSTITUCIONAL DA AMERICA LATINA

A histdria constitucional dos paises que compdem a América Latina diz respeito ha
aproximadamente 200 (duzentos) anos de historia, compostas de grandes acontecimentos
(data da independéncia, constituices existentes, formatacdo da estrutura juridica, etc.), mas
também a relacdo e a interacdo de diversos sujeitos sociais (Estados, partidos politicos,
movimentos, grupos sociais e econdmicos, homens e mulheres conhecidos e desconhecidos),
que conformam um leque de outros acontecimentos (revoltas, golpes, governos, revolucdes,
etc.). De outro modo, os textos constitucionais sdo elaborados e significados em contextos
com suas especificidades.

O artigo O constitucionalismo latino-americano e a codificagdo no século XIX, de
Hector Gross ESPIELL, analisa o nascedouro no século XIX do constitucionalismo na
América Latina, partindo do pressuposto que o Direito € um elemento essencial da realidade
aplicada e que deve ser considerada em qualquer andlise sobre as sociedades e seus periodos
historicos, sob pena de incompletude (ESPIELL, 2002).

% Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Coldmbia, Costa Rica, Cuba, Equador, El Salvador, Guatemala, Honduras,
Meéxico, Nicaragua, Panama, Paraguai, Haiti, Peru, Republica Dominicana, Uruguai e Venezuela.

¥ Discute-se a participacéo de dominios franceses na América e Caribe (Guadalupe, Guiana Francesa, Martinica,
S&o Bartolomeu e Sdo Martim) por ndo se constituirem pais.

%8 Debate-se a inclusio de Belice (pais anglofalante com forte presenca do espanhol), os dominios falantes do
espanhol nos Estados Unidos (Porto Rico e llhas Virgens) e a regido franc6fona do Canada.

* Para exploragdo desse horizonte de significados geopolitico sobre a América Latina, recomenda-se 0 texto
Colonialidade do poder e os desafios da integracdo regional na América Latina, de Carlos Walter Porto
Goncalves e Pedro de Aradjo Quental (2012).

0 Barbados, Canadé4, Trinidad e Tobago, Jamaica, Granada, Suriname, Dominica, Santa Lcia, Antigua e
Barbuda, S&o Vicente e Granadinas, Bahamas, Sdo Cristovédo e Nevis, Belize e Guiana.
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Assim, para o citado autor, a independéncia e a organizacdo nacional dos paises latino-
americanos no século XIX ndo podem ser compreendidos sem contemplar a dimensdo
constitucional, as codificacdes e o direito consuetudinario que foi aplicado especialmente
pelas populagdes indigenas, a margem da estrutura juridica oficial.

Quanto a independéncia dos paises da América Latina, frisa-se no constitucionalismo
nascente que a forma republicana foi majoritariamente adotada, mas n&o significou
rompimento com a sociedade agraria anterior, nem mudanca de titularidade das elites, sendo

republicas representativas e eleitorais, mas ndo democraticas.

No eran gobiernos democréticos, y no podian serlo plenamente:, porque se
partia de la existencia de Estados confesionales, catdlicos, sin
reconocimiento o con limitadisimo reconocimiento de la libertad de cultos.
A esto se agregaba que los derechos politicos estaban condicionados por el
«status» laboral, o por la situacion econdémica, por el analfabetismo v,
naturalmente, por el sexo. El sufragio universal, sin exclusiones ni
discriminaciones, no era lago reconocido en el inicial Constitucionalismo
latinoamericano. Pero esto era lo normal en el Derecho constitucional
comparado universal de la primera mitad del siglo XIX (ESPIELL, 2002,
p. 146).

Buscando investigar o sentido do constitucionalismo inicial no continente, o autor
destaca a inovacao do carater normativo do texto constitucional e que a recepcao de tal ideia
na América Latina era vista pelas elites politicas como uma participacdo no mundo moderno e
civilizado, havendo um grande idealismo em torno das constituicdes e uma tensdo entre ser e
dever ser (ESPIELL, 2002).

Assim, algumas caracteristicas sdo elencadas como igualdade era concebida como
igualdade juridica. Houve na estrutura de Estado tanto Estados federais como unitarios, sendo
este predominante, além disso, a alternancia dos titulares do governo era afirmada, mas houve
muitos golpes e longa permanéncia no poder. O principio da separa¢do dos poderes foi
assegurado, mas se destaca o predominio do Poder Executivo*, sendo assegurado ao Poder
Legislativo a funcéo legislativa e a regulacéo da reserva de lei. Apesar das garantias formais
nas constituicdes, a instabilidade é a marca do constitucionalismo inicial na América Latina
(ESPIELL, 2002).

O autor também debate a tensdo entre ser e dever ser, ou seja, havia uma grande

distdncia entre as normas constitucionais e as realidades politicas dos paises latino-

** 0 predominio do poder Executivo tem referéncias no constitucionalismo inicial relatado, mas é reafirmado nas
analises hodiernas do constitucionalismo latino-americano, ao se identificar certa hipertrofia do Executivo ou
hiper-presidencialismo, em face da construcdo acerca da separacdo de poderes. Confira Gargarela (2009) e Roa
(2019).
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americanos, afirmando a descontextualizagdo, mas reconhecendo a importancia como
horizonte para estabelecimentos de Estado de Direito, agregando um aprendizado
institucional, social e politico para ambiéncia republicana e democréatica, ressaltando as
contradicGes gritantes referentes a questdo da escravidao, o tratamento diferenciado aos povos
negros e a invisibilizacdo das populagdes indigenas, em face das constituicdes liberais do
século XIX e comego do século XX (ESPIELL, 2002).

O livro A sala de maquinas da Constituicdo: dois séculos de constitucionalismo na
América Latina (1810-2010), de Roberto Gargarella, € uma obra mais ampla que se propde a
refletir sobre o constitucionalismo regional, observando recorréncias e possiveis sinteses
analiticas a partir da histdria constitucional da América Latina.

O livro foi motivado por dois desconfortos do autor quanto ao constitucionalismo
regional. Primeiro, o fato do constitucionalismo americano com sua longa e rica histéria ndo
ter sido objeto de sistematica analise académica ou da atengdo publica. Segundo, a abordagem
do constitucionalismo latino-americano focado nas reformas recentes, priorizando a questéo
dos direitos em detrimento da organizacdo do poder (GARGARELLA, 2013).

Quanto a primeira inquietacdo, o autor identifica que, apesar da teoria constitucional
vigente ignorar, os latino-americanos enfrentaram problemas juridicos e politicos originais e
significativos, dentre outros exemplos possiveis, como o debate acerca da importacdo do
direito estrangeiro e a conciliagdo com o existente, o pioneirismo na inclusdo dos direitos
sociais, os desafios do presidencialismo adotado na regido, a relacdo entre religido e Estado
laico, a presenca ameacadora de forcas majoritarias e a questdo do pluralismo e
multiculturalismo (GARGARELLA, 2013).

Quanto a segunda inquietagdo, o autor utiliza a metafora da “sala de maquina” para
explicitar a centralidade da organizacdo dos poderes em um texto constitucional, afirmando
que, ao longo da histéria constitucional latino-americana, houve um processo de
democratizagéo via expansao de direitos, especialmente com as reformas recentes, mas que a
concentracdo e o centralismo autoritario se mantiveram na organizacdo do poder, concluindo
gue a sala de maquina esteve fechada. Por conseguinte, ha conflitos entre as demandas sociais
geradas em nome dos direitos e o sistema concentrado de poder (GARGARELLA, 2013).

Para analisar os duzentos anos (1810-2010) de historia constitucional, o livro é
dividido em cinco periodos histérico chaves. O primeiro periodo corresponde aos anos 1810-
1850 que compreende a ocasido das independéncias. O segundo refere-se aos anos 1850-
1890, considerados anos fundacionais, cujas principais constituicbes da regido foram escritas

e que possuem a matriz institucional do constitucionalismo latino-americano com a
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estruturacdo legal pos-colonial. O terceiro periodo diz respeito aos 1890-1930, com a
presenca das ideias positivistas e a quebra com a ordem legal pés-colonial. O quarto é de 1930
até meados do seculo XX e se refere ao constitucionalismo social, com a entrada da classe
trabalhadora na politica e projetos constitucionais que buscam contemplar a questao social.
Por fim, o quinto e Gltimo periodo corresponde ao final do século passado e comeco desse
século, denominado de novo constitucionalismo latino-americano, com as reformas que
expandiram 0s compromissos sociais das constituicdes, mas mantiveram o velho modelo
autoritario de concentracéo politica intocavel (GARGARELLA, 2013).

O foco da andlise de Roberto Gargarela é a organizacdo do poder no
constitucionalismo latino-americano, mais especificamente a critica a um Poder Executivo
hiper-dimensionado e territorialmente concentrado. Voltaremos com mais vagar as reflexdes
do mencionado autor no proximo capitulo quando tratarmos da tematica da organizacao
territorial do poder.

Neste momento, como o objeto da nossa reflexdo é o controle de constitucionalidade,
a referéncia a Gargarela foi para contextualizar o constitucionalismo latino-americano, de
outro modo, delimitar que ha especificidades e recorréncias locais e regionais que relativizam

uma narrativa unica acerca do constitucionalismo.

O Constitucionalismo agrega as experiéncias constitucionais e a teorizacdo das
mesmas, logo inexiste historicamente no singular, sendo constitucionalismos no plural ou
movimentos constitucionais nos termos utilizados pelo constitucionalista portugués Joaquim
Canotilho (1997). Assim sendo, afirma-se a importancia da historicidade no debate do
constitucionalismo, como na obra Constituicdo na vida dos povos, de Dalmo de Abreu

Dallari, em que expde:

Um novo pensamento constitucional, que passou a ganhar influéncia a partir
da segunda metade do século XX, vem restabelecendo os vinculos da
Constituicdo com os fundamentos éticos e historicos do Constitucionalismo.
Para que essa renovacdo do pensamento constitucional afaste os formalismos
e va aos verdadeiros fundamentos da Constituicdo é absolutamente
indispensavel ir muito além dos limites até aqui adotadas pela quase
totalidade dos constitucionalistas, que tomam a Revolugdo Francesa como
ponto de partida. O constitucionalismo comega muito antes disso, e é
necessario romper essa barreira para colher na histéria os verdadeiros
fundamentos do constitucionalismo (DALLARI, 2010, p. 12).

Nesta mesma perspectiva, Mauricio Fioravanti, em seu livro classico sobre a historia

constitucional, refutando a perspectiva evolucionista, afirma inexistir uma histdria linear do
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constitucionalismo que inicia na antiguidade e em tempos medievais e culmina com 0s
resultados modernos e contemporaneos, afirmando “que tenha existido varias doutrinas da
Constituicdo, com a intencdo sempre recorrente, de representar no plano tedrico a existéncia,
a necessidade, de uma Constituicdo, de um ordenamento geral da sociedade e dos seus
poderes” (FIORAVANTI, 2001, p. 12).

A fim de mapear a questéo do controle de constitucionalidade e suas peculiaridades na
regionalidade da América Latina, a opc¢do foi catalogar algumas referéncias escolhidas como
chaves* de cada pais, estes dispostos por localizagdo (América do Sul, América Central e
América do Norte), expostos nas Tabelas que compdem o Apéndice B desta tese. Ressaltem-
se os limites da reducdo das histérias constitucionais em referéncias chaves, mas olhar

panoramicamente tem-se amplitude, mas sem profundidade.

3.1.1 A América do Sul

Conforme recorte anteriormente justificado, a América do Sul compreende 0s paises
Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colémbia, Equador, Paraguai, Peru, Uruguai e Venezuela,
sendo excluidos Guiana Francesa, Guiana e Suriname, 0 primeiro por ndo ser um pais e 0s

ultimos por ndo serem de lingua latina.

Em torno da regido da entdo América do Sul, houve tentativas passadas de integracao
das nacgdes recem-independentes com a formacdo da Grd Colémbia, replblica idealizada por
Simon Bolivar, que se desintegraram e formaram o0s atuais paises sul-americanos.
Contemporaneamente temos organizacGes multilaterais que promovem cooperacdo e ou
didlogos entre os paises da regido, que sdo o Mercado Comum do Sul (Mercosul) e a Unido

das Nacdes Sul-Americanas.

Considerando as informacdes catalogadas dos paises latinos da América do Sul, ver
Tabela B.1 do Apéndice B, temos 0s processos de independéncia e as primeiras constitui¢oes
no inicio do século XIX, o que afirma um horizonte de 200 (duzentos) anos de
constitucionalismo, que se aproxima da experiéncia estadunidense e talvez explicite que os
novos paises independentes do continente seguiram os caminhos dos EUA, que foi a primeira

col6nia independente da América.

*2 Referéncias-chave sio como data da independéncia, nimero de constituicées, vigéncia da Gltima Constituigao,
forma de Estado, sistema de governo e configuracdo do controle de constitucionalidade.
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Nesta linha, ressaltamos também a adocdo do modelo republicano e do
presidencialismo como sistema de governo na Ameérica, a excecdo do Brasil que teve a
experiéncia da monarquia no século XIX (1822-1889), as republicas presidencialistas séo a
regra na América do Sul desde as respectivas independéncias, diferindo das monarquias
parlamentaristas europeias.

Quanto a forma de Estado, ndo h& a predominancia do modelo americano de
federalismo, pois, dos dez paises em analise da América do Sul, sete sdo Estados Unitarios
com graus diferenciados de descentralizacdo administrativa, sendo apenas trés paises
(Argentina, Brasil e Venezuela) Estados federados, o que sinaliza a possibilidade de analisar o
controle de constitucionalidade de atos dos entes federados nestes referidos paises.

Quanto ao numero de constituicbes ao longo da historia politica, temos o caso da
Argentina que teve apenas uma Constituicdo, se assemelhando a tradicdo estadunidense.
Ademais temos, por um lado, o bloco de paises com menos de 10 (dez) constituices nesses
duzentos anos de constitucionalismo, que séo Brasil, Chile, Colombia, Paraguai e Uruguai.
Por outro lado, temos o bloco de paises com mais de 10 (dez) textos constitucionais que sao
Bolivia, Equador, Peru e Venezuela.

A andlise do quantitativo de constituicGes e as situacdes politicas dos respectivos
paises ndo nos permitem assegurar que a estabilidade politica é proporcional ao nimero de
constituices, por exemplo, ndo ha elementos que nos assegurem afirmar que o Paraguai é
mais estavel que o Chile devido ao nimero menor de constituicGes.

Além disso, 0o nimero maior ou menor de constituicbes ndo € diretamente
proporcional ao aperfeicoamento da experiéncia democratica nos respectivos paises, pois,
apesar do nimero menor de constituicdes que outros paises da regido, a Argentina e Uruguai
vivenciaram uma ditadura militar e o Paraguai teve um governo autoritario duradouro.

A adocdo do controle de constitucionalidade misto é a marca da América do Sul,
considerando que apenas a Argentina (controle difuso) e o Uruguai (controle concentrado)
diferem deste modelo. O modelo misto ndo é um padrdo reproduzido, mas diz respeito como
cada pais, nas respectivas experiéncias constitucionais, incorporou tanto o modelo
concentrado, quanto o modelo difuso de controle de constitucionalidade. Por consequéncia, ha

muitas peculiaridades de cada pais quanto a formatacdo do controle (6rgéos e atribuicoes).
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3.1.2 A América Central

A América Central € constituida por Costa Rica, Cuba, El Salvador, Guatemala, Haiti,
Honduras, Nicaragua, Panama e Republica Dominicana, conforme recorte anteriormente
justificado. Nesta América ja reuniu no passado a tentativa de integracdo de suas areas através
da Federagdo Centro Americana que, diferente da Grd Coldmbia de Bolivar, era uma
federacdo com certa autonomia para 0s entes/paises. Contemporaneamente, ha o Sistema de
Integracdo Centro Americana (SICA) que é um instrumento de integracdo regional, contando
com observadores internos e externos.

Nos termos da Tabela B.2 do Apéndice B, as informacOes catalogadas sobre a
Ameérica Central reiteram que as independéncias foram realizadas no inicio do século XIX,
com excecdo do Panama que se separou da Colémbia e se tornou independente no século XX
(1903). Ressalte-se também o diferencial da experiéncia haitiana, pois o0 processo de
independéncia decorreu de uma rebelido de escravos em um continente em que 0S Processos
de independéncia ndo eliminaram a escravidao.

Ressalte-se que as referidas independéncias e as respectivas primeiras constitui¢fes o0s
inserem no horizonte de 200 anos de constitucionalismo na regido, 0s quais seguiram o
modelo de sistema de governo de Republicas Presidencialistas, a exce¢do de Cuba que s
nesta Gltima mudanga constitucional, em 2018-2019*, instituiu o mandato de presidente com
eleicBes indiretas.

A forma de Estado na América Central € unitaria com graus distintos de
descentralizagdo administrativa, inexistindo experiéncia de Estado federal.

Quanto a quantidade de constituicGes, o grupo de paises com menos de dez textos
constitucionais sdo Costa Rica, Cuba, Guatemala e Panama. Ja o grupo de paises com mais de
dez textos constitucionais sdo EI Salvador, Haiti, Honduras, Nicardgua e Republica
Dominicana.

Reitera-se 0 mencionado quanto a América do Sul, isto €, o quantitativo de
constituicbes ndo é diretamente proporcional a estabilidade politica, pois, embora a
Guatemala tenha um ndmero menor de textos constitucionais que a Nicaragua, ndo significa

uma situacao politica mais estavel.

* Em 10 de abril de 2019, foi promulgada a nova Constituicio de Cuba, para algumas informacdes, ver o texto
Cuba e sua nova Constitui¢do, de Carlos Marés, na Revista Pub- Dialogos Interdisciplinares (2019).
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Da mesma forma, também o nimero menor de textos constitucionais na historia
politica de um pais ndo significa necessariamente uma maior consolidacdo democrética. A
titulo de exemplo, a Costa Rica tem um numero maior de constitui¢cdes que o Panama e Cuba.

O controle de constitucionalidade é predominantemente misto, pois, dos nove paises
em analise, apenas Costa Rica e Cuba possuem modelos distintos do controle misto. A Costa
Rica, com o modelo concentrado, e Cuba, com o modelo politico. O controle misto se perfaz

em cada pais com suas peculiaridades, inexistindo um padrdo em reproducao.

3.1.3 A América do Norte

A regido do norte da América agrega trés paises extensos e com realidades
socioeconémicas dispares, especialmente no que se refere a posicdo do México frente ao
Canada e Estados Unidos. Neste aspecto, as perspectivas de integracdo sempre geraram
controvérsias, em destaque, o efetivado Tratado de Livre Comércio da América do Norte
(NAFTA).

Na Ameérica do Norte temos o México e o Canad4, este Gltimo porque, embora seja um
pais predominantemente anglofalante, tem também uma populacdo francéfona (regido do
Quebéc), e o francés é reconhecido como lingua oficial do pais. Em que pese o critério
linguistico, o Canada néo é geralmente inserido na classificacdo sobre América Latina, talvez
pelo commom law e sua vinculacdo a Commomwealth, ressaltando que até os dias atuais a
Chefe de Estado do Canada continua sendo a rainha da Inglaterra.

Como nos limites desse texto ndo adotaremos o Canada como parte da denominada
América Latina, ndo faremos ilagBes sobre o subcontinente da América do Norte, entendendo
a experiéncia da regido, no que se refere a latinidade, é a mexicana, que tem muito em comum
com os demais paises da América Latina.

O México se insere nesta experiéncia dos duzentos anos de constitucionalismo do
continente americano, com o diferencial da incorporagdo inaugural dos direitos sociais no
texto constitucional, ampliando o conceito de direitos fundamentais e da democracia liberal.
Quanto a estrutura de Estado, ndo difere das demais experiéncias da América Latina quanto
ao modelo de Republica Presidencialista e um controle misto de constitucionalidade. O
Estado Federal mexicano, como a Argentina, o Brasil e a Venezuela, sdo excecbes a

predominancia de Estados Unitarios no continente.
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Esse panorama constitucional da América Latina aponta que, no horizonte de 20
(vinte) paises observados, contemporaneamente o modelo predominante do controle de
constitucionalidade é o misto, com exce¢fes da Argentina, Uruguai, Costa Rica e Cuba,

confirmando a afirmacéo de alguns autores sobre tal peculiaridade na Ameérica Latina.

Ocorre que, como as experiéncias constitucionais sao dindmicas, a exemplo das novas
constituigdes em Bolivia e Equador, além das mudangas constitucionais recentes em Cuba, e 0
processo constituinte em curso no Chile, as fontes indiretas sobre a temaética se desatualizam,
sendo necessario coteja-las com as novas realidades, o que buscamos realizar no panorama

anterior.

Ressalte-se que, embora o controle misto tenha se desenvolvido e ampliado no século
XX na América Latina, em concomitancia as consolidacdes da experiéncia americana do
controle difuso e a europeia do controle concentrado, as informacdes sobre o aquele estdo
ausentes das obras dos teoricos tradicionais do constitucionalismo, o que explicita os limites
do constitucionalismo global, que muitas vezes o reduz o constitucionalismo a uma narrativa

das experiéncias constitucionais estadunidense e dos paises europeus.

A titulo de exemplo das auséncias anteriormente aludidas, mencionaremos duas obras
classicas sobre o tema, a denominada O controle judicial de Constitucionalidade das Leis no
Direito Comparado, de Mauro Capelleti (1992)** e Jurisdicdo Constitucional, de Hans
Kelsen (2003).

A obra de Kelsen, a edicdo brasileira, € uma traducdo do livro La giustizia
costituzionale, publicada em Mildo, em 1981, que contém a famosa exposi¢cdo Jurisdi¢ao
Constitucional, proferida no Instituto Internacional de Direito Publico, em 1928, bem como
debates seguintes. Ndo ha mencdo na obra ao controle misto de constitucionalidade, em parte
contextualizavel pelo periodo histérico, mas nenhuma mencdo é feita no prefacio a edicao

brasileira.

A obra de Cappelleti é uma traducdo da versdo italiana do titulo Il controllo
giudiziario di constituzionalita delle leggi nel diritto comparato, 1968, que consiste na
reelaboragdo de conferéncias feitas na Faculdade de Direito da Universidade Nacional
Auténoma do México em 1965. Embora mencione a importancia do mandado de seguranca
brasileiro e juizo de amparo mexicano, tratando-se de uma obra de direito comparado, mas a

mesma ndo analisa a especificidade do controle misto em muitos paises da América Latina,

* A segunda edicdo brasileira data de 1992, mas a primeira é de 1984.



63

apontando apenas o desafio da importacdo do controle difuso em paises de tradi¢do no civil
law (CAPELLETI, 1992).

Talvez diante das mencionadas auséncias, autores latino-americanos e outros fizeram
analises do controle de constitucionalidade na América Latina, como as reflexdes publicadas
no Anuario lIberoamericano de Justicia Constitucional®® e Revista Iberoamericana de

46
I

Derecho Procesal Constitucional™ ao longo dos anos.

A obra coletiva La Jusrisdiccion constitucional en Iberoamerica, organizada pelo
Domingos Garcia Belaunde e Francisco Fernandez Segado, em 1997; aléem de textos
individuais dos respectivos autores, bem como escritos de Humberto Nogueira Alcalé (2005),
Néstor Pedro Sagués (2008), Nobert Losing (2002), dentre outros que serdo dimensionados

nos itens seguintes.

3.2 O CONTROLE MISTO DE CONSTITUCIONALIDADE

O misto diz respeito a mistura da experiéncia do controle difuso (experiéncia
estadunidense) e do controle concentrado (experiéncia europeia), sem esquecer o controle
politico delegado da experiéncia francesa, que marcou inicialmente a histéria constitucional

de muitos paises, estando ainda presente na experiéncia cubana.

Os termos dessa mistura sdo explicitados nas experiéncias constitucionais de cada
pais, com mudancas institucionais e reposicionamentos temporais, a titulo de exemplo, como
muitos paises iniciaram com o modelo difuso, como no caso da Argentina e do Brasil, mas
este fez uma mudanga significativa com a Constituicdo de 1988, fato ndo ocorrido na
Argentina.

O histérico dessa constru¢cdo do controle misto esteve relacionado também as
influéncias sociopoliticas externas e como 0s poderes constituidos locais absorveram e
constituiram o novo. Quanto as influéncias externas na formatacdo do controle de

constitucionalidade, vejamos a analise de Belaunde:

** E uma revista do Centro de Estudios Politicos y Constitucionales do Governo da Espanha, com primeira
publicacdo em 1997, em regime anual e, a partir de 2019, em regime semestral, totalizando vinte e cinco
publicaces. Todas as edicfes estdo digitalizadas, com acesso livre, sendo um meio de observagdo como 0s
juristas dos diversos paises retrataram e analisaram as respectivas justicas constitucionais. Para mais
informacdes, acesso o site https://recyt.fecyt.es/index.php/AlJC/issue/archive.

* E uma revista do Instituto Iberoamericano de Derecho Processal Constitucional, com publicacdes a partir de
2004, reunindo publicagdes e referéncias acerca do processo constitucional.
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En lo referente al modelo sajon de control constitucional, ha pasado lo
mismo. La institucion se ha incorporado y desarrollado con perfiles propios,
lo que hace pensar que en materia de control constitucional (empleamos este
término en sentido general) ha habido un desarrollo que podriamos
timidamente calificar de original, y que tiene algunas caracteristicas que lo
hacen peculiar y diferente de sus origenes, si bien, grosso modo, puede
sostenerse que nos mantenemos en el modelo americano o europeo, segun
sea el caso, pero pudiendo distinguir al interior de cada uno de ellos, cierta
peculiaridad en su desarrollo y adaptaciones (BELAUNDE, 1999, p. 129).

Noberto Losing, ao abordar a jurisdicdo constitucional na América Latina, destaca a
contribuicdo do Direito Constitucional Europeu, especialmente as experiéncias do Tribunal
Constitucional Aleméo (1949) e Espanhol (1979) (LOSING, 2002).

As influéncias sdo atribuidas porque os classicos alemées do Direito Constitucional
foram traduzidos na Espanha e difundidos na América Latina e a existéncia de cooperacdo
internacional nas reformas legais. Além disso, os mencionados paises tiveram suas justicas
constitucionais estruturadas ap0s vivéncias de sistemas totalitarios, sendo referéncias para
como uma jurisdi¢do constitucional especializada acompanha e estrutura o desenvolvimento
democratico dos paises (LOSING, 2002).

Quanto a construcdo do novo, ou melhor, do préprio, refuta-se a ideia de mera

importa¢do, mas uma construgdo com influéncias diversas, vejamos:

Ademas de la Suprema Corte y el sistema del control constitucional difuso
de los Estados Unidos de América, que sirven de modelo especialmente
para las constituciones latinoamericanas del siglo 19 y de la primera mitad
del siglo 20, en las nuevas constituciones a partir de la segunda mitad del
siglo 20 se reconocen las influencias se han mezclado con los sistemas de
control constitucional desarrollados en los Estados latinoamericanos, y esto a
conducido en parte a lo que se conoce como el sistema de control
constitucional paralelo o mixto. A pesar de la rapida expansion de la
jurisdiccion constitucional en Latinoamérica en los dltimos afios, no se trata
del simple traslado de los modelos europeos (aun cuando estos han influido
considerablemente), sino de un desarrollo del propio derecho constitucional,
en forma congruente y escalonada (LOSING, 2002, p. 35).

O controle misto na América Latina ndo € um padréo igual nos varios paises, mas uma
referéncia conceitual que abriga uma diversidade de formas de controle formatadas nas

experiéncias constitucionais de cada pais, vejamos:

Sin duda que estos sistemas “mixtos” o “duales” expresan una “creatividad”
que trasciende la mera incorporacion mecanica de los modelos “clasicos” de
control “difuso” o “concentrado”; revisten, ademas, especial interés de
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estudio por las peculiaridades que le son propias en cada caso nacional
(EGUIGUREN PRAELLI, 2000, p. 66).

A compreensdo desse direito constitucional proprio € um dos desafios do
constitucionalismo latino-americano, conforme as reflexdes de Roberto Gargarela, outrora
mencionado e outros autores 0s quais essa pesquisa busca se alinhar*’, demandando
investigacbes académicas que delimitem as possiveis influéncias externas, mas também
mostrem as especificidades, considerando a experiéncia de duzentos anos de

constitucionalismo.

Francisco Fernandez Segado faz este caminho tedrico ao elaborar uma narrativa e uma
sintese historica das diversas influéncias externas e a conformagdo do modelo misto na
Ameérica Latina. O autor divide a narrativa em quatro fases: o controle politico de
constitucionalidade, a recepcdo e difusdo do controle judicial, 0 monopolio da Corte Suprema

e 0s primeiros tribunais constitucionais latino-americanos.

Durante o periodo colonial, os paises da América Latina tiveram a vigéncia dos
instrumentos juridicos das metrdpoles, pois estes eram paises (Espanha, Portugal e Franca)
com tradi¢do romanista, isto €, alicercada no sistema juridico civil law que possui centralidade
no texto normativo escrito (SEGADO, 1999).

Com a independéncia estadunidense no final século XVIII, os demais paises em luta
por independéncia na Ameérica, quando a alcancaram no comego do século XIX, seguiram 0
modelo estadunidense quanto as instituicGes politicas e juridicas, em destaque para o

presidencialismo, a repablica e o federalismo (SEGADO, 1999).

Ressalte-se também a influéncia da experiéncia francesa com sua revolucdo (1789-
1799), por meio da afirmacdo da centralidade politica do parlamento e das leis, fato reiterado
com o posterior movimento de codificacdo com o Codigo Civil Napolebnico, bem como a
propria experiéncia da Republica. Neste sentido, o controle de constitucionalidade iniciou na
América Latina com o controle politico, reafirmando a centralidade do parlamento da
experiéncia francesa (SEGADO, 1999).

Posteriormente, a segunda fase, o controle difuso foi incorporado nos paises da

América Latina a partir da influéncia estadunidense, na segunda metade do século XI1X, sendo

"0 artigo (Des)caminhos tedricos e metodoldgicos para uma teoria constitucional a partir da América Latina é
um tentativa de articular essas ideias, ainda passiveis de aperfeicoamento. O artigo foi apresentado no grupo de
trabalho Constitucionalismo achado na rua e consta nos Anais Eletronicos do Seminério Internacional O Direito
como Liberdade: 30 anos de O Direito Achado na Rua (ISBN n° 978-65-00-07309-6), publicado em 2020.
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que a mencao inicial é a Carta mexicana de Yucatan, 1841, com distingdes em relacdo ao
stare decisis americano, destacadamente com o principio da desaplicacdo concreta da lei“,
contudo ha antecedentes do controle difuso na Constituicdo da Venezuela de 1811 e o Estado
da Guatemala®, por meio de uma Declaracio de Direito e um decreto posterior,
respectivamente em 1837 e 1838 (SEGADO, 1999).

A referéncia é a segunda metade do século XIX, ressaltando que paises como Peru,
Chile e o Uruguai incorporaram tardiamente o controle difuso (SEGADO, 1999). Contudo,
como expOe Garcia Belalnde, o controle de constitucionalidade nos EUA, o judicial review,
embora seja relacionado ao caso Marbury vs Madison, em 1803, mas esse sé foi novamente
invocado, em 1857, no caso Dred Scott VS Sandford. Assim sendo, o autor ressalta que o
judicial review passa a ter importancia no final do século XIX, consolidando no periodo do
governo Roosevelt™ (BELAUNDE, 1999).

O judicial review foi incorporado as realidades juridicas da América Latina, que
estavam estruturadas na tradicdo portuguesa e hispanica, isto €, romano-candnica, sendo que 0
controle difuso teve que ser adaptado a essa realidade. Pondera-se que até a Argentina, que é
considerada um pais mais proximo da experiéncia americana, possui diferencas e

especificidades daquela, assim sendo, Francisco Segado afirma:

El rasgo diferencial que advertimos no hace sino corroborar el dato
incontrastable de que, por lo general, ningin modelo juridico se apega al
modelo original, sino que, a partir del mismo, se lleva a cabo un disefio que
no es sino una adaptacién a las propias realidades politicas, sociales y
culturales, surgiendo de esta forma, y de modo progresivo, modelos
derivados (SEGADO, 1999, p. 430).

A experiéncia do controle concentrado remonta a Europa, especialmente no Pos-

Segunda Grande Guerra, com a afirmacdo dos tribunais constitucionais e o controle

*® Nao obrigatoriedade dos juizes e tribunais inferiores seguirem as decisdes dos tribunais superiores.

* O Estado da Guatemala n&o era independente, mas parte da Republica de Centro América, com Constituicio
em 1824 (SEGADO, 1999). Ressalte-se, nesta informacéo historica, a importancia da inovacao legislativa de um
ente federado.

*% Discute-se muito o caso Marbury versus Madison, do controle difuso americano, mas na Argentina o texto
constitucional ndo havia a fixacdo do controle de constitucionalidade e o esse foi construido
jurisprudencialmente a partir do julgamento do caso Sojo versus Camara dos Deputados da Nacéo Argentina, em
1887, sendo que na reforma constitucional, em 1994, o controle difuso passa a integrar expressamente o texto
constitucional. Para informacdes sobre o caso Sojo, consultar a decisdo no Sistema Argentino de Informacion
Juridica- SALJ, em http://www.saij.gob.ar/corte-suprema-justicia-nacion-federal-ciudad-autonoma-buenos-aires-
sojo-eduardo-recurso-habeas-corpus-fa87001154-1887-09-22/123456789-451-1007-8ots-eupmocsollaf?.
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concentrado, em destaque, o Tribunal Alemdo (1951) e os tribunais constitucionais pos a
transicdo democréatica em paises como Espanha e Portugal.

Contudo, no que se refere a América Latina, as origens do controle concentrado
residem no instrumento processual a acdo popular de inconstitucionalidade, isto €, uma acdo
direta, aberta e publica dos cidaddos contra violagdes a Constituicdo. A acdo publica de
inconstitucionalidade tem precedentes na Colémbia em 1811°' e consta na Constituicdo da
Venezuela em 1858 e da Colémbia em 1910 (SEGADO, 1999).

Tudo isso antes de Kelsen e o que veio se denominar de modelo austriaco, sendo
considerada por alguns autores a origem do controle de constitucionalidade abstrato. Tal
elemento reitera o afirmado no inicio desse capitulo quanto aos limites do pretenso
constitucionalismo global ao desconsiderar as especificidades regionais, ressaltando o
contexto pds-independéncia na América Latina, com as peculiaridades dos desenhos

constitucionais de cada pais.

A acdo popular de inconstitucionalidade na Colémbia e na Venezuela teve importancia
além de instrumento processual em si, mas por fixar a competéncia das Cortes Supremas de
Justica como guardia da Constituicdo. Outros paises do continente, como Bolivia, Equador,
Panama, Uruguai e Cuba, também fixaram a competéncia em matéria constitucional para a
Suprema Corte, na segunda metade do século XIX e inicio do século XX, configurando a
terceira fase da narrativa de Francisco Segado, denominada de monopélio das Cortes
Supremas, pois havia uma ampla competéncia destas, destacadamente nos casos do Panama,
Uruguai, Honduras e Cuba (SEGADO, 1999).

H& mencéo a experiéncia de Cuba, que a competéncia constitucional se mantinha no
Tribunal Supremo de Justica, mas, com a Constituicdo de 1940, foi criada uma sala
exclusivamente constitucional, denominada de Tribunal de Garantias Constitucionais e
Sociais, que possuia disposi¢bes constitucionais e infraconstitucionais, por isso sendo
compreendida como o primeiro tribunal latino-americano ou embrido deste, embora ndo fosse
denominado como tal (SEGADO, 1999).

Outros paises da América Latina também incorporaram essas experiéncias, adentrando

na Gltima fase da narrativa de Segado, designada dos primeiros tribunais latino-americanos,

>! Os antecedentes remontam a Constituicio da Cudinamarca, de 1811, considerada a primeira Constituicdo da
Coldmbia, sendo incorporada posteriormente no plano infraconstitucional e posteriormente na Constituicdo de
1910 (SEGADO, 1999).



68

compreendendo o periodo apds a Segunda Guerra até o comego da década de oitenta do

século vinte, vejamos a sintese:

El desarrollo de los tribunales constitucionales se inicié en el Ecuador,
siguiendo sucesivas experiencias en Guatemala (1965), Chile (1970) y el
Pert (1979), pais este ultimo en donde el influjo espafiol en la conformacion
del Tribunal de garantias Constitucionales, sera patente.

Las dos ultimas décadas han supuesto una verdadera eclosion de tribunales
constitucionales en América Latina, generandose modelos de jurisdiccion
constitucional novedosos. Parece fuera de toda duda que la funcionalidad
mostrada por los tribunales constitucionales en Europa en general, y en
Espafia en particular, en orden a la consolidacion de Estados de Derecho
asentados en valores materiales, entre los que los derechos y libertades
ocupan un primigenio papel, ha tenido mucho que ver con la eclosion a que
antes aludiamos (SEGADO, 1999, p. 42).

Apbds a década de 60 do século XX, o controle concentrado se amplia na regiao, seja
por meio da fixacdo de competéncias nas Cortes Supremas, seja por meio da criacdo das salas
constitucionais nas Supremas Cortes e também com a instituicdo de Tribunais

Constitucionais.

Contemporaneamente, conforme o panorama do item anterior, temos Tribunais
Constitucionais em Bolivia, Chile, México e Republica Dominicana, e cortes constitucionais
em Colémbia, Equador e Guatemala. Ademais, instancias judiciais superiores com atribuicao

constitucional, com nomes distintos, como Corte Suprema, Corte de Justica, etc.

Jorge Ernesto Roa Roa, ao refletir sobre justica constitucional na América Latina,
afirma que no século XX, houve consolidacdo das formas de controle de constitucionalidade
na direcdo de democracias constitucionais, identificando que os estados da regido possuem
6rgdo ou instancias especializadas no controle de constitucionalidade apesar dos desenhos e
meios de composigédo distintos, havendo controle de omissdes legislativas, sendo referéncia

mundial nas formas de acesso e abertura dos tribunais a cidadania, vejamos:

[...] en la regidn existen sistemas que incorporan la mayor apertura posible,
mediante acciones que confieren la legitimacion activa para demandar una
ley a todas las personas naturales o juridicas que habitan un Estado, como
sucede en Venezuela; a todos los ciudadanos en ejercicio de los derechos
politicos, como en el disefio institucional de Colombia, El Salvador,
Nicaragua y Panama. En algunos sistemas se exige al ciudadano que
demuestre un interés legitimo o la potencial lesion de un derecho, como
requisito previo para obtener la plena legitimacion activa; éste seria el caso
de Paraguay, Republica Dominicana y Uruguay. También hay sistemas que
privilegian el acceso de grupos de ciudadanos que comparten la
interpretacion de una ley como contraria a su interpretacion de la
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Constitucion. En efecto, en Ecuador se habilita a un grupo de mil ciudadanos
para que interpongan una demanda de constitucionalidad y, en Perd, el
nimero se eleva a cinco mil, mas la exigencia de un informe previo del
Defensor del Pueblo.

Finalmente, en Brasil se permite el acceso al control de constitucionalidad a
organizaciones sindicales, partidos politicos o asociaciones corporativas,
siempre que demuestren una conexion entre sus funciones y el objeto de la
norma que es sometida a contraste con la Constitucion (ROA, 2019, p. 7).

O citado autor identifica trés caracteristicas da justica constitucional na América
Latina, isto é, heterogeneidade, abertura a cidadania e o contexto de hiper-presidencialismo e
ativismo judicial (ROA, 2019). Trata-se de generalidade e cada pais possui suas
especificidades, seja na configuragdo do controle misto, seja como as respectivas

institucionalidades expressam as caracteristicas suprarreferidas pelo autor.

O panorama do controle misto na América Latina é amplo e complexo, com multiplas
possibilidades de analises comparativas entre 0s diversos paises. A historicidade dos desenhos
constitucionais, 0s papeéis das cortes constitucionais, a relacdo com a esfera internacional
(sistema interamericano de direitos humanos)®?, a legitimacéo social e politica dos respectivos

sistema de controle, etc.

Como previamente afirmado, cada pais foi construindo e delimitando as
especificidades do controle misto. Considerando a nossa problematica, e em face do exposto
neste capitulo até entdo, o controle misto se perfaz na América Latina em contexto com
organizacOes distintas do poder politico. Os Estados Unitéarios sdo predominantes, havendo
federacdo dentre os paises de controle misto, apenas no Brasil, México e Venezuela, o que

permitiria estudos comparados mais consistentes.

No caso brasileiro, no controle misto partimos do controle difuso, sendo agregado o
controle concentrado, chegando ao momento atual de expansdo da jurisdi¢cdo constitucional
concentrada e centralizacdo no STF. O detalhamento dessa construcdo sera explicitado no

item seguinte.

3.3 A CONFIGURACAO DO CONTROLE MISTO NO BRASIL

Na historia constitucional brasileira, o controle de constitucionalidade foi sendo

afirmado nas constituicbes, em que 0s textos estdo relacionados aos contextos. De outro

>2 A titulo de recomendacdo da citada interface, confira o texto Do dialogo entre as cortes supremas e a Corte
Interamericana de Direitos Humanos ao transconstitucionalismo na América Latina, de Marcelo Neves (2014).
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modo, o modelo institucional de controle é influenciado pelas relagGes de poder instituidas,
dimensionando os lugares dos Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio e os graus de

autonomia.

A Constituicdo de 1824, que teve influéncia francesa da concepcdo da supremacia do
parlamento, ndo previu o controle de constitucionalidade e serviu para conformar a
institucionalidade do Império brasileiro, que tinha como peculiaridade a existéncia de um
Poder Moderador, que significava uma maior centralizacdo do poder (BINENBOJM, 2014).

O controle iniciou com o modelo difuso na Republica, por meio da Constituicao
Provisoria de 1890. Ressalte-se que o Decreto n° 848, de 1890, ao organizar a Justica

Federal também afirmava a competéncia do Supremo Tribunal Federal em declarar a

|54

inconstitucionalidade de uma lei em sede recursal®. A Constituicdo de 1891 confirma esses

antecedentes normativos, frisando a influéncia da experiéncia americana (judicial review).

Ressalte-se que o controle adotado no Brasil era difuso e incidental, vejamos:

Tal sistema é usualmente denominado incidental ou difuso, como se esses
adjetivos fossem sinbnimos, o que ndo é correto. Com efeito, nem todo
sistema de controle incidental atribui difusamente aos érgdos jurisdicionais
competéncia para decidir o incidente de inconstitucionalidade. Em vérios
paises, como ja visto precedentemente, os juizes tém o poder de apenas
conhecer e suscitar o incidente, elevando-o a apreciacdo da Corte
Constitucional; e a esta se reserva, em carater concentrado, a competéncia
para dirimir as questdes de constitucionalidade. Assim, o correto é dizer que
com a Constituicdo republicana de 1891 foi introduzido no Brasil um
sistema de controle judicial incidental e difuso da constitucionalidade das
leis (BINENBOJM, 2014, p. 123-124).

Na Constituicdo de 1934, manteve-se o modelo difuso com o acréscimo da atuacéo do

Senado (art. 91, inciso IV e 96), com a prerrogativa de tornar as decisdes do STF de efeitos

%% Na Constituigdo Proviséria de 1890 (Decreto n° 914-A, de 23 de Outubro de 1890 ou), dispde:
Art. 58. Ao Supremo Tribunal Federal compete:
§ 1° Das sentencas da justica dos Estados em ultima instancia havera recurso para o Supremo Tribunal Federal:

a) quando se questionar sobre a validade, ou a applicabilidade de tratados e leis federaes, e a decisdo do
tribunal do Estado for contra ella;

b) quando se contestar a validade de leis ou actos dos governos dos Estados em face da Constituicdo, ou das
leis federaes, e a decis@o do tribunal do Estado considerar validos os actos, ou leis impugnados.

Art. 59. Compete aos juizes ou tribunaes federaes decidir:
a) as causas em que alguma das partes estribar a ac¢do, ou a defesa, em disposicao da Constituicdo Federal;

>* O Decreto n° 848, de 11 de outubro de 1890, art. 9°, p. Un., b, afirma que “~quando a validade de uma lei ou
acto de qualquer Estado seja posta em questdo como contrario & Constituicdo, aos tratados e &s leis federaes e a
decisdo tenha sido em favor da validade da lei ou acto”.
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inter partes para efeitos erga omnes e a introducdo da clausula de reserva de plenario
(declaracao de inconstitucionalidade por maioria dos Tribunais). Além disso, foi introduzida a
representacdo interventiva, proposta pelo Procurador Geral da RepuUblica, na qual o STF
deveria declarar a constitucionalidade de lei que decretasse a intervencao federal em Estado-
membro, nos termos do art. 12, § 2° sendo o prendncio do controle concentrado (MENDES;
BRANCO, 2015).

A Constituicdo outorgada de 1937, do Estado Novo, manteve o controle difuso com a
adaptacdo da atuacdo do Senado, pois este foi extinto e o Poder Legislativo era formado pela
Cémara dos Deputados e o Conselho Federal. Ja quanto ao modelo concentrado, a declaracéo
de inconstitucionalidade na representagdo interventiva poderia ndo produzir efeitos, pois o
Legislativo por maioria qualificada (2/3) poderia validar a lei declarada inconstitucional.
Como o legislativo ndo funcionava, o Presidente poderia exercer essa prerrogativa por
decreto-lei, o que foi feito pelo presidente Getulio Vargas (FERNANDES, 2014).

A Constituicdo de 1946 retomou os termos do controle difuso da Constituicdo de
1934, isto é, possibilidade de atuacdo do Senado para tornar os efeitos erga omnes e cladsula
de reserva do plenério. J& quanto ao controle concentrado, a representacdo interventiva teve
modificagdes ficando condicionada a declaragéo de inconstitucionalidade do ato do Estado
membro pelo STF (FERNANDES, 2014).

A Emenda Constitucional n°® 16/1965 introduziu novas agdes ao controle concentrado
no pais, isto €, a representacdo genérica de inconstitucionalidade, legitimando a proposicdo o
Procurador Geral da Republica, tendo como objeto o controle abstrato de leis ou atos
normativos federais e estaduais junto ao STF e leis e atos normativos municipais em face da
Constituigdo Estadual junto ao Tribunal de Justica (FERNANDES, 2014).

Essa emenda é considerada um marco na consolidacdo do controle concentrado no

pais, mas existem narrativas que apontam os interesses envoltos na ADI genérica, vejamos:

Nos primeiros anos da década de sessenta, ja sob a égide do regime militar,
incorporou-se a Constituicdo, por meio de emenda, outra modalidade de
controle de constitucionalidade das leis, a concentrada, com a previsdo da
acdo direta de inconstitucionalidade das leis, a qual poderia ser ajuizada
perante o Supremo Tribunal Federal pelo Procurador-Geral da Republica, a
época demissivel ad nutum pelo Presidente da Republica.

O que poderia parecer um avanco, na verdade foi uma esperteza dos
militares, os quais diante do risco, mesmo com toda a truculéncia que
costumavam utilizar, de terem seus projetos de lei modificados no
Congresso, ou mesmo de verem os vetos dos presidentes militares
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derrubados, buscaram no controle concentrado de constitucionalidade das
leis uma oportunidade singular para derrubar no Supremo Tribunal Federal
as leis aprovadas com as quais ndo estivessem de acordo, especialmente
diante de vetos derrubados. O trabalho era fécil porque o Procurador-Geral
estava nas maos do Presidente da Republica, jA que estava sujeito a
demissdo, assim como os Ministros do Supremo Tribunal Federal, estes
diante da possibilidade de aposentadoria precoce (RAMOS; RIBEIRO
FILHO, 2011, p. 65-66).

A Constituicdo de 1967 manteve o controle difuso e o controle concentrado com a
representacdo interventiva e a ADI genérica, ambas com legitimagdo do Procurador Geral da
Republica, contudo o controle de constitucionalidade de leis municipais pelos Tribunais de
Justica fora suprimido e posteriormente retomado com a emenda 1/1969 no que se refere a
intervencdo no municipio. Ressalte-se a emenda constitucional 07/1977 que trouxe o
acréscimo da representacdo para fins de interpretacdo de lei ou ato normativo federal ou

estadual e a previsdo de concessdo de medida cautelar (FERNANDES, 2014).

No periodo da ditadura militar (1964-1985), embora tenhamos a inauguracdo do
controle concentrado, como antes dito, esse ndo esteve relacionado a ampliagdo de garantias
democraticas de um Estado de Direito, mas a tentativa de centralizacdo e controle do

Congresso pelo Executivo.

Vale relembrar que a ditadura militar imp6s também limites ao Judiciario e
especialmente ao STF & época, pois o Ato Institucional n° 2 (Al-2)> aumentou de 11(onze)
para 16 (dezesseis) o numero de ministros (art. 6° do Al-2), assegurando maioria a favor do
regime militar. Ressalte-se ainda que os atos institucionais e as cassacoes e impedimentos de
mandatos eletivos foram excluidos de apreciacdo pelo Poder Judiciario (art. 19° do Al-2),

criando um regime de excecdo e centralizacdo no Executivo.

Houve mudancas de algumas competéncias, como 0s governadores que passaram a ser
julgados pelo Superior Tribunal Militar em situacfes atinentes a segurancga nacional e 0s Civis
passaram a serem julgados pela Justica Militar em caso de crimes contra a seguranga nacional
ou as instituicdes militares (art. 8° do Al-2).

Apbs o Ato Institucional n® 5 (AI-5)*°, e por meio de um decreto, em 1969, trés

ministros do Supremo foram aposentados compulsoriamente ap6s decisdo do Conselho

> Ato Institucional n° 2 (Al-2), de 27 de outubro de 1965, que, segundo a sua autodescricio “Mantem a
Constituicdo Federal de 1946, as Constituicdes Estaduais e respectivas Emendas, com as alteragdes introduzidas
pelo Poder Constituinte originario da Revolucéo de 31.03.1964, e da outras providéncias”.

*°Ato Institucional n° 5, de 13 de dezembro de 1968, que, segundo a sua autodescrido, consistiu em “Sio
mantidas a Constituicdo de 24 de janeiro de 1967 e as Constituicdes Estaduais; O Presidente da Republica
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Nacional de Seguranga: Hermes Lima, Evandro Lins e Silva e Victor Nunes Leal. Os
ministros Antonio Carlos Lafayette de Andrada e Antonio Gongalves de Oliveira renunciaram

em protesto contra as cassacOes e acabaram aposentados posteriormente (COSTA, 2006).

Assim sendo, tem-se que os periodos de maior abertura politica sdo mais favoraveis ao
controle de constitucionalidade (1891, 1934 e 1946), sendo que nos periodos centralizadores e
autoritarios (Império, 1824, Estado Novo, 1937 e Ditadura Militar), o controle inexiste ou ha
um refluxo. Nesta perspectiva, o livro Supremo Tribunal Federal e a construcdo da cidadania
no Brasil, da historiadora Emilia de Viotti da Costa, apresenta um panorama do papel
institucional do STF e a sua configuracdo enquanto ator politico relevante na historicidade
nacional. Embora ndo discuta as peculiaridades juridicas do controle de constitucionalidade
no Brasil, acaba conformando a ideia de que em periodos autoritarios houve limitacdes nas
atribuicbes do STF (COSTA, 2006).

Com a redemocratizacdo, tem-se a Constituicdo de 1988 que mantém e amplia 0 nosso
modelo misto de controle de constitucionalidade, com a combinacdo dos métodos difuso-
incidental e concentrado-principal. Frise-se que o modelo de controle de constitucionalidade
no Brasil envolve todo o Poder Judiciario (controle repressivo) por meio do controle difuso e

de forma concentrada os Tribunais de Justica e 0 Supremo Tribunal Federal.

Além disso, existe o controle preventivo, a participacdo do Legislativo e do Executivo,
por meio das Comissdes de Constituicdo e Justica (CCJs) e do veto do Executivo, a analise

prévia da constitucionalidade das propostas legislativas.

No aspecto do controle repressivo, destaca-se no método difuso-incidental a criacao do
mandado de injuncdo. No controle concentrado-principal, temos a criacdo da Agéo Direta de
Inconstitucionalidade por Omissdo (ADO), a Acdo Declaratéria de Constitucionalidade

(ADC) e Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF).

O aumento do rol de legitimados nas acdes diretas que antes era exclusividade do
Procurador Geral da Republica, passou a incorporar representacdes do executivo, legislativo,
ministério publico, partido politico, OAB, confederag&o sindical e entidade de classe.

Reitere-se nessa listagem o art. 125 § 2° da CF 1988 que assegura a agéo direta de
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo estadual ou municipal em face da Constitui¢do

dos Estados.

podera decretar a intervengdo nos estados e municipios, sem as limitagdes previstas na Constituicao, suspender
os direitos politicos de quaisquer cidaddos pelo prazo de 10 anos e cassar mandatos eletivos federais, estaduais e
municipais, e da outras providéncias”.
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Tais acréscimos significaram uma ampliagdo do controle de constitucionalidade
abstrato de leis no pais, abrindo possibilidades para uma nova experiéncia do controle misto,
que foi sendo construida em meio as duvidas, lacunas e adequac@es acerca do processamento
das acOes em face das disposi¢des constantes na CF 1988, no Regimento Interno do Supremo

57
|

Tribunal Federal® e o que foi sendo construido na préatica judicial, consolidando a

jurisprudéncia.

Ap0s dez anos de vigéncia da CF88, os procedimentos acerca das a¢bes do controle
concentrado foram também regulamentados em legislagdes infraconstitucionais posteriores,
em destaque as leis n® 9868/1999 e n°® 9882/1999. A primeira lei dispGe sobre o processo e
julgamento da acdo direta de inconstitucionalidade e da acdo declaratoria de
constitucionalidade perante o Supremo Tribunal Federal. A segunda dispde sobre o0 processo e

julgamento da arguicao de descumprimento de preceito fundamental.

Esse € o breve panorama do controle de constitucionalidade na nossa histdria
constitucional, com a configuracdo do controle misto nos termos supramencionados, havendo
um alargamento do controle concentrado, mas também questionamentos se esta ampliacdo
(acesso a jurisdicdo) significou mais centralizacdo e ou democratizacdo da jurisdicdo

constitucional.

Em concomitancia a configuracdo do controle de constitucionalidade nas diversas
experiéncias constitucionais, a sistematica processual correlata também se desenvolveu,
fazendo a interface entre o direito constitucional e o processo, havendo um campo de estudo

préprio denominado de Direito Processual Constitucional.

3.4 PROCESSO CONSTITUCIONAL: CAMPO DE ESTUDO E ABORDAGEM

Em face do objeto de pesquisa, afirma-se 0 conceito de processo constitucional ao
invés de jurisdicdo constitucional, por entendermos o termo mais preciso para dispor sobre 0s
diversos ritos a serem manejados em busca da tutela apos as acdes propostas. Contudo, é
possivel também a utilizacdo do termo jurisdi¢do constitucional, como fizemos em momentos
pretéritos, para mencionar o poder do Estado em prestar uma resposta em face das a¢des do

controle de constitucionalidade e por meio de um processo.

>’ O lugar normativo do Regimento Interno do Supremo Tribunal Federal foi mencionado em artigo académico
que discute o poder normativo dos tribunais, em Oliveira (2020).
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As controvérsias em torno da nomeacdo remontam as diferengas entre processo e
jurisdicdo. O processo € o instrumento responsavel por realizar todos os procedimentos
necessarios desde a provocacao inicial, a acdo, e a efetiva prestacdo da tutela, favoravel ou
ndo ao autor. A jurisdicdo é o poder do Estado de fazer com que o sistema atue e preste uma

resposta (resultado) quando acionado, nos termos defendido por Wilson Alves de Souza:

A jurisdicdo é um conjunto de poderes atribuidos pela Constituicdo aos
6rgdos providos de agentes independentes e imparciais para, em nome do
Estado, mediante o devido processo, decidir a respeito de conflitos entre
pessoas, Ou quanto a uma pretensdo a determinada providéncia que exija
certo controle pela ordem juridica, com carater definitivo e impositivo
(SOUZA, 2016, p. 118, traducéo nossa).

Os paises da América Latina misturaram em suas tradi¢des juridicas as experiéncias
europeias e estadunidense, configurando o controle misto como ja amplamente mencionado e,
talvez por essas mdltiplas influéncias, houve a proeminéncia do debate acerca da correlagédo

entre direito constitucional e processo na regido.

Ao fazer o mapeamento dessa correlacdo, Wilson Alves de Souza aponta trés possiveis
nomenclaturas para o campo de estudo utilizadas por outros pesquisadores, quais sejam

I°® e Direito

Direito Processual Constitucional, Direito Constitucional Processua
Constitucional Judicial®®. As referidas nomenclaturas tém relacdo com os contelidos
abarcados, assim optou-se pelo Processual Constitucional por enunciar correlacbes, mas um
campo autébnomo, seja do Direito Constitucional e do Processo e por uma visdo mais
abrangente que va além da regulacdo do controle de constitucionalidade e dos tribunais

constitucionais (SOUZA, 2016).

No supracitado mapeamento, 0s autores identificados que utilizam a categoria Direito
Processual Constitucional foram Peter Haberle, Juan Colombo Campbell, Domingos Garcia
Belaunde, Boris Barrios Gonzélez e Osvaldo Alfredo Gozaini. Os dois primeiros com uma
visdo mais restritiva ligada ao controle de constitucionalidade e os demais, de forma mais
ampla (SOUZA, 2016).

Os juristas latino-americanos tornaram-se referéncias na enunciacdo e na analise do
processo constitucional, considerando as especificidades do controle misto na regido, havendo

inclusive meios académicos proprios como congressos e revistas, como a Revista

*® Referéncias em Héctor Fix-Zamudio (FIX-ZAMUDIO, 1996) e Néstor Pedro Sagués (SAGUES, 2008).
% Referéncias na obra de J.J Gomes Canotilho (CANOTILHO, 1997).
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Iberoamericana de Derecho Processal Constitucional que retne reflexdes da doutrina e

andlises jurisprudenciais da regido.

Seguimos 0 mapeamento dos autores anteriormente citado e entendendo que, para 0s
fins desta pesquisa, tanto a abordagem restritiva como a ampliada contemplam o objeto de
pesquisa em questdo. A autonomia ou ndo é algo passivel de debate, mas a singularidade do
campo tematico processo constitucional, é o diferencial ao enunciar os contetdos e ao fazer

correlagdes e sinteses possiveis.

Antes, vale ressaltar que os diversos autores atribuem origens distintas ao termo
“processo constitucional” conforme o contexto de cada autor. Domingos Garcia Belaunde
afirma que a nomenclatura remonta a década de 40, do seculo XX, precisamente, em 1944,
guando Niceto Alcala-Zamora e Castillo utilizaram, pela primeira vez, a expressdo “direito
processual constitucional”, na Argentina, ao publicar seu livro Processual Law Tests - Civil,
Criminal e Constitucional (Buenos Aires, 1944) e depois reiterado e ampliado em
comentarios bibliogréficos publicados no Jornal de Direito Processual, em Buenos Aires, e
dirigido por Hugo Alsina (BELAUNDE, 2011).

Em texto denominado EI derecho procesal constitucional como derecho
constitucional concreto frente a la judicatura del Tribunal Constitucional, Peter Haberle faz
uma andlise, levando em consideracdo os vinte cinco anos de funcionamento do Tribunal
Constitucional Aleméo e como na atividade judicial foram criando conceitos, principios, que
dialogavam e concretizavam o0s instrumentos normativos, como os estatutos do Tribunal e a
Constituicdo Alema (lei Fundamental), mas apontavam para um campo préprio do Direito
Processual Constitucional com autonomia frente as normas processuais, mas sem entender
isto como um fim em si mesmo, pois ndo hé a exclusdo do direito processual (HABERLE,
2001).

O artigo Funciones del Derecho Procesal Constitucional, de Juan Colombo Campbell,
faz uma ampla contextualizacdo da categoria, afirmando que a mesma diz respeito a
competéncia jurisdicional constitucional e 0 processo que visa assegurar garantias
constitucionais, compreendendo o desenvolvimento das seguintes areas tematicas: conflito
constitucional e suas formas de solugdo; o aspecto orgénico (a jurisdicdo, organizacdo e
competéncia dos tribunais, estatutos dos juizes) e o aspecto funcional (a acdo, o

procedimento, 0s atos processuais e a coisa julgada) (CAMPBELL, 2002).
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O artigo De La Jurisdiccion Constitucional Al Derecho Procesal Constitucional, de
Domingos Garcia Belatnde,® contextualiza como o controle misto se configurou na América
Latina e como ha uma mostra variada de possibilidades na regido com reflexos no processo
constitucional, este entendido a partir da teoria do processo e da triade acdo, jurisdi¢do e
processo, com adequacdes ao aspecto constitucional, advogando por um Codigo de Processo
Constitucional para consolidacdo do campo tematico (BELAUNDE, 1999).

Boris Barrios Gonzalez tem um livro denominado Derecho procesal constitucional,
trata-se de um manual que explicita conceito, origem, natureza juridica, objeto, tipos de
processo, 0rgdos, a acdo, 0s sujeitos do processo, a interpretacdo judicial, a sentenca
constitucional, a coisa julgada, etc. Traz a obra uma abordagem bem ampla que perpassa por
instrumentos como habeas corpus, as acdes de inconstitucionalidade e o acesso a jurisdi¢éo
da Corte Interamericana de Direitos Humanos (GONZALEZ, 2011).

Osvaldo Alfredo Gozaini, em livro nomeado Introduccién al derecho procesal
constitucional, faz uma abordagem didatica, pois discorre sobre blocos tematicos como
autonomia do Direito Processual Constitucional, conteddos do Direito Processual
Constitucional, Jurisdicdo e Justica Constitucional, controle de constitucionalidade, a missédo
do juiz constitucional, o acesso a justica, principios e pressupostos e projecGes do processo
constitucional (GOZAINI, 2004). Sobre a autonomia do Direito Processual Constitucional,

vejamos as consideracdes de Osvaldo Gozaini:

Em linhas gerais, o reconhecimento ao “direito processual constitucional”
fica explicito com a afirmacdo das normas fundamentais que declaram
principios e garantias vinculados com o processo judicial.

A instituicio de mecanismos que assegura o controle eficiente da
constitucionalidade das leis e a implementacéo de uma justica especial que é
chamada, majoritariamente, “tribunais constitucionais”, agrega um motivo a
mais para a autonomia afirmada (GOZAINI, 2004, traducéo nossa).

Nesta mesma linha, Wilson Alves Souza afirma a autonomia do Direito Processual
Constitucional, distinguindo do Direito Constitucional, mas ressaltando o seu carater

processual que ndo se confunde com um ramo do Direito Processual Civil, vejamos:

E correto afirmar a existéncia do Direito Processual Constitucional como
disciplina autbnoma e seu contetido envolve a regulacéo do controle abstrato
e difuso de constitucionalidade das leis, dos recursos e demais acgdes

*® Qutro texto de Domingos Belatinde é El Derecho Procesal Constitucional y su configuracién normativa
(BELAUNDE, 2011).
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constitucionais. A ideia, aqui, estar em dar espaco a uma nova disciplina de
espectro processual e ndo constitucional. Vale dizer, assim como se chama
de Direito Processual Penal, Direito Processual Civil, Direito Processual do
Trabalho, Direito Processual Eleitoral, Direito Processual Administrativo,
também é possivel admitir o Direito Processual Constitucional levando em
conta certas especificidades que envolvem os direitos de natureza
constitucional, em especial o controle de constitucionalidade das leis. Negar
essa autonomia para sustentar que o Direito Processual Constitucional é
ramo do Direito Processual Civil, € 0 mesmo que dizer que, salvo o Direito
Processual Penal, todos os demais ramos aqui assinalados tampouco néo
teriam autonomia, ou seja, seriam partes do Direito Processual Civil.
(SOUZA, 20186, p. 106, traducdo nossa).

Embora o termo mais utilizado no Brasil seja jurisdicdo constitucional, o processo
constitucional vem crescendo em producdes bibliogréaficas recentes®, ainda que com uma
abordagem mais restrita ao controle de constitucionalidade, as vezes abarcando as acGes de
garantias dos direitos fundamentais como habeas corpus, habeas data, mandado de injungédo

etc.

Quanto ao aspecto legislativo, ha alguns paises que desenvolveram legislacdes
especificas, em destaque o Codigo Processual Constitucional no Peru, que trata dos aspectos

processuais do controle de constitucionalidade.

No Brasil, hd alguns procedimentos especiais para algumas agdes constitucionais de
garantias de direitos fundamentais® e, no que tange ao controle de constitucionalidade em
abstrato, os procedimentos foram sistematizados em legislagdes infraconstitucionais como as
leis n°® 9868/1999 e n° 9882/1999, além dos Regimentos Internos do STF e dos Tribunais
Estaduais. Ressalte-se aqui a importancia do novo Codigo de Processo Civil, pos a
Constituicdo de 1988, que trouxe novas significagdes normativas e agrega complexidade ao
que denominamos de uma visdo mais ampla do processo constitucional além das acGes do

controle de constitucionalidade.

Em que pese essa visdo abrangente referida, o objeto desta pesquisa, a acdo direta
junto aos Tribunais de Justica diz respeito uma modalidade de acdo do controle de
constitucionalidade em abstrato e a qual poderiamos classificar como um tipo de processo

(processo em especie) dentro do campo tematico do processo constitucional.

* Ver Abdoud (2020) e Dimolus e Lunardi (2016).

®2 Lei n° 12.016, de 7 de agosto de 2009, que disciplina 0 mandado de seguranca individual e coletivo. Lei n°
13.300, de 23 de junho de 2016, que disciplina o processo e o julgamento dos mandados de injunc¢éo individual e
coletivo. Lei n® 9.507, de 12 de novembro de 1997, que regula o direito de acesso a informacdes e disciplina o
rito processual do habeas data.
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O processo constitucional no Brasil possui outras modalidades, destacadamente a ADI,
ADO, ADC e ADPF, acOes propostas junto ao Supremo Tribunal Federal e que, pelo seu
pioneirismo e juntamente com a ideia controversa de simetria, influencia a conceituacdo das
acOes diretas junto aos Tribunais de Justica, sendo importante apresentar a caracterizacao

sintética das mesmas.

Tendo como parédmetro as leis federais supramencionadas, as referidas acdes do
controle abstrato junto ao STF tém como caracteristicas a natureza duplice, a inexisténcia de
desisténcia, arguicdo de suspeicdo, intervencdo de terceiros, ndo comporta acao rescisoria,
causa de pedir com fundamento aberto (vincula-se ao pedido apenas) e a possibilidade de

medida liminar.

Os efeitos das decisdes nas referidas acdes sdo erga omnes, retroativos (ex tunc),
vinculante, e repristinatério em relacéo a legislacio anterior®®. Ressalte-se a possibilidade de

modulacg&o dos efeitos da deciséo.

O amicus curiae (amigo da corte) e a audiéncia publica sdo possibilidades de outros
atores participarem do controle concentrado além do rol de legitimados, o que também pode
significar uma maior ampliacdo. O amicus curiae € deferido pelo ministro relator do processo
no STF, consistindo em manifestagdo de 6rgdos ou entidades no processo, considerando a
relevancia da matéria e a representatividade dos pleiteantes. J& as audiéncias publicas servem
a esclarecimento de matéria ou circunstancia de fato por meio de depoimentos de pessoas com

experiéncia e autoridade na matéria.

Além dessa configuracdo, a sistematica processual das referidas controle de
constitucionalidade envolve também o aprofundamento critico das caracteristicas daquele

como processo objetivo, coletivo e integrante de um procedimento especial.

Quanto ao elemento objetivo, isto €, sem lide e apartado de direitos intersubjetivos,
guestionam-se tais elementos, pois, embora o que se disputa em juizo sejam normas em
abstrato, ha uma gama de interesses subjetivos abarcados dos atores diretamente envolvidos
nas acOes e daqueles impactados pela decisdo. Tais aspectos sdo amplamente desenvolvidos
por Bernardo Gongalves Fernandes e Alvaro Ricardo de Souza Cruz em suas respectivas
obras (FERNANDES, 2014; CRUZ, A., 2014).

% Quanto aos efeitos da decisio, em regra nos paises da América Latina, com controle misto, é inter partes para
o controle difuso e erga omnes para 0 concentrado, mas ressalta-se o caso do Paraguai que os efeitos das acdes
do controle concentrado ndo sdo erga omnes (SEGADO, 1999).
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Nesta mesma linha e no que se refere ao processo coletivo, Teori Zavascki afirma que,
ao autorizar ou desautorizar a vigéncia normativa, as agdes do controle de constitucionalidade
acabam confirmando direitos subjetivos individuais, destacadamente por meio dos efeitos ex
tunc e erga omnes, bem como da eficécia vinculante das decisdes, concluindo que o controle

concentrado é um modo de prestar a tutela coletiva (ZAVASCKI, 2014).

No que tange ao procedimento especial, as acOes de controle de constitucionalidade
sdo assim identificadas, pois distinguem do procedimento comum e possuem legalidade,
taxatividade, excepcionalidade, indisponibilidade, inflexibilidade, infungibilidade e
exclusividade. Contudo, alguns autores discutem a reformulacéo da teoria dos procedimentos
especiais em face do novo Cdédigo Civil, trazendo ideias como flexibilidade procedimental,
disponibilidade sobre procedimento, possibilidade de analogia e novas relagbes entre o
procedimento comum e 0s especiais. Os citados abordam a questdo das acbes de controle de
constitucionalidade e os inserem na categoria de procedimentos especiais obrigatorios por
atender interesse publico (DIDIER JR; CABRAL; CUNHA, 2018).

Em suma, no Brasil, pais com controle misto de constitucionalidade, o campo tematico
do processo constitucional comporta modalidades distintas de processos relativos ao controle
de constitucionalidade abstrato, estes com procedimentos préprios, sendo que as a¢bes do
controle abstrato, junto ao Supremo Tribunal Federal, ttm uma sistematica processual

afirmada, seja pela regulamentacdo normativa, seja pela reflexdo tedrica (doutrina).

A acdo direta junto aos Tribunais de Justica, além do parametro de constitucionalidade
distinto (Constituicdo Estadual), possui uma regulamentacdo normativa especifica e demanda
uma reflexdo tedrica particular. Assim sendo, ao invés de mera reproducdo entre oS
instrumentos processuais, trata-se de processos proprios que se inserem no campo tematico do

processo constitucional brasileiro e explicitam uma diversidade.

Esse instrumento processual proprio relaciona-se a reparticdo territorial do poder
politico, isto é, fundamenta-se na capacidade de autolegislagdo dos entes subnacionais na
Federacéo brasileira. De outro modo, 0s instrumentos processuais trazem especificidades de
uma dindmica meramente processual (legitimacdo das partes, objeto, cabimento de medida
liminar, desisténcia, intervencdo de terceiros, efeitos da decisdo, possibilidade de recorrer,
etc.), mas explicitam também elementos substantivos acerca da estrutura do poder no contexto

brasileiro.
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Por fim, a acdo direta junto aos Tribunais de Justica aponta para o desafio da
articulagdo forma e contetdo, refutando os limites de uma teoria meramente processual ou
substantiva do processo. Essa particularidade traz complexidade e demanda uma reflexdo
sobre os entes federados no contexto constitucional e diante do controle de

constitucionalidade, reflexdo esta a ser feita no capitulo seguinte.
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4 FEDERALISMO E O PROCESSAMENTO DO CONFLITO FEDERATIVO NO
BRASIL%

As acOes diretas estdo relacionadas a capacidade de autolegislacdo dos entes
subnacionais, pois as disposicdes sobre as mesmas estdo delimitadas em instrumentos
normativos subnacionais em dialogo com o disposto na Constituicdo Federal. Além disso, o
objeto da acdo (divergéncia entre lei ou ato normativo estadual e municipal em face da
Constituicdo do Estado) diz respeito a conflitos entre os entes federativos, demandando a
reflexdo sobre federalismo e o processamento dos conflitos decorrente dessa forma de
estruturacdo do poder politico no Brasil.

Os Estados Federados possuem formatos e configurac@es distintas, pois, ao longo dos
tempos, os Estados organizaram o exercicio do poder politico de maltiplas formas, sendo que
uma das caracteristicas do denominado Estado moderno é a reparti¢do vertical e horizontal de

funces ou competéncias®.

A caracterizacdo da Federacdo no Direito Constitucional perpassa pela diferenciacdo
em relagdo ao “espago de autonomia” delegado pelas Constituicbes Federais aos entes

federativos, denominados de unidades subnacionais (SAMPAIQ, 2018).

As competéncias constitucionais que detém as unidades subnacionais diferenciam a
Federacéo de outras formas de Estado, sendo que as limitagcdes delimitadas no texto federal
mudam nos diversos Estados Federais (SAMPAIO, 2018).

Assim sendo, muitos autores afirmam que “nos dominios da Federa¢ao” é o espago
potencial para o constitucionalismo subnacional, pois é naquela que ha uma autonomia
constitucional das unidades federativas. O constitucionalismo subnacional ¢ um campo de
abordagem acerca das normas constitucionais e infraconstitucionais das unidades politicas
territoriais distintas do poder politico nacional®® (SAMPAIO, 2018).

* Esse capitulo é uma versdo ampliada, revista e adaptada do artigo Chao da Vida dos Conflitos Federativos: o
potencial do constitucionalismo subnacional, publicada no livro Direitos Fundamentais Estaduais e
Constitucionalismo Subnacional (ARAUJO; SGARBOSSA, 2021).

6 Enquanto a repartigdo vertical visa a delimitagdo das competéncias e as relagdes de controle segundo critérios
fundamentalmente territoriais (competéncia do Estado central, competéncia das regides, competéncia dos 6rgados
locais), a reparticdo horizontal refere-se a diferenciagdo funcional (legislacdo, execucdo, jurisdicdo) a
delimitacdo institucional de competéncias e as relagdes de controle e interdependéncia reciproca entre os varios
orgdos de soberania (CANOTILHO, 1997, p. 498).

® 0 campo do constitucionalismo subnacional é reconhecido pela Associacdo Internacional de Direito
Constitucional, possuindo um grupo de trabalho préprio.
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Neste sentido, é possivel também refletir sobre o constitucionalismo subnacional para
além da Federacdo, pois na contemporaneidade os Estados ainda que unitarios possuem
divisbes territoriais do poder politico, lidando com as tensbes e limitagdes impostas pelo
governo central, vide os casos da Espanha®’ e da Italia®®, que ndo sdo Estados federados, mas

vivenciam os desafios e as tensdes entre as unidades politicas territoriais e a estrutura central.

Ainda assim, o constitucionalismo subnacional tende a ser mais desenvolvido nas
federacgdes, pois as unidades subnacionais (Estados-membros, provincias, Lander ou cantfes)
possuem autonomia, e por isso os Estados Federados preveem a elaboracdo de uma
Constituicdo subnacional (SAMPAIO, 2018).

Considerando a autonomia constitucional subnacional expressada pelas Constituicoes
subnacionais, Sampaio elenca que ha diferencas importantes entre os Estados federados, pois
ha os que “obrigam” e os que “facultam” a elaboragdo do texto constitucional pelas unidades
subnacionais. A autonomia constitucional €, portanto, um poder-dever ou uma faculdade as
unidades subnacionais (SAMPAIQ, 2018).

Os paises federados da América Latina (México, Brasil, Argentina e Venezuela) séo

exemplos de Federacdo que imp&em o dever de autoconstitui¢do, vejamos:

O Brasil é um exemplo dos que impdem um dever de autoconstituicdo. O
Art. 25 da Constituicdo federal reconhece a autonomia constitucional dos
Estados-membros; e o Art. 11 do ADCT estabelece o prazo de um ano,
contado de 5 de outubro de 1988, para as assembleias legislativas estaduais
elaborarem a Constituicdo de seus Estados (BRASIL, 1988). Estdo com o
Brasil, a Alemanha (art. 28(1)), a Argentina (arts. 5 e 123), a Australia (sec.
106), a Austria (art. 99 (1)), os Estados Unidos (art. IV, § 3, cl. 1), a Etiopia
(art. 52(2)(b)), o Iragque (art. 116), o México (arts. 115(1(2)), 116 (VIII) e
(1X), v.g.), a Suiga (art. 51(1)), o Suddo (art. 178(1)), o Sudédo do Sul (art.
164(1)) e a Venezuela (art. 164(1)) (SAMPAIO, 2018, p.185-186).

O espacgo de autonomia dos entes subnacionais tem gradagdes distintas nos Estados
federados®®, havendo um pluralismo constitucional que comporta tanto a Constituicio Federal
guanto as ConstituicGes dos entes subnacionais, havendo uma relacdo normativa de
complementacdo e ampliacdo ao invés de hierarquia e subordinagdo, considerando 0s

respectivos &mbitos de vigéncia normativa (SGARBOSSA, 2019).

%7 As controvérsias, tensdes e desafios das comunidades autdnomas na Espanha podem ser antevistos no trabalho
Direito fundamental subnacional a salde: O caso espanhol, de Maria Esther Seijas Villadangos, 2021
(ARAUJO; SGARBOSSA, 2021).

* A situacéo da Italia é refletida por Giacomo Delladonne (2021).

* Para mais detalhes sobre os espacos de autonomia do constituinte subnacional em face das Constituicio
Federal ver Watts (1999) e Marshfield (2011).
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Nesta mesma linha do pluralismo constitucional, Mila Versteeg e Emily Zackin
explicitam que ha afirmagdes reiteradas que a Constituicdo Estadunidense é a mais longeva e
sintética do mundo, configurando uma excepcionalidade frente as demais experiéncias
constitucionais. Contudo, para as autoras, tais afirmac6es sdo mitologicas, pois desconsideram
que a Constituicdo estadunidense é formada pela Constituicdo Federal e as constituicfes dos
50 (cinquenta) Estados federados. Ao analisar de forma mais ampla esse contexto
constitucional dos Estados Unidos, mostra-se como a vigéncia e as modificacbes das
constituicbes estaduais equiparam as outras experiéncias constitucionais mundo afora,
revisitando assim a excepcionalidade constitucional dos EUA (VERSTEEG; ZACKIN, 2014).

A relacéo entre as ConstituicOes Federais e Subnacionais tem uma interface especial
no que se refere aos direitos fundamentais, havendo experiéncias diversas nos Estados
federados. Joseé Adercio Leite Sampaio elenca nesta interface a duplicacdo das disposicdes
presentes no texto federal a titulo de compromisso adicional nos textos subnacionais; a
inclusdo de direitos ndo previstos nas cartas constitucionais federais sem necessariamente
significar maior amparo e a protecdo de direitos das minorias pioneiramente nos textos
subnacionais. Assim sendo, o0 constitucionalismo subnacional possui avangos, recuos,
embates e convergéncias, sendo na expressdo do autor um alargamento dos espacos de
didlogo interinstitucional (SAMPAIO, 2018).

O constitucionalismo subnacional modifica conforme os Estados Federados, estando
associado aos processos historicos de formacédo dos Estados e a cultura politica de cada povo
(TARR, 2011). Neste aspecto, na historia da sociedade brasileira, temos experiéncias diversas
de reparticdo territorial do poder politico (organizacdo do Estado). Em 1891, na Constituicdo
Republicana, o Estado brasileiro adotou o modelo federativo de reparti¢do territorial, tendo
como entes a unido, os Estados-membros e 0s municipios. Ressalte-se que, embora a mencgéo
a adocdo ao regime federativo seja na Constituicdo de 1891, esse ja constava no Decreto n°® 1,
de 1989, e na Constituicdo Proviséria de 18907°.

Tal modelo federativo tem referéncia nos constitucionalistas estadunidense do século

XVIN™, com as especificidades do nosso contexto, caracterizando o federalismo brasileiro. O

"Na Constitui¢do Provisoria de 1890, em titulo denominado “Da organizacao federal”, o art 1° afirma “A Nagdo
Brazileira, adoptando como férma de governo a Republica Federativa, proclamada pelo decreto n. 1 de 15 de
novembro de 1889, constitue-se, por unido perpetua e indissoluvel entre as suas antigas provincias, em Estados

Unidos do Brazil”.

"t para aprofundamento, ver o texto de Roberto Gargarella (2006) Em nome da Constituicdo. O legado
federalista dois séculos depois. O autor traga as disputas politicas p6s a independéncia americana que culminou
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Brasil possui uma experiéncia federativa de mais de um século, esta parte da histdria

constitucional brasileira.

Questiona-se assim a ideia corrente do federalismo estadunidense como modelo ideal
e que as experiéncias distintas deste sdo falseamento ou degeneracdes. O fato da experiéncia
inaugural do federalismo ser a estadunidense, ndo exclui e nem nega as demais experiéncias,
entendendo que as categorias juridicas se inserem nos respectivos movimentos constitucionais

com funcionalidades sociais e politicas.

No caso brasileiro, 0 modelo federativo experimentou as tensdes e as contradicdes
entre 0s contextos e textos ao longo das diversas constituigdes. Com a Constituicdo Federal de
1988, ha a configuracdo vigente de um sistema de reparticdo de competéncias entre o0s atuais
entes (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios), bem como instrumentos processuais

para lidar com os conflitos federativos.

H& muitas possibilidades de estudo do federalismo, sendo que o Direito
Constitucional, especialmente o ensino juridico por meio dos manuais, prioriza a descri¢do
dos dispositivos normativos, sem mencdo aos contextos e as disputas decorrentes. Ja a
Ciéncia Politica tradicionalmente priorizou na andlise da dindmica politica interna as
federagdes, considerando “as forgas reais do sistema politico, os sistemas de partidos

nacionais, as praticas politicas e as estruturas do poder econéomico” (SOUZA, 2005, p.106).

Ressaltam-se os estudos dos “desenhos constitucionais” para dimensionar as
federacdes, bem como a importancia de correlacionar o federalismo ao constitucionalismo nos

termos defendidos por Celina Souza:

A andlise do federalismo brasileiro ainda estabelece escassas ligacfes com a
teoria constitucional propriamente dita e também raramente focaliza as
instituicbes politicas estabelecidas constitucionalmente que regem o
federalismo. Embora aspectos importantes do sistema politico brasileiro que
influenciam a divisdo territorial de poder e de governo sejam objeto de
varios analises por cientistas politicos, inclusive norte-americanos, tais como
as realizadas sobre o sistema presidencial e o sistema eleitoral, outras
questdes que influenciam o federalismo e que foram constitucionalizadas,
tais como o sistema fiscal, permanecem pouco analisadas pela Ciéncia
Politica. Devido & importancia que a descentralizagdo assumiu no Brasil

com a Convencdo Federal de 1787 e a Constituicdo, havendo os favoraveis ao texto (federalistas) e os contrarios
(antifederalistas). Além dos textos convencionais, os artigos de jornais publicados por John Jay, Alexander
Hamilton e James Madison, nomeado de O Federalista, que visavam convencer o publico em geral, mas tornou-
se um classico da teoria politica (GARGARELA, 2006). Além deste, os originais do O Federalista com a analise
de Fernando Papaterra Limongi nomeada de “‘O Federalista’> remédios republicanos para males
republicanos”que consta na obra Os Classicos da politica (LIMONGI, 2011).
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posterior a 1988, a maioria dos trabalhos focaliza o federalismo mais como
sindnimo de descentralizacdo, aliando-se ao que Gibson (2004) classificou
como a escola do federalismo como descentralizacdo, do que associando o
federalismo a uma ordem politica e constitucional com especificidades
préprias (SOUZA, 2005, p. 105-106).

O federalismo como ordem constitucional com especificidades préprias, em que a
constitucionalidade é dimensionada a partir do texto normativo, mas ndo esta reduzida a este,
vinculando o texto com o contexto’?. A Constituicdo como norma juridica comporta
necessariamente a tens&o entre ser e deve ser’, isto é, possui forca normativa nos termos de
Konrad Hesse (1991).

A organizacdo federal, ao longo das Constituicdes, também explicita a existéncia de
uma histdria constitucional com textos, contextos, atores politicos, conjunturas interna e
externa, aliancas, disputas e legitimacfes. De outro modo, um federalismo brasileiro, sem
idealidade, mas com suas especificidades e distinto das experiéncias de alhures, a serem

brevemente localizado nos itens seguintes.

4.1 FEDERALISMO ANTES DE 1988

Os antecedentes do projeto federativo patrio estdo na propria formacdo do Estado
Brasileiro, isto €, como as regionalidades se construiram e afirmaram no periodo colonial, e
como o0s possiveis conflitos regionais e ou étnico-raciais foram dissuadidos em nome da

unidade nacional .

Com a independéncia do Brasil, na Constituicdo de 1824, embora o Estado seja
unitario, se observa no texto constitucional a delegacdo de autonomia administrativa as
provincias, para alguns estudiosos essa previsdao seria o embrido do projeto federativo
(SOUZA, 2005).

2 A expressdo “texto e contexto” era muito utilizada pelo professor Menelick de Carvalho Netto, UnB, para
enunciar uma forma de abordagem do direito constitucional, que influencia muitos constitucionalistas
brasileiros.

> A obra de Hans Kelsen (2006) é uma referéncia para pensar a categoria norma juridica e sua tensao ser e dever
ser, aspecto que foi posteriormente aprofundamento por outros autores com a perspectiva da hermenéutica
juridica.

0 livro A Construcdo Nacional, 1830-1889, coordenado por José Murilo de Carvalho (2012), contextualiza a
importancia do periodo imperial para a unidade nacional e afirmacdo espacial do pais, elencando elementos
gerais, da composi¢do social, da vida politica, da cultura, do processo econdmico que construiram as bases
nacionais.
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A definicdo do Estado a priori como unitério, federativo ou confederativo ndo é
suficiente para dimensionar a organizacdo interna do poder politico. No periodo imperial
brasileiro, embora constituido como Estado unitario, houve tensdes entre a relativa autonomia
das provincias e a concentragdo do poder com a Corte Imperial, aquelas expressas nas
pretensdes autonomistas das regides (RABAT, 2002). As tensdes eram neutralizadas pela
composicao regional da Corte Imperial:

O préprio poder central era constituido, em parte, como uma espécie de
condominio dos potentados regionais, em particular das regides mais ricas.
Os 6rgdos que representavam, por exceléncia, esse condominio politico eram
0 senado vitalicio e o importantissimo conselho de Estado. O poder central
ndo apenas apoiava as oligarquias locais quando confrontadas com eventuais
rebelides populares como constituia uma forma de garantia, em Ultima
instancia, do regime escravista (RABAT, 2002, p. 9).

A consolidagéo territorial, o fim do regime escravista e o crescimento econdmico de
Sdo Paulo contribuiram para a derrocada do Império brasileiro e o novo texto constitucional
de 1991 com a Replblica e a Federacdo (RABAT, 2002). As antigas provincias
transformaram-se em estados’> e 0 antigo municipio neutro em distrito federal, nos termos dos
artigos inaugurais da Constituicio de 1891°. Os municipios também s&o afirmados como

entes federativos no desenho constitucional.

A Federacdo se caracteriza pela autonomia dos Estados-membros, esta delineada na
Constituicdo de 1891 pela possibilidade dos Estados regerem-se por uma Constituicdo, além
de explicitar os seus bens, as competéncias e vedacdes. Essa autonomia dos Estados perpassa
pela autonomia financeira dos entes federados, por meio da divisdo dos tributos entre a Uniéo
e os Estados (art. 7°, 9°, 11° n.° 1 da Constituicdo Federal de 1891), que escolheriam alguns

de seus impostos para 0s Municipios.

A divisdo de recursos tributarios da Constituicdo de 1991 é analisada por Celina
Souza, que caracteriza o periodo como de concentracdo de recursos e de uma Federacao

isolada “Por essa Constitui¢do, recursos publicos foram canalizados para alguns poucos

> As provincias imperiais, antes da proclamacio da Republica, eram Amazonas, Mato Grosso, Paré, Goiaés,
Maranhao, Piaui, Ceara, Rio Grande do Norte, Paraiba, Pernambuco, Alagoas, Sergipe, Bahia, Espirito Santo,
Minas Gerais, Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Parang, Santa Catarina e Rio Grande do Sul.

7® Art. 1° A Nagdo brasileira adota como forma de Governo, sob o regime representativo, a Reptblica Federativa,
proclamada a 15 de novembro de 1889, e constitui-se, por unido perpétua e indissolUvel das suas antigas
Provincias, em Estados Unidos do Brasil.

Art. 2° Cada uma das antigas Provincias formara um Estado e o antigo Municipio Neutro constituira o Distrito
Federal, continuando a ser a Capital da Uniéo, enquanto ndo se der execucdo ao disposto no artigo seguinte.
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estados, mostrando que a Federagdo brasileira nasceu sob a égide da concentracdo de recursos
em poucos estados e escassas relagfes existiam entre os entes constitutivos da Federacdo.”
(SOUZA, 2005, p. 107).

Sob a vigéncia do texto constitucional de 1891, sedimentou-se o periodo historico da
Republica Velha (1889-1930), marcada pela Politica dos Governadores e a Politica do Café
com Leite, isto é, a hegemonia das oligarquias locais. A Politica dos Governadores foi o
arranjo politico em que o governo federal apoiava os governos estaduais sem restricdes e, em
troca, eles faziam uso de seus coronéis (coronelismo) e elegiam bancadas pro-Governo
Federal, de forma que nem o governo federal, nem os governos estaduais, enfrentassem
qualquer tipo de oposi¢do. A Politica do Café com Leite consistiu no predominio politico dos
cafeicultores de Sdo Paulo e dos fazendeiros de Minas Gerais, que se revezavam ocupando a

presidéncia do pais.

Esse contexto é relativamente rompido com a Revolugdo de 1930 e a ascensdo de
Getulio Vargas, que € oriundo da oligarquia agraria do Rio Grande do Sul e se vale da crise
econbmica externa e o enfraquecimento das oligarquias exportadoras, tendo apoio dos setores

industriais e das camadas médias da populacdo (RABAT, 2002).

O periodo de Vargas tem como marca a centralizagdo federativa na Unido, mas com as
devidas negociacdes com as elites regionais, conforme afirma Celina Souza ao analisar a
Revolucdo/Golpe de 1930:

Um das primeiras medidas ap6s o golpe foi perdoar as dividas dos estados
com a Unido, inclusive a maior de todas, a de S&o Paulo, contraida por forga
dos subsidios ao café, pacificando, assim, os possiveis descontentamentos
das elites regionais (LOVE, 1993). Em 1932, Vargas aprovou uma reforma
eleitoral, que, entre outras medidas, aumentou a representacao politica dos
estados menos populosos na Camara dos Deputados. Concebida como forma
de contrabalancar o poder de alguns poucos estados, no que ficou conhecida
como a politica dos governadores, a sobre-representacdo dos estados menos
populosos permanece como um dos mecanismos voltados para o0
amortecimento das heterogeneidades regionais e como forma de acomodar
as assimetrias de poder entre unidades territoriais que registram grandes
diferencas econdémicas (SOUZA, 2005, p. 107-108).

Ao assumir o poder, hd uma demora para convocagdo da Assembleia Constituinte por
Vargas, ocasionando a Revolucdo Constitucionalista de 1932 e a convocagdo posterior da
Assembleia constituinte. Na Constituicdo de 1934 ha a constitucionalizacdo dos direitos
sociais com a influéncia das Constituicdes Mexicana (1917) e de Weimar (1919), o que
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aumenta as atribuicdes estatais. A estrutura federativa € mantida, com a Unido, os Estados e
0s Municipios, as respectivas competéncias, mas inova com a introducdo das competéncias
concorrentes (art. 10) entre a Unido e os Estados (CABRAL, 2011).

Além disso, houve a expansdo das relacdes intergovernamentais, com possibilidade de
concessdo de recursos e assisténcia técnica para os estados, bem como a possibilidade de
maior autonomia municipal com a arrecadacdo tributaria propria e repasse estadual aos
municipios (SOUZA, 2005).

Em 1937, ao invés de realizar as elei¢cdes diretas, Vargas deu um golpe militar que
fechou o Congresso, as Assembleias Legislativas e nomeou interventores no lugar dos
governadores para 0s estados. Nesse contexto, € outorgada a Constituicdo de 1937, elaborada
por Francisco Campos, ministro da Justica, inaugurando o periodo histérico denominado

Estado Novo.

Na vigéncia da Constituicdo de 1937, houve a centralizacdo do poder na Unido em
detrimento dos demais entes, com possibilidade constitucional expressa (art. 9°) de
intervencdo nos Estados. Estes perderam autonomia politica e financeira, bem como 0s

desequilibrios regionais foram agravados (SOUZA, 2005).

Em nome da unidade nacional, houve o fim dos partidos politicos, as bandeiras dos
estados foram queimadas em praca publica, bem como os simbolos regionais foram proibidos.
Baseado nos hiper-poderes da Unido e Executivo, sem oposi¢do, a unidade nacional
centralizadora promoveu a moderniza¢do econémica e social, com impulso a industrializacdo
no pais (CABRAL, 2011).

As contradi¢cOes externas (luta na segunda guerra contra o nazi-fascismo) e a
rearticulacdo da oposi¢édo levaram ao fim do Estado Novo com a deposicdo de Vargas e a
realizacdo de elei¢bes livres, iniciando a redemocratizacdo, em 1945, que culminaria com a

promulgacédo da Constituicdo de 1946.

A Constituicdo de 1946 manteve o sistema federativo e os entes federados e
reintroduziu a competéncia concorrente/comum entre a Unido e Estados que foi neutralizado
com o projeto centralizador da Constituicdo de 1937. H& a inovacdo da terminologia das
“normas gerais” e “diretrizes e bases”, as quais especificam e particularizam a legislagédo
federal (HORTA, 1985). Analisando ainda as inovagdes da Constituicdo de 1946, Celina

Souza pontua as transferéncias intergovernamentais:
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A Constituicdo de 1946 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, mas o
critério de transferéncia ndo continha nenhum mecanismo de equalizagdo
fiscal, dado que consistia em dividir o montante a ser transferido pelo
nimero de municipios existentes [..]. A questdo dos desequilibrios
horizontais também foi parcialmente introduzida pela destina¢do de recursos
federais para as regides economicamente mais pobres. Essas medidas, no
entanto, tiveram efeito reduzido devido ao crescimento das atividades
federais, a0 aumento do nimero de novos municipios, a inflacdo e ao néo-
pagamento das quotas federais aos municipios (SOUZA, 2005, p. 108).

O periodo de 1945-1964 significou uma quebra parcial com a centralizagdo da
Constituicao anterior, e essa parcialidade é explicitada com o Golpe Militar de 1964, em que o
recurso ao autoritarismo politico e a supressdo do Estado de Direito serviram para o
reordenamento administrativo do Estado brasileiro e consequentemente da Federacédo
(RABAT, 2002).

A Constituicdo de 1967 e a Emenda Constitucional de 1969 mantiveram o federalismo
e os entes federados, com a competéncia legislativa comum entre Unido e Estados,
condicionando a criacdo de lei estadual a prévia existéncia de lei federal sobre 0 mesmo tema,
0 que limita e talvez centralize no poder federal os horizontes de inovacgdo legislativa
(HORTA,1985).

A Constituicdo de 1967-1969 e a Reforma Tributaria de 1966 promoveram a
centralizacdo do poder politico e tributério, afetando a propria ideia federativa. Ressalte-se
que isso ndo significou grandes pressdes ou choques com 0s poderes regionais (prefeitos e
governadores), conforme estudos comprovam o0s poderes regionais como legitimadores do
regime militar (SOUZA, 2005).

Ao analisar o centralismo fiscal promovido pelo regime militar, Celina Souza aponta
os estudos que dimensionam a potencializagdo dos municipios em detrimento dos estados
guanto as contas publicas, sendo considerado o cenadrio como negacdo do federalismo,

ressaltando também o sistema de transferéncia intergovernamental:

No entanto, apesar da centralizacdo dos recursos financeiros, foi a reforma
tributaria dos militares que promoveu o primeiro sistema de transferéncia
intergovernamental de recursos da esfera federal para as subnacionais, por
meio dos fundos de participacdo (Fundo de Participacdo dos Estados (FPE) e
Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM)). O critério de distribuicdo
abandonou a reparticdo uniforme entre 0s entes constitutivos, passando a
incorporar o objetivo de maior equalizacao fiscal pela ado¢édo do critério de
populacdo e inverso da renda per capita. No regime militar, as esferas
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subnacionais também recebiam as chamadas transferéncias negociadas, que
cresceram significativamente no periodo (SOUZA, 2005, p. 109).

Além dos aspectos mais descritivos, essa histdria federativa antes de 1988 tem analises
maltiplas, mas destacamos a obra Coronelismo, enxada e voto: 0 municipio e 0 regime
representativo no Brasil, de Victor Nunes Leal, publicada em 1948, sendo uma referéncia

classica e enquanto tal possui elementos que transcendem seu tempo.

Victor Nunes Leal faz uma analise do fenémeno do coronelismo como um poder
privado que sobreviveu e se adaptou ao regime politico republicano, federativo e ao sistema
eleitoral representativo, contextualizando as suas bases na estrutura agréria brasileira,
utilizando em sua analise qualitativa os dados objetivos do Censo Agricola de 1940. Assim
sendo, rediscute-se o conceito de coronelismo até entdo trabalhado pela teoria politica como
um localismo arcaico, 0 considerando como um sistema, com complexidade e baseado no
compromisso fundamental entre o poder publico fortalecido e o poder privado decadente
(LEAL, 2012).

Um aspecto afirmado por Victor Nunes Leal que a decomposi¢cdo do coronelismo
perpassa pela vitalizacdo do municipio e toda uma estrutura de Estado de Direito em ambito
local que envolve o fortalecimento do sistema eleitoral, a ampliacdo das garantias da
magistratura e do Ministério Publico, a alteracdo na concentracdo fundiaria e a priorizagao do
mercado interno (LEAL, 2012). De outro modo, a tese de Leal agrega elementos para afirmar
que o desafio da descentralizacdo do poder politico, atinente ao federalismo, diz respeito a

ampliacdo do Estado de Direito e do regime democrético.

Ademais, 0 nosso modelo experimentou as tensfes e as contradicfes entre
centralizacdo e descentralizacdo ao longo das diversas constituicdes, sendo os momentos

cruciais de centralizacdo federativa com as Constitui¢fes de 1937 e 1967/19609.

Contudo, essa historia federativa mostra que o debate vai além de descentralizacdo e
centralizacdo, mas inclui os desafios da ampliagdo de direitos, participacdo e legitimacdo de
atores sociais, efetivagdo de politicas publicas, combate aos desequilibrios regionais e
consequentemente aperfeicoamento democratico, horizonte este potencializado com a

transicdo democratica e 0 novo marco normativo da Constituicdo Federal de 1988.
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4.2 O FEDERALISMO NA CONSTITUICAO DE 1988

A Constituicao de 1988 se insere no contexto de transicdo democratica, isto €, saida do
regime militar, e é fruto de consensos politicos produzidos a época, sendo para alguns
analistas um marco da construgdo da cidadania e, para outros, uma conciliagdo

conservadora’’.

Nesse contexto, € uma constituicdo analitica, extensa, com detalhamento das politicas
publicas e com grande remissao a legislacao inferior (leis complementares e ordinérias), o que

dimensiona as incertezas decorrentes das mudangas de regime politico (SOUZA, 2005).

A Constituicdo Federal de 1988 afirmou o federalismo como clausula pétrea (art. 60,
84°, 1), bem como instituiu um sistema de reparticdo de competéncias entre os atuais entes
(Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios), aquele composto de competéncias
legislativas e competéncias materiais. As competéncias legislativas sdo exclusivas, privativas

e concorrentes, ja as competéncias materiais sao exclusivas e comuns.

Ha a especificidade brasileira quanto aos municipios como ente federativo, com poder
executivo e legislativo préprios. Assim sendo, considerando o nimero de entes e suas
competéncias, entende-se que h& uma complexidade no federalismo brasileiro com a
Constituicdo de 1988, refutando e apontando as limitagdes do rétulo centralizado ou
descentralizado (SOUZA, 2005).

Alguns autores como Gilberto Bercovici anunciam que a Constituicdo Federal traz um
novo modelo, o denominado federalismo cooperativo, isto é, relagdes de interdependéncia
entre Unido e entes federados que vao além da colaboracdo, mas do exercicio conjunto com a
participacdo de cada ente. Na reparticdo de competéncias, a cooperacao se revela também nas
chamadas competéncias comuns, consagradas no artigo 23 da Constituicdo de 1988. Nas
competéncias comuns, todos os entes da Federacdo devem colaborar para a execucao das
tarefas determinadas pela Constituicdo (BERCOVICI, 2008).

Na distribuicdo de competéncias da Constituicdo de 1988, a Unido tem mais
atribuicBes exclusivas, sendo a competéncia residual dos Estados limitada. Ressalta-se que, na

competéncia concorrente, a maioria dos servicos publicos é provida pelos trés entes,

"7 Florestan Fernandes é um dos analistas acerca da conciliagdo conservadora, conceito defendido pelo autor em
seus artigos publicados na Folha da S&o Paulo, a época da redemocratizacdo. Rodrigo Pereira Chagas (2010)
analisa isso em artigo intitulado 4 “tramsi¢do transada”: Florestan Fernandes e a “democratiza¢do” (1984-
1994).
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ocasionando debates sobre o nivel de responsabilidade de cada ente, desconsiderando uma
divisdo de trabalho compartilnada que configura um federalismo cooperativo ao invés do

federalismo dual.

Por essas e outras razdes, Celina Souza é critica a efetivacdo do federalismo

cooperativo, considerando que:

No entanto, e apesar do grande nimero de competéncias concorrentes, na
prética existem grandes distancias entre o que prevé a Constituicdo e sua
aplicacdo. O objetivo do federalismo cooperativo esta longe de ser alcangado
por duas razbes principais. A primeira esta nas diferentes capacidades dos
governos subnacionais de implementarem politicas puablicas, dadas as
enormes desigualdades financeiras, técnicas e de gestdo existentes. A
segunda estd na auséncia de mecanismos constitucionais ou institucionais
que estimulem a cooperacdo, tornando o sistema altamente competitivo
(SOUZA, 2005, p. 112).

A questdo das competéncias federativas muitas vezes parece algo complexo e abstrato,
tem grande conexdo com a realidade, pois diz respeito a atuacdo do Estado (quem formula e

realiza) e com a efetivacdo dos direitos mediante politicas publicas.

As politicas publicas sdo aprovadas em nivel federal pelo Congresso Nacional e
implementadas pelos entes subnacionais, havendo uma autonomia administrativa consideravel
aos entes subnacionais, responsabilidade pela implementacdo das politicas publicas, mas
competéncias exclusivas diminutas para os entes subnacionais e consequentes limitacdes para
legislar sobre politicas publicas, esta limitada também pelas decisdes do Poder Judiciario
(SOUZA, 2005).

Em sua descricdo, Celina Souza discute que a distribuicdo de competéncia auxilia
avaliarmos a distribuicdo de poder, especialmente entre 0s poderes executivos, apds a
redemocratizacdo, havendo leituras diversas que consideram ser a predominancia dos
interesses estaduais na Federacdo, seja a fragmentacdo entre varios centros de poder, com
capacidades desiguais, mas que competem entre si, havendo partilha entre governos estaduais
e federais sobre a deliberacéo de assuntos dos respectivos interesses. H4 também leituras que
consideram que o modelo de reparticdo de competéncias favoreca a Unido por possuir maior
capacidade legislativa, mais recursos e papel central na defini¢do de politicas publicas ou que
favoreca o governo local que vem ganhando autonomia com o tempo (SOUZA, 2005).

Nesta perspectiva, hd duas obras que sdo referéncias para analisar a distribuicdo de

poder a partir do federalismo. A obra Os Barbes da Federagdo: os governadores e a
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redemocratizacdo brasileira, de Fernando Luiz Abrucio, e a publicagio Democracia,
federalismo e centralizacdo no Brasil, de Marta Arretche.

Fernando Luiz Abrucio aponta para a necessidade de reflexdo sobre a esfera politica
estadual e os governadores no sistema politico brasileiro. O autor analisa o quadriénio 1991-
1994, por considerar um momento de afirmacdo do poderio dos governadores, este alicergado
no controle sobre a base politica dos estados junto ao Congresso Nacional e unido dos estados
para barganhar interesse favoravel aos mesmos, considerando um poder central enfraquecido
(ABRUCIO, 1998).

Embora concentre nesse periodo que compreende o de instabilidade institucional do
Governo Collor e a sucessao por Itamar Franco, o autor faz uma andlise histérica como, desde
a Republica Velha, o poder dos governadores € algo presente no cenario politico nacional, que
resistiu a centralizacdo do governo militar e sobreviveu e se ampliou na redemocratizacao e
no periodo analisado (ABRUCIO, 1998).

Houve mudangas no contexto referido com o fortalecimento da esfera federal pés o
periodo analisado, mas a esfera estadual e os seus governadores € uma arena muito importante
na configuracdo federativa brasileira. Na atualidade, mesmo com o crescente endividamento
dos estados, os governadores tém seu papel na Federacdo e, recentemente, com a pandemia do
novo coronavirus, desempenharam protagonismo e contraposicdo ao governo federal na

gestdo da crise sanitéria.

A obra de Marta Arretche reflete a partir do fato das competéncias e recursos dos entes
subnacionais serem detalhados na Constituicdo Federal, limitando as possibilidades de
atuacdo das unidades federativas, dissuadindo e agregando complexidade ao ideario do
federalismo cooperativo e retomando um debate acerca da centralizagdo federativa.

Marta Arretche afirma que a desconfianca dos poderes locais e a consequente
supremacia da Unido é algo sélido no Estado Brasileiro e que a Constituicdo Federal de 1988
ndo diverge disso, pois, embora tenha assegurado a descentralizacdo da execucgdo das politicas
publicas, mas centralizou a iniciativa legislativa na Unido, que tem ampla autoridade
regulatéria, sendo o Executivo e o Congresso os focos da vida politica nacional, deslocando
questBes de interesse local para a arena nacional, além de limitacdo dos poderes de veto aos
governos subnacionais (ARRETCHE, 2012).

Contudo, ao pesquisar as transferéncias federais e 0 gasto publico com as politicas

publicas dos municipios, a autora identifica um funcionamento federativo peculiar, em que a
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Unido tem um papel de coordenacdo federativa, combatendo os desequilibrios regionais e
locais, sem retirar a autonomia das unidades subnacionais, havendo a possibilidade de dois
niveis fortes de governo em dimensBes diferentes de atuacdo nas politicas publicas
(ARRETCHE, 2012).

Outro aspecto importante acerca das competéncias federativas € sobre o papel do
Judiciario. A Federacdo também € moldada na interpretacdo das normas (competéncias
federativas) realizada pelo Judiciario nos casos julgados, assim sendo, as decisbes do
Supremo Tribunal Federal (STF) vém conformando certa centralizacdo federativa na Uniéo,

assunto abordado atualmente na pesquisa juridica.

A participagdo do Judiciario na centralizacdo federativa ocorre, dentre outros aspectos,
pois 0 STF vem afirmando reiteradamente “que as constitui¢des e as leis estaduais reflitam os
dispositivos federais ou sdo monopolios federais, 0 que impde uma hierarquia das normas

constitucionais e legais, apesar da Constituicao nao explicitar tal principio” (SOUZA, 2005, p.

111).

O principio em questdo denominado de simetria é usual na jurisprudéncia do STF e
criticado por muitos autores’®, em destaque, Marcelo Labanca Aratjo (2009) com a obra

Jurisdicé@o Constitucional e Federacdo: o principio da simetria na jurisprudéncia do STF.

Marcelo Labanca Araujo faz uma pesquisa nas decisdes do Supremo Tribunal Federal
acerca de acgdes que tratavam da autonomia dos Estados membros no aspecto da auto-
organizacdo (objeto das acfes normas das constituicGes estaduais atacadas) e autolegislacao
(objeto das acdes leis estaduais), utilizando também a pesquisa livre sobre a palavra simetria.
Os julgados dizem respeito a seis aspectos tematicos: invasdo de competéncia de iniciativa
legislativa, estruturacdo e competéncia do Poder Judiciario, instituicdo de medida provisoria
por governador de estado, estruturacdo e atribuicdo de Poder Legislativo, atribuicbes e
prerrogativas do Chefe do Executivo e estruturacdo das funcdes essenciais a Justica
(ARAUJO, 2009).

Assim sendo, o citado autor identifica que a simetria € utilizada nos julgados do STF
ora como um principio do direito, ora como principio de interpretacdo das normas, mas sendo
eminentemente um critério argumentativo, mas com motivacao das decisfes questionaveis e
pouco consistentes (ARAUJO, 2009).

78 Ver Léo Ferreira Leoncy (2011) com a tese Principio da simetria e argumento analégico e Gustavo Lacerda e
Thomas Bustamante (2020) no artigo Federalismo e Argumentagdo Juridica na Jurisprudéncia do STF: o
principio da simetria a luz da concepg¢ao do direito como integridade.
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Uma pesquisa do projeto “Pensando Direito” coordenada por Gilberto Bercovici, que
analisou a competéncia concorrente e as questdes envolvendo o desafio da norma geral nas
competéncias federativas, concluiu que, nos casos de tais disputas, o entendimento do STF
vinha sendo favoravel a Unido (BERCOVICI, 2008).

Ocorre que houve mudangas no entendimento do STF no julgamento das ADIs 2656 e
3937-MC, o famoso caso do Amianto, sendo o primeiro julgado (ADI 2656) uma analise
formal que considerou haver uma norma federal sobre o tema ( Lei n® 9055/1995) e auséncia
de justificativa para tratamento particular e diferenciado pelo Estado de Sdo Paulo por meio
da Lei Estadual n°® 10.813. Ja o segundo julgado (3937-MC), houve decisdo favoravel ao
Estado de Séo Paulo pela manutencdo da nova lei estadual (Lei n° 12.684/2007) que como a
anterior tratava da proibicdo do amianto, mas com uma analise material, entendendo que, em
que pese a lei federal, a lei estadual era mais protetiva a saide da populacdo (LOPES FILHO,
2019).

O julgado sobre a proibicdo do amianto em lei estadual foi um precedente que apontou
um novo entendimento jurisprudencial do STF, sendo que, com a crise sanitaria da pandemia
do coronavirus e a inacdo do governo federal no papel de coordenacdo nacional, houve a
judicializacdo da questéo e decisdes do STF (ADI 6341, ADI 6347 e ADPF 672), assegurando
0 exercicio da competéncia concorrente dos governos estaduais e distrital e suplementar dos
governos municipais. A participacdo do Judiciario no curso da pandemia e as controvérsias
em torno das atribuicdes dos entes subnacionais foi algo identificado no Brasil e em outros

paises’®.

O artigo Judicializacdo da politica no enfrentamento & Covid-193:um novo padréo
decisorio do STF?, de Vanessa Elias de Oliveira e Ligia Mori Madeira, dimensiona a
utilizacdo da via judicial, STF, como instrumento pelos partidos de oposi¢do no jogo politico,
algo ja observado em periodos anteriores, contudo 0 momento pandémico aponta um contexto
decisorio especifico. As autoras avaliaram as acGes de controle de constitucionalidade
propostas no periodo de mar¢co a novembro de 2020, as quais procederam a uma ampla
analise quantitativa e qualitativa de dados, concluindo que, no que refere a pandemia, as
decisbes impuseram limites a politica negacionista do entdo presidente, o que ndo dista de
outras decisdes acerca de saude publica, sendo algo possivelmente conjuntural, mas que nédo é

possivel concluir acerca de mudancga no padrdo decisorio em relacdo aos demais conflitos

7 Ver a pesquisa mundial em Ginsburg e Versteeg (2020).
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federativos que envolve a Unido e demais entes subnacionais (OLIVEIRA; MADEIRA,
2021).

Além da previsdo normativa sobre as competéncias federativas, o papel do Judiciario
frente a questdo, os entes também se relacionam por meio da relacao intergovernamental, esta
com previsdo constitucional na Constituicdo Federal de 1988 (pardgrafo Gnico do artigo 23)
que lei complementar fixar4 normas para a cooperacao entre a Unido e os Estados, Distrito
Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em
ambito nacional, mas a mesma ndo foi nem editada e nem proposta pelo Congresso Nacional
(SOUZA, 2005). Ressalte que o pardgrafo Gnico do artigo 23 foi alterado pela Emenda
Constitucional n® 53/2006 colocando o plural, isto €, leis complementares.

Ha relacdes intergovernamentais apesar da inexisténcia de leis complementares, isto é,

Os governos subnacionais partilham recursos federais, 0s municipios
partilham parcelas de impostos estaduais e existem vérias politicas sociais,
particularmente satde e educacao fundamental, que contam com diretrizes e
recursos federais, mas sdo implementadas principalmente pelos municipios
(SOUZA, 2005, p. 114).

O instrumento juridico dos consorcios publicos, regulado pela Lei n° 11.107/2006, é
também um meio que pode perfazer a cooperacéo federativa entre os entes®®. Ressalte-se que
trata de uma norma geral, prerrogativa da Unido, exercendo assim a sua competéncia

legislativa concorrente, nos termos do art. 24, paragrafo primeiro.

Em que pese tais elementos, a identificacdo do federalismo brasileiro como

competitivo e com limites na negociagédo dos conflitos, conforme pontua Celina Souza:

[...] as relagdes intergovernamentais sdo altamente competitivas, tanto
vertical como horizontalmente, e marcadas pelo conflito. Mecanismos
cooperativos tendem a depender de iniciativas federais. Apesar de a
Constituicdo prover Vvarios mecanismos que sinalizam no sentido do
federalismo cooperativo, tais como as competéncias concorrentes acima
mencionadas, o federalismo brasileiro tende a ser altamente competitivo e
sem canais institucionais de intermediagéo de interesses e de negociacdo de
conflitos (SOUZA, 2005, p. 114).

% Os consércios publicos eram comuns entre municipios nas areas de satde e residuos sélidos. Recentemente
temos consdrcios entre Estados, destacadamente o Consorcio Nordeste, da Amaz6nia Legal, do Centro Oeste e
da Integracdo Sul e Sudeste.
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Essa Federacdo competitiva se perfaz em uma estrutura e com um funcionamento, o
que demanda reiterar elementos conhecidos acerca da estruturagdo do Estado brasileiro, mas
constitutivo dessa narrativa descritiva da Constituicdo Federal de 1988. Frisa-se o sistema
presidencialista e a separacdo entre os poderes da Republica como caracteristicas da nossa
historia constitucional. H4 uma predominancia do Poder Executivo na iniciacdo legislativa
nos sistemas presidencialistas, embora também haja, no caso brasileiro, um sistema de freios e

contrapesos complexo com o envolvimento dos trés poderes (SOUZA, 2005).

As instituicdes federais sdo formadas pelo Executivo Federal, o Legislativo Federal e
0 Poder Judiciario Federal. O Executivo Federal e o Legislativo Federal dispdem de um
amplo leque de competéncia legislativa exclusiva disposta no art. 21 da Constituicdo Federal,
bem como a competéncia legislativa privativa do art. 22 e a prerrogativa de editar normas
gerais nas competéncias constitucionais concorrentes do art. 24 da Constituicdo Federal.
Ressalte-se a prerrogativa do Legislativo Federal (Congresso Nacional) de validar as
iniciativas legislativas do Executivo Federal, inserindo essa prerrogativa no contexto e nos
desafios do presidencialismo brasileiro®'. O Poder Judiciario Federal é composto de vérios
Orgdos e instancias, sendo que no que se refere ao desenho federativo, destaca-se o papel do
STF:

Do ponto de vista federativo, suas competéncias incluem o controle de
constitucionalidade de leis e normas federais e estaduais, o julgamento de
conflitos entre o governo federal e 0s governos estaduais, entre dois ou mais
governos estaduais e entre 0s governos estaduais e suas Assembleias
legislativas, assim como a constitucionalidade de leis municipais. Isso
significa que o STF pode anular leis federais, estaduais e municipais
interpretadas por seus membros como inconstitucionais. Diferentemente
de muitos paises, o0 STF ndo possui papel consultivo. O STJ tem a
competéncia de julgar conflitos administrativos entre dois ou mais estados
(SOUZA, 2005, p. 115, grifo nosso).

As instituicOes estaduais sao formadas pelo Executivo Estadual, o Legislativo Estadual
e 0 Poder Judiciario Estadual. O Executivo Estadual e o Legislativo dispdem de um leque
mais reduzido de competéncias, estas delimitadas na Constituicdo Federal quanto as
competéncias legislativas concorrentes, bem como expostas nas Constituicdes Estaduais.
Ressalte-se aqui a inexisténcia do bicameralismo no Legislativo Federal, mas possui a mesma

prerrogativa do Legislativo Federal de validar as iniciativas legislativas do Executivo

®1 'H4 um debate vasto sobre o presidencialismo de coalizdo no sistema politico brasileiro. O texto de Sérgio
Abranches (1988) Presidencialismo de coalizdo: o dilema institucional brasileiro é uma referéncia cléssica a
tematica.
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Estadual, também sendo também contextualizadvel em face das caracteristicas do nosso

Executivo no sistema presidencialista federativo.

O Poder Judiciario Estadual é formado pelos Tribunais de Justica e comarcas e varas
locais. Quanto ao aspecto federativo, cabe aos Tribunais o julgamento dos conflitos
federativos envolvendo o Estado e os municipios em face da Constituicdo Estadual, havendo
instrumentos juridicos diversos conforme cada Constituicdo Estadual, nos termos do
Apéndice A.

As instituicbes municipais sdo formadas pelo Executivo Municipal e o Legislativo
Municipal, ja que inexiste um Poder Judiciario Municipal. O Executivo Municipal e o
Legislativo Municipal dispdem de um leque de competéncias, estas delimitadas na
Constituicdo Federal quanto as competéncias materiais comuns, bem como expostas nas

Constituices Estaduais e Leis Organicas Municipais.

Em destaque, o processo de municipalizacdo das politicas publicas apds a Constituicao
de 1988, especialmente salde e educagdo, vejamos:

A partir de meados dos anos 1990, os governos locais passaram a ser 0s
principais provedores dos servigos de saude e de educacdo fundamental, a
partir de regras e de recursos federais, as quais visam a garantir aos cidadaos
locais padrdes minimos de atendimento. A adesdo dos municipios a essa
transferéncia tem sido avaliada como um sucesso em termos quantitativos,
principalmente no que se refere a satde. Tal sucesso tem sido creditado a
uma politica concebida como um sistema complexo de relacBes
intergovernamentais que combina incentivos e sangdes aos entes
subnacionais. Essa transferéncia pela responsabilidade de implementagdo é
avaliada como tendo reduzido os conflitos entre os governos locais pela
disputa pelos recursos federais. Por outro lado, e dado que as politicas de
salde e de educacdo foram basicamente municipalizadas, as relagdes
intergovernamentais que se estabeleceram sdo muito mais frequentes entre a
Unido e os municipios, com participagdo limitada dos governos estaduais
(SOUZA, 2005, p. 116).

A municipalizacdo também potencializou a participacao local e cidadd por meio dos
conselhos de politicas publicas®’. Além disso, as relacdes intermunicipais foram afirmadas e
potencializadas, por meio dos consorcios publicos municipais, sendo que hd um ndmero

maior de consércios entre municipios que entre estados (SOUZA, 2005).

82 Referéncia para tal questdo, o livro de Elenaldo Celso Teixeira (2001), intitulado O local e o global: limites e
desafios da participacéo cidada e de Maria da Gloria Gohn (2003), nomeado Conselhos Gestores e Participacéo
Sociopolitica.
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O sistema fiscal na Federacdo é composto pelas regras de tributagdo da Constituicdo
Federal, em que estdo definidas as formas de arrecadacdo e distribuicdo dos tributos entre os
entes federativos. A Constituicdo Federal de 1988 assegurou a todos os entes capacidade de
tributar, obedecendo alguns critérios, sendo que alguns tributos sdo exclusivos do ente
arrecadador e outros arrecadados por um ente federativo (Unido ou Estado) e distribuidos
entre outros entes (SOUZA, 2005).

Os tributos dos entes federativos sdo delimitados na Constitui¢do, sendo necessarias
emendas a Constituicdo para criacdo de novos tributos e a proibicdo de qualquer ente cobrar

tributos sobre outros, havendo uma imunidade intergovernamental (SOUZA, 2005).

H& estudos que apontam uma crescente concentracdo de recursos tributarios com a
Unido no pés Constituicdo Federal de 1988, em que pese as transferéncias e repasses entre 0s
entes, bem como o acréscimo de gastos e despesas dos municipios com a municipalizacdo das
politicas publicas, o que dimensiona que ndo é possivel pensar o federalismo sem uma justa
distribuicdo dos recursos que considere as diferencas regionais, havendo um campo de

estudos proficuo denominado de federalismo fiscal.

Essa ampla analise e descricdo do nosso modelo federativo na Constituicdo de 1988
apontam um desenho normativo com entes, poderes, relacdes entre 0s mesmos, e disputas
sobre a significacdo da norma juridica. Contudo, as questbes federativas perpassam por
relacfes e tensdes entre descentralizacdo e centralizacdo, mas também explicitam lutas por
reconhecimento e os desafios concretos acerca da efetivacdo de direitos em meio a conflitos,

diversidade e complexidade da esfera publica.

O conceito de transfederalismo compreendido como relagdes transversais de poder na
contemporaneidade que moldam e impactam as instituicdes politicas é uma ferramenta (til
para inserir o federalismo nos desafios da sociedade atual. O conceito €é trabalhado por José
Arthur Castillo de Macedo, em tese intitulada Encruzilhadas do Federalismo:
Transfederalismo, Cooperacgéo, Constitucionalismo e Democracia, em que critica o desenho
estatico do federalismo e argumenta que esse ndo abarca as dimensdes translocais e
transnacionais dos conflitos, em uma sociedade com processos de globalizacdo, privatizacédo e
digitalizacdo (MACEDO, 2018).

José Arthur Castillo de Macedo faz uma proficua analise das relacbes politicas e

econbmicas que sdo transversais aos entes federativos e explicitam as dinamicas das
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federagOes contemporéneas, esta concebida de forma n&o essencializada, em que busca
relacionar as estruturas, os atores e o contexto (MACEDO, 2018).

Nesta perspectiva, as competéncias federativas sdo entendidas como poder e sua
interpretacdo pelo Poder Judiciario tem um papel importante na centralizacdo federativa no
Brasil, ao agregar a dimensdo das relagcdes transversais e o Judiciario como um espaco de
disputas (MACEDO, 2018).

Outro aspecto indireto da pesquisa de José Arthur é que traz elementos para repensar a
estruturacdo do Estado na América Latina, agregando o debate federativo na experiéncia
constitucional brasileira a questdo da centralizagdo do sistema de governo trabalhada por
Roberto Gargarella com a metéafora da casa de maquinas. A centralizacdo do poder executivo,
fartamente trabalhada e criticada pelo autor argentino, é ampliada com a relacdo com a

divisdo territorial do poder politico.

43 A COMPLEXIDADE E DIVERSIDADE DA FEDERACAO BRASILEIRA, O
CONFLITO FEDERATIVO E A ESFERA PUBLICA

A complexidade e a diversidade do nosso projeto federativo se revelam seja pelo
namero de entes federados, a dimensdo do territério nacional, as desigualdades sociais e
regionais e a pluralidade étnica que serdo refletidos resumidamente nos paragrafos seguintes.

O Brasil possui uma particularidade comparada a outros Estados Federados que € o
status de ente federado aos municipios. Tal situacdo implica um namero significativo (5.570)
de sujeitos de direito ao nosso quadro federativo, junto aos 26 (vinte e seis) Estados
Federados e Distrito Federal, este que também possui peculiaridades quanto a sua formatacdo
juridica®.

O municipio tem uma grande importancia, pois € o ente federativo que possui maior
materialidade devido a espacialidade, isto é, locus onde as pessoas tecem as suas vidas
cotidianas com sonhos, planos, lutas, frustracdes, perdas, limites e ressignificacbes. Neste
sentido, o municipio é o palco privilegiado do chamado chédo da vida, mas se faz necessario

encarar tal fato sem romantizacGes, pois também pela proximidade, é o espaco com maior

# 0 Distrito Federal ndo tem uma Constituicdo, mas uma Lei Organica do Distrito Federal, embora o STF j&
tenha entendido a equiparagdo desta lei as constituicBes estaduais quanto ao controle de constitucionalidade. O
Distrito Federal ndo possui municipios, e a justica local € estruturada e mantida pela Unié&o.
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dificuldade de separacdo do publico com o privado, mais suscetivel ao clientelismo, ao

nepotismo e as pressdes corporativas.

Outro fato relevante é quanto ao aspecto fiscal dos entes federados, pois a dificuldade
de geracdo de recursos proprios®* e o endividamento dos entes federados comprometem e
relativizam a ideia de autonomia, embora tais fatos ndo possam ser lidos de forma
desconectada da nossa politica monetéria, fiscal e tributaria, em que o retrato atual é

decorrente de escolhas pretéritas.

A dimenséo do territério nacional € um fator que também agrega complexidade, isto €,
somos continentais, pois temos a quinta extensao territorial do planeta®™, o sexto contingente
populacional do mundo e uma sociobiodiversidade® marcante que demandam
contextualizagdo as intervengoes estatais. A palavra “planificagdo” muito comum na logica de
planejamento publico e norteadora de textos normativos, politicas publicas e projetos

governamentais € quase sempre desafiada pela complexidade territorial.

Frise-se o desafio de interligacdo desse imenso territério nacional por questbes de
infraestrutura (estradas, ferrovias, portos, aeroportos, cabeamentos, redes, etc.) o0 que ocasiona
dificuldades socioeconémicas e educacionais para alguns em detrimento de outros. De outro
modo, o tempo de quem vive e depende do rio, do mar, das rogas e rogados, sdo tempos
diferentes de quem vive na dindmica dos centros de cidades médias e grandes. N&o se trata da
velha dicotomia entre 0 moderno e o antigo, e afirmar que este é ruim e aquele é bom, mas
reconhecer que a grande dimensdo do nosso territorio nacional comporta temporalidades
distintas, que € parte e resguarda a sociobiodiversidade, mas promove simultaneamente

exclusoes e inclusdes e nos atenta para a complexidade.

Quanto as desigualdades sociais, nds somos 0 sétimo pais mais desigual do mundo

devido & grande concentracdo de renda® e tal disparidade revela-se quanto ao acesso a

¥ Ha estimativas que em torno de 70% dos municipios dependem demais de 80% de fontes externas a
arrecadagéo propria, segundo o Ranking de Eficiéncia dos Municipios (FOLHA DE SAO PAULO, 2020).

% O Brasil possui 8.515.767 km? em rea, tendo aproximadamente o dobro de toda a Unido Europeia.

8 Conceito que propde a relacdo entre a diversidade bioldgica e os diversos sistemas socioculturais. Assim,
compreende que 0s biomas brasileiros — Amaz6nia, Caatinga, Cerrado, Mata Atlantica, Pampa e Pantanal —
comporta pessoas, experiéncias e saberes no uso e manejo. Sao “bens e servigos gerados a partir de recursos da
biodiversidade, voltados a formac&o de cadeias produtivas de interesse de povos e comunidades tradicionais e de
agricultores familiares, que promovam a manutencdo e a valorizacdo de suas préaticas e saberes, e assegurem 0s
direitos decorrentes, gerando renda e promovendo a melhoria de sua qualidade de vida e do ambiente em que
vivem” (Plano Nacional de Promogao das Cadeias de Produtos da Sociobiodiversidade - MDA/MMA/MDS).

¥ Antes do Brasil, esta Africa do Sul, Namibia, Zambia, Republica Centro-Africana, Lesoto e Mogambique. De
acordo com o Relatério Pnud (Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento), em 2019, a parcela dos
10% mais ricos do Brasil concentra 41,9% da renda total do pais, e a parcela do 1% mais rico concentra 28,3%
da renda nacional (PNUD, 2019).
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alimentacdo, saude, educacdo, moradia, transporte, saneamento, lazer, etc. Tais dados se

agravam se consideramos o aspecto racial e de género quanto & desigualdade social®.

Além disso, tem-se a compreensdo que ha muitos brasis no Brasil, em face das
desigualdades regionais, isto &, as regides Sul, Sudeste e Centro Oeste possuem indicadores
socioecondmicos melhores que o Norte e Nordeste. Contudo, ha diferencas intra-regides, pois
alguns locais do Norte e Nordeste podem ter indicadores equiparados ou melhores que as
regibes mais ricas, bem como locais das regifes mais ricas podem possuir indicadores

equivalentes ou piores da regido Norte e Nordeste.

Outro aspecto da Federagdo é que pluralidade étnica e as desigualdades étnico-raciais
é muitas vezes negada em face do mito da democracia racial brasileira. O processo de
violéncias, negacdo de direitos e silenciamento que o0s povos negros e indigenas foram e sédo
submetidos antes e ap6s a formacdo independente do Estado brasileiro sdo esquecidas no
debate federativo, bem como a resisténcia e a organizacdo de tais povos com consequentes
lutas por reconhecimentos na esfera publica. A questdo racial desmitifica o dilema entre
centralizacdo e descentralizacdo em torno do federalismo brasileiro, pois nessa questdo nédo
houve disputa entre elites locais e nacionais, mas um pacto federativo de invisibilidade da

questao racial a partir da ideia de mesticagem.

Considerando todos os elementos anteriormente listados que comp&em a diversidade e
a complexidade da Federacdo brasileira, ha muitos conflitos federativos que dimensionam

esses contextos em que a esfera publica, o chdo da vida se perfaz.

As competéncias constitucionais delimitadas nas Constituicdes Federal e dos Estados
sdo diretrizes normativas construidas a partir de consensos politicos acerca do Federalismo

patrio, em um dado momento historico, orientando a elaboracao legislativa dos entes.

Contudo, as citadas competéncias constitucionais ndo impedem por si s6 a
possibilidade de conflitos envolvendo a producéo legislativa, especialmente porque as normas
gerais e abstratas sdo concretizadas na realidade do fazer politico e das disputas reais de

poder.

O conceito de esfera publica permite compreender 0s processos sociais para além da
dicotomia redutora “sociedade civil e Estado”, e da identificacdo do espaco publico com o
Estado e seus agentes, agregando as interfaces entre as demandas publicas e os diversos atores

sociais envolvidos, assinalando a complexidade dos contextos sociais.

% VVer estudo do IPEA denominado Retrato das Desigualdades de Género e Raga.
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Tal conceito tem como referéncia o livio Mudanca estrutural da esfera pablica, de
Jurgen Habermas, sendo este a tese de livre docéncia do autor, em 1961, na qual faz uma
incursdo, desde a antiguidade, como o publico e o privado foram se formando e também se
diferenciando, tendo na modernidade a sua concepcao atual, em que a esfera publica se perfaz

em meio a comunicacao dos distintos interesses dos atores sociais (HABERMAS, 2003a).

O conceito de esfera publica teve modificacbes ao longo da obra de Jurgen
Habermas®®. Na obra Direito e Democracia: entre faticidade e validade, no segundo volume,
h& um capitulo intitulado O papel da sociedade civil e da esfera publica politica em que o

autor reafirma a ideia de esfera publica inserida no agir comunicativo, vejamos:

A esfera publica ndo pode ser entendida como uma instituicdo, nem como
uma organizagao, pois, ela ndo constitui uma estrutura normativa capaz de
diferenciar entre competéncias e papéis, nem regula o modo de pertenca a
uma organizagdo, etc. Tampouco ela constitui um sistema, pois, mesmo que
seja possivel delinear seus limites internos, exteriormente ela se caracteriza
através de horizontes abertos, permeaveis e deslocaveis. A esfera publica
pode ser descrita como uma rede adequada para comunicacao de contetdos,
tomadas de posigéo e opinides; nela os fluxos comunicacionais sdo filtrados
e sintetizados, a ponto de se condensarem em opinifes publicas enfeixadas
em temas especificos (HABERMAS, 1997, p. 92).

Na contemporaneidade, o conceito de esfera publica vem tendo mais complexidade
com a Rede Mundial de Computadores (Internet) e as midias sociais. Ainda assim, a esfera
publica pode ser dimensionada em nivel local, regional, nacional e internacional que se
interconectam. Os conflitos federativos sdo parte das esferas publicas e os referidos se

explicitam com e para além das instituicdes e poderes publicos.

Para os fins desta pesquisa, 0 conceito de esfera publica e as referéncias acerca das
dimensGes (local, regional, nacional) desta, trazem elementos para uma visdo mais ampla do
conflito federativo que perpassa pelas disputas acerca da significacdo das competéncias
constitucionais em um processo judicial, mas este é atravessado e transcende 0 aspecto

judicial daquele.

O conflito explicita questbes concretas e solugdes construidas nos diversos ambitos

federativos. A titulo de exemplo, as demandas de regulamentacdo dos mototaxistas®™ ou os

¥ 0 texto de Jessé Souza (2000), intitulado A singularidade ocidental como aprendizado reflexivo: Jurgen
Habermas e o conceito de esfera publica.

*® Muitos entes subnacionais regulamentaram os servicos de mototaxistas antes e posteriormente a Lei Federal
12.009/2009, havendo agbes judiciais questionando a constitucionalidade, tendo em vista a competéncia
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aplicativos de viagens,® em diversos municipios brasileiros, envolveram um debate sobre a
competéncia para legislar sobre transportes. Outro exemplo, as normas restritivas ao

amianto® imposta por municipios e estados.

Os exemplos ultrapassam a figura juridica do ente federativo (municipio, estado e
Unido), abrangendo atores sociais multiplos, como mototaxistas, motoristas de aplicativos, as
entidades que os representam, os prestadores de transportes j& regulamentados, como taxistas,
concessionarias de onibus urbano ou transporte alternativo, bem como outras instituicdes
publicas como as fungdes essenciais a justica e a populacdo em geral. De outro modo, ha uma

gama de interesses intersubjetivos nos conflitos exemplificados.

Os conflitos também envolvem questdes formais, ou seja, se a proposicao legislativa
atendeu aos requisitos formais dispostos nos respectivos processos legislativos dos entes
subnacionais (proposto por quem tinha competéncia para tal, atendeu o quantitativo de

sessdes, intersticios, quorum, etc.).

Os conflitos federativos s&o parte dos demais conflitos que caracterizam
inexoravelmente a existéncia individual e coletiva. O conflito € ligado a diversidade, logo a
possibilidade de escolha, pois, havendo duas opcdes diferentes, uma sera provavelmente

incompativel com a outra, gerando-se assim um conflito.

O conflito constitui um elemento essencial & vida social e politica, que institui e
alimenta sua prdpria dindmica, ou seja, o conflito é parte integrante da dindmica social. Assim
sendo, entendemos os conflitos federativos como parte das disputas de poder abrigadas no

nosso constitucionalismo, alimentando e retroalimentando aquelas.

O conflito em si ndo é um problema, mas a oportunidade de aprendizagem e
aperfeicoamento institucional. De outro modo, aprendemos com as experiéncias, € as mesmas
envolvem os conflitos, assim o nosso modelo federativo se afirma e se reinventa a partir dos

conflitos federativos.

privativa da Unido para legislar sobre transito e transporte de passageiros. Ressalte-se as ADIs 5648, 3135 e
3136.

*! 1dentificamos nos municipios de Salvador, Rio de janeiro, S&o Paulo e Fortaleza legislacdes que proibiam o
transporte de passageiros por meio de aplicativos. Nos trés primeiros municipios, as leis foram questionadas nos
Tribunais de Justica e, em Fortaleza, por meio de uma ADPF (ADPF 449). O caso de Sao Paulo chegou ao STF,
por meio de um Recurso Extraordinério (RE 1.054.110) com repercussdo geral admitida. O STF, julgando as
duas situagdes (Recurso Extraordinario e ADPF), entendeu que a proibicdo é inconstitucional.

*2 Ao julgar constitucionais as leis estaduais que proibem o minério em todas as suas formas, a corte declarou
inconstitucional a lei federal que permite um tipo de amianto. O Tribunal, por maioria e nos termos do voto da
relatora, julgou improcedente a acdo e, incidentalmente, declarou a inconstitucionalidade do art. 2° da Lei
9.055/95, com efeito vinculante e erga omnes, conforme consta da ata de julgamento da ADI 3.406, sobre a lei
do Rio de Janeiro.
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Nesse sentido, eliminar os conflitos € suprimir a dindmica social e indiretamente
pretender que as normas gerais e abstratas consigam dar conta da complexidade social. O
desafio diz respeito a gestdo do conflito, especificamente a gestdo do conflito federativo pelos

instrumentos do nosso constitucionalismo.

H& possibilidades administrativas e autdbnomas de gestdo dos conflitos federativos,
como os acordos, convénios e consorcios que envolvem os entes subnacionais. Assim, uma
questdo a ser inquirida é se as possibilidades de gestdo do conflito englobam os atores sociais
e se 0S proprios expressam as suas divergéncias e possibilidades de encaminhamento do

mesmo.

O processo judicial é uma forma de gestdo do conflito federativo de forma heterbnoma
pelo Poder Judiciario, este legitimado pela jurisdicdo e através da acdo e dos instrumentos

processuais.

Quanto ao aspecto judicial, os conflitos envolvem a avaliacdo se um ente federativo
ultrapassou os limites das competéncias constitucionais legislativas ou material adentrando na
atribuicdo de outro federativo. Tais situacbes sdo corriqueiras quando tratamos de
competéncias legislativas concorrente, material comum, assuntos de interesse local, norma

prépria, norma geral e norma suplementar.

Avalia-se 0 papel do controle de constitucionalidade frente aos possiveis conflitos
federativos que envolvem os entes subnacionais, havendo instrumentos juridicos e instancias

judiciais incumbidas de arbitrar tais conflitos.

Pondera-se a relacdo entre os conflitos federativos e o controle de constitucionalidade,
havendo uma relagdo bem imbricada desde o caso Marbury versus Madison, bem como nos
debates entre os federalistas americanos. Historicamente, o controle de constitucionalidade
surgiu nos EUA para decidir sobre conflitos federativos, especificamente os limites da

atuacdo legislativa dos Estados em face da Constituicdo Federal.

Em Estados Federados e com controle misto, essa relacdo se complexifica, havendo
inclusive instrumentos processuais especificos. No México, a reforma constitucional no
estado de Vera Cruz criou mecanismo de controle de constitucionalidade no ambito do

Estado, vejamos:

O estado de Veracruz iniciou a onda de redescoberta do constitucionalismo
estadual no México com a reforma constitucional realizada em 2000.
Introduziu-se um capitulo de direitos humanos ndo previstos na Constitui¢do
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federal, além de uma clausula que incorpora como direito fundamental do
estado os que forem estabelecidos em tratados internacionais assinados pelo
México. A reforma também criou mecanismos processuais para a protecao
da Constitui¢do do estado, designadamente: a) uma espécie de “amparo
estadual”, para prote¢do dos direitos fundamentais; b) uma agdo de
controvérsia constitucional, para resolver disputas de competéncias entre os
poderes publicos estaduais, entre esses e 0s governos municipais ou, ainda,
entre 0s governos municipais; ¢) uma acdo direta de inconstitucionalidade
em nivel estadual; e d) uma acdo contra omissfes legislativas (GARZA,
2014, p. 77-78). A Suprema Corte reconheceu a constitucionalidade dessa
reforma (Controvérsia Constitucional n. 16/2000). O “amparo estadual”
perdeu forca, no entanto, com a admissibilidade de revisdo das decisdes
judiciais dos estados pelo Judiciario federal. Entretanto, a reforma da
Constituicdo federal de 2011 e o reconhecimento, pela Suprema Corte, de
gue todos os juizes poderia deixar de aplicar leis contrarias aos direitos
assegurados na Constituicdo e nos tratados ratificados pelo México, abriram
oportunidade para descentralizar o sistema de controle de
constitucionalidade do pais (GARZA, 2014, p. 78).

No Brasil, ha possibilidades de controle de constitucionalidade de instrumentos
normativos dos entes subnacionais em face da Constituicdo Federal e Estadual. O controle de
constitucionalidade de leis estaduais e municipais € um tema abrangente, pois pode envolver
as formas do controle (concentrado e difuso), as a¢des do controle (acéo direta de controle de
constitucionalidade e arguicdo de descumprimento de preceito fundamental) e os 6rgaos
envolvidos no controle (Supremo Tribunal Federal e os Tribunais Estaduais), requerendo

previamente a tematizacdo e a producdo legislativa das normas estaduais e municipais.

4.4 A PRODUCAO LEGISLATIVA E OS INSTRUMENTOS PROCESSUAIS FRENTE OS
CONFLITOS FEDERATIVOS

O Processo Legislativo decorre do principio da separacdo de poderes, delimitando o
poder de iniciativa legislativa, estando diretamente vinculado as competéncias constitucionais

dos entes federativos.

O Processo Legislativo € um conjunto de normas e procedimentos a serem observados
pelos Poderes na elaboracdo dos atos normativos, tendo como pardmetro a Constituicdo

Federal, as Constitui¢cdes Estaduais e as Leis Orgéanicas Municipais.

A Constituicdo Federal de 1988 tem uma se¢édo sobre processo legislativo, na qual sdo
elencadas as espécies normativas em nivel federal, isto é, emendas & Constituicdo, leis
complementares, leis ordinarias, leis delegadas, medidas provisorias, decretos legislativos e

resolucdes.
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A Constituicdo Federal vigente faz também mencdo a uma lei complementar que
dispora sobre a elaboragdo, redacdo, alteracdo e consolidacdo das leis. A citada é a Lei
Complementar n° 95, de 1998, que estabeleceu as normas para consolidacdo dos atos
normativos mencionados. Discute-se o carater normativo dessa lei complementar, isto &, trata-
se de uma norma geral sobre o processo legislativo brasileiro ou a regulamentagéo do
processo legislativo em &mbito federal. Advogamos esta Gltima opcédo, pois a citada lei ndo
foi editada como norma geral, regulando tdo somente o processo legislativo em ambito

federal.

Além dos citados instrumentos normativos, frise-se o0 papel das assessorias e
consultorias legislativas da Camara dos Deputados e do Senado Federal, bem como das
ComissBes de Constituicdo e Justica das respectivas casas na construcdo e consolidacdo dos

instrumentos normativos em nivel federal.

Essa dindmica do processo legislativo em ambito federal assemelha-se as das demais
unidades federativas, mas possui especificidades a serem expostas nos topicos seguintes.

4.4.1 Esfera Estadual

A producdo legislativa da esfera estadual diz respeito & Constituicdo Estadual e a
legislacdo estadual infraconstitucional.

As constituicdes estaduais sdo as leis estruturantes de cada ente federativo,
organizando os estados conforme o direito a autonomia dos mesmos delimitados na
Constituicdo Federal, assegurando a auto-organizacdo, autolegislacdo, autogoverno e a

autoadministragéo.

As constituicdes estaduais sdo compostas de normas distintas conforme classificacdes

construidas por alguns autores, em destaque a referéncia a Raul Machado Horta (1985) e

|93

outras classificagdes possiveis, seja de autores de manuais de direito constitucional™, seja de

autores que analisam o controle de constitucionalidade de normas estaduais®.

» Os manuais de Direito Constitucional consultados foram de Bernardo Gongalves Fernandes (2014), Dirley da
Cunha Jr (2017) e Gilmar Ferreira Mendes (2015).

** As publicacdes de Anna Candida da Cunha Ferraz, intitulada O Sistema de Defesa da Constituicdo Estadual:
Aspectos do controle de constitucionalidade perante Constituicdo do Estado-Membro no Brasil e Léo Ferreira
Leoncy (2007), intitulado Controle de constitucionalidade estadual: as normas de observancia obrigatoria e a
defesa abstrata da Constituicdo do Estado-membro.
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A classificacdo refere-se as normas especificas (exclusivas do ordenamento estadual),
as normas de observancia obrigatoria (existente na Constituicdo Federal e que os Estados
devem reproduzir obrigatoriamente em seus textos), as normas de mera repeticdo da
Constituicdo Federal (reproducdo sem obrigatoriedade de alocacdo) e as normas remissivas
(remetem a outra norma a regulamentacéo), sendo que, conforme o entendimento doutrinario
e jurisprudencial®, todas essas normas sdo parametros para o controle de constitucionalidade

nos Tribunais locais®®.

No que se refere a reproducdo de normas da Constituicdo Federal pela Constituicdo
Estadual, existe a reproducdo por coercdo ou imitacdo, sendo essa as normas reproduzidas
sem imposicdo e aquelas sdo as normas compulsoriamente absorvidas no texto estadual. A
analise das normas de absor¢do compulséria pode indicar o quanto a reproducdo se da por
coercdo e também o grau de centralizacdo constitucional existente (COUTO; BELLON,
2018).

Ressalte-se que essa classificacdo foi teoricamente construida, inexistindo uma norma
especifica acerca da classificacdo, havendo na construcdo da Constituicdo Estadual, a
emulacdo da Constituicdo Federal e o delineamento pelas decisfes judiciais, conforme

analisou Claudio Couto e Bellon:

N&o é tarefa trivial, contudo, distinguir normas de absor¢do compulséria e de
imitagdo. A CF ndo deixa isso claro e mesmo doutrinadores do direito séo
vagos na abordagem do tema (Leoncy, 2007; Ferraz, 2014; Horta, 1985).(..).
E ndo havendo regra especifica, a determinagdo do que sdo normas de
reproducdo obrigatéria cabe ao Judicidario — notadamente, ao STF, que
estipula (usualmente, caso a caso) o que deve ou ndo ser repetido pelas CEs.
Portanto, a redagdo das Cartas estaduais, definindo o que seria ou néo
incorporado, resultou ou da mera emulagdo do texto constitucional federal,
ou de decisdes judiciais que paulatinamente construiram uma doutrina do
que deveria ser a Constituicdo total do pais (COUTO; BELLON, 2018, p.
327-328).

Claudio Couto e Bellon fazem uma proficua anélise quantitativa e qualitativa das
Constituicbes Estaduais entre si e em comparagdo com a Constituicdo Federal, utilizando
softwares para as analises, identificando que aquelas sdo mais parecidas com esta que entre si,

indicando um sentido vertical descendente de difusdo das normas constitucionais, distinto de

% A Reclamagdo n° 383, relativo as normas de reproducéo obrigatéria, a Reclamagao n® 4432, relativo as normas
de imitacéo e a Reclamagéo n° 733, referente as normas remissivas.

*® Dirley da Cunha Jr (2017) refuta a possibilidade de controle de constitucionalidade pelo STF de norma de
imitacg&o.
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uma perspectiva horizontal de difuséo que se daria por imitacdo, aprendizado e competicdo
entre os textos constitucionais estaduais, reafirmando o centralismo normativo do federalismo
brasileiro (COUTO; BELLON, 2018).

Ressalte-se que as Constituicdes estaduais foram criadas em um prazo de um ano,
conforme determinagdo da Constitui¢do Federal, tal contexto “Revela-se j& na elaboracéo das
CEs, pelo pouco espaco deixado aos estados para um constitucionalismo préprio, distinto do
definido nacionalmente” (COUTO; BELLON, 2018, p. 340-341).

A partir do mencionado estudo, os autores afirmam o centralismo do modelo
constitucional brasileiro, em que “0 ente hierarquicamente superior (a Unido) determinou
restritivamente o contetido das constitui¢des dos entes subnacionais” (COUTO; BELLON,
2018, p. 340-341), limitando a autonomia local e o autogoverno. Os autores ressalvam que ha

um espaco de autonomia na legislacdo infraconstitucional nos seguintes termos:

Ressalve-se, algum espago de expressdo da autonomia estadual ocorre no
nivel infraconstitucional; nem tanto em inovacdes legislativas de maior
alcance, mas sobretudo na formulacdo e implementacgdo estadual de politicas
cujas grandes diretrizes sdo estipuladas centralmente (Arretche, 2009, 2012,
2013; Lotta et al., 2014). Essa autonomia se evidencia nos resultados
diversos que politicas aplicadas pelos estados obtém em campos como salde
e educacdo, para além dos efeitos de desigualdades de desenvolvimento e
rigueza estaduais. Ou seja, a opcdo dos governantes estaduais por
alternativas variadas na implementagao das politicas publicas produz alguma
diversidade ndo s6 de acOes, mas de resultados (COUTO; BELLON,
2018, p. 341).

A legislacédo estadual infraconstitucional é definida nas Constituicdes Estaduais, sendo
que as espécies normativas identificadas nas 26 (vinte e seis) constituicbes dos entes
subnacionais foram as seguintes: emendas a Constituicdo, leis complementares, leis
ordinérias, leis delegadas, decretos legislativos e resolucBes. Ressalte-se a especificidade do

Distrito Federal com a Lei Orgéanica do Distrito Federal.

As Constitui¢fes Estaduais, quanto ao processo legislativo estadual, reproduziram o
art.59 da Constitui¢io Federal, isto é, “E a mesma organizacdo dos artigos 59 e 60 da CF,
ocorrendo apenas a transposi¢do de termos “federais” para “estaduais” (de presidente da
Republica para governador), num claro caso de normas de absor¢do compulsoria e, portanto,
de difusdo coercitiva” (COUTO; BELLON, 2018, p. 333).

O processo legislativo estadual ocorre nas Assembleias Legislativas, ente unicameral,

que possui suas comissdes e assessorias.
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4.4.2 Esfera Municipal

A lei orgénica do municipio, considerada por muitos a Constituicdo Municipal, € 0
instrumento juridico que regera os municipios, sendo a norma com maior relevancia politica,

pois explicita a autonomia do municipio, embora possua o status normativo de lei.

A Constituicdo Federal, em art. 29, estabelece as condic¢des para aprovacao de uma lei
organica, isto é, votacdo em dois turnos com intersticio minimo de dez dias, aprovacdo por

dois tercos dos membros da Camara Municipal.

Ressalte-se que a lei organica tem sua autonomia relativizada, pois a mesma deve estar
adequada aos preceitos da Constituicdo Federal e da Constituicdo do respectivo Estado,

caracterizando assim uma dupla vinculagéo.

A Constituicdo Federal elenca previamente os elementos que devem constar na lei
organica, ou seja, o tempo de mandato dos prefeitos (de quatro anos), a quantidade de
vereadores por nimero de eleitores no municipio, o limite de gasto com remuneracdo dos
vereadores, o resguardo das inviolabilidades, proibices e incompatibilidades no exercicio da
vereancga, organizacdo das funcbes legislativas e fiscalizadoras, participacdo social no
planejamento municipal, iniciativa popular de projeto de lei com 5% do eleitorado e o
julgamento do prefeito pelo Tribunal de Justica.

Além da lei orgénica, ha outros instrumentos normativos municipais como emendas a

lei organica, leis complementares e ordinarias, decretos legislativos e resolugoes.

Os instrumentos normativos referidos produzidos nas esferas estaduais e municipais
estdo sujeitos a adequacdo a Constituicdo Federal e Constituicdo do respectivo Estado, sendo
os possiveis conflitos federativos sujeitos ao controle de constitucionalidade por meios
processuais especificos, relacionado ao campo do processo constitucional com caracteristicas

dimensionadas no capitulo anterior.

A producdo legislativa dos entes federados tem centralidade no federalismo, seja para
afirmacéo de direitos e efetivacdo de politicas pablicas, seja para dimensionar a adequacao ao
projeto constitucional. Essa citada adequacdo é realizada através do controle de
constitucionalidade que, ao julgar as ac¢@es judiciais, faz a afirmagdo dos conceitos e também

promove a conformacéo do modelo constitucional federativo.
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4.4.3 Instrumentos Processuais do Controle de Constitucionalidade das Normas

Estaduais e Municipais

O conflito federativo em torno da constitucionalidade das normas estaduais e
municipais pode ser judicializado pela via difusa e concentrada, considerando o0 nosso modelo
misto de controle de constitucionalidade que comporta as duas vias. Os instrumentos

processuais a serem utilizados dependerdo das vias acessadas.

De forma difusa, todas as instancias do Poder Judiciario estdo aptas para analisar a
constitucionalidade das normas estaduais e municipais em face de uma situacdo concreta

levada ao Judiciario pelos diversos instrumentos processuais com efeitos inter partes.

Ressalte-se que muitos tribunais instauram um incidente de constitucionalidade,
operando uma separacao processual, a acdo originaria, em fase recursal, tendo como objeto da
acdo questdes intersubjetivas diversas, e o incidente quando houver controvérsia sobre a

constitucionalidade da lei a ser aplicada ao caso concreto em disputa no Tribunal.

Embora a arguicdo de constitucionalidade seja incidental, a analise de

constitucionalidade ¢ feita em abstrato, vejamos:

Nada impede, porém, que o controle de constitucionalidade seja difuso, mas
abstrato: a andlise da constitucionalidade é feita em tese, embora por
qualquer 6rgdo judicial. Obviamente, porque tomada em controle difuso, a
decisdo ndo ficara acobertada pela coisa julgada e sera eficaz apenas inter
partes. Mas a anélise é feita em tese, que vincula o tribunal a adotar o mesmo
posicionamento em outras oportunidades. E o que acontece quando se
instaura o incidente de argui¢do de inconstitucionalidade perante os tribunais
(art. 97 da CF/88 e arts. 480-482 do CPC): embora instrumento processual
tipico do controle difuso, a andlise da constitucionalidade da lei,neste
incidente, é feita em abstrato.. Trata-se de incidente processual de natureza
objetiva (é exemplo de processo objetivo, semelhante ao processo da ADIN
ou ADC). E por isso que, também & semelhanca do que ja ocorre na ADIN e
ADC, é possivel a intervencdo de amicus curiae neste incidente(88 do art.
482). E em razdo disso, ainda, que fica dispensada a instauracdo de um novo
incidente para decidir questdo que ja fora resolvida anteriormente pelo
mesmo tribunal ou pelo STF (art. 481, par. un., CPC) (DIDIER JR, 2007,
p. 47).

O excerto anterior foi retirado de escrito académico realizado quando da vigéncia do
Codigo de Processo Civil de 1973, mas o novo CPC manteve os conteldos dos artigos
revogados 480 a 482 com alguns aperfeicoamentos de forma (redacéo legislativa), ver Tabela

1 que expde o0 comparativo entre 0s codigos.
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A principal mudangca foi quanto a nomenclatura de Declaragdo de
Inconstitucionalidade para Incidente de Arguicdo de Inconstitucionalidade, sendo pertinente a
analise feita acerca do processamento do incidente de constitucionalidade de forma abstrata
pelos Tribunais ainda que se trate de controle difuso de constitucionalidade, pois, em algumas
unidades federativas, o ndo disciplinamento acerca da acdo direta é suprido com a utilizacéo

do procedimento relativo ao incidente, o que localizamos inicialmente no Estado da Bahia.

Discute-se a citada dinamica processual do incidente, sendo uma descaracterizagdo do
controle difuso e perda do seu potencial, fendmeno este nomeado por alguns autores de
abstrativizagédo do controle difuso (FERNANDES, 2014).

Tabela 1 — Comparativo entre os Codigos de Processo Civil

Caodigo de Processo Civil de 1973

Cddigo de Processo Civil de 2015

CAPITULO Il
DA DECLARACAO DE
INCONSTITUCIONALIDADE

Art. 480. Arguida a inconstitucionalidade de
lei ou de ato normativo do poder publico, o
relator, ouvido o Ministério Publico,
submetera a questao a turma ou camara, a que
tocar o conhecimento do processo.

Art. 481. Se a alegacéo for rejeitada,
prosseguira o julgamento; se for acolhida, sera
lavrado o acérddo, a fim de ser submetida a
guestdo ao tribunal pleno.

Paragrafo unico. Os drgdos fracionarios dos
tribunais ndo submeterdo ao plenario, ou ao
6rgdo especial, a arguicao de
inconstitucionalidade, quando ja houver
pronunciamento destes ou do plenéario do
Supremo Tribunal Federal sobre a questao.
(Incluido pela Lei n® 9.756, de 1998)

Art. 482. Remetida a cOpia do acdrddo a todos
0S juizes, o presidente do tribunal designara a
sessdo de julgamento.

§ 1° O Ministério Pablico e as pessoas
juridicas de direito publico responsaveis pela
edi¢do do ato questionado, se assim o
requererem, poderdo manifestar-se no
incidente de inconstitucionalidade, observados
0s prazos e condic@es fixados no Regimento
Interno do Tribunal. (Incluido pela Lei n°
9.868, de 10.11.1999)

CAPITULO IV
DO INCIDENTE DE ARGUICAO DE
INCONSTITUCIONALIDADE

Art. 948. Arguida, em controle difuso, a
inconstitucionalidade de lei ou de ato
normativo do poder publico, o relator, ap6s
ouvir o Ministério Publico e as partes,
submetera a questao a turma ou a cdmara a
qual competir o conhecimento do processo.

Art. 949. Se a arguicéo for:

| - rejeitada, prosseguiré o julgamento;

Il - acolhida, a questdo sera submetida ao
plenario do tribunal ou ao seu 6rgédo especial,
onde houver.

Paragrafo Unico. Os 6rgaos fracionarios dos
tribunais ndo submeterdo ao plenario ou ao
6rgdo especial a arguicdo de
inconstitucionalidade quando ja houver
pronunciamento destes ou do plenario do
Supremo Tribunal Federal sobre a questéo.

Art. 950. Remetida cdpia do acorddo a todos
0s juizes, o presidente do tribunal designara a
sessdo de julgamento.

8§ 10 As pessoas juridicas de direito pablico
responsaveis pela edi¢do do ato questionado
poderdo manifestar-se no incidente de
inconstitucionalidade se assim o requererem,
observados 0s prazos e as condi¢des previstos
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no regimento interno do tribunal.
§ 2° Os titulares do direito de propositura
referidos no art. 103 da Constituicdo poderdo | § 2° A parte legitimada a propositura das
manifestar-se, por escrito, sobre a questdo acoes previstas no art. 103 da Constituigdo
constitucional objeto de apreciacdo pelo 6rgdo | Federal podera manifestar-se, por escrito,
especial ou pelo Pleno do Tribunal, no prazo | sobre a questdo constitucional objeto de
fixado em Regimento, sendo-lhes assegurado | apreciagéo, no prazo previsto pelo regimento
o direito de apresentar memoriais ou de pedir | interno, sendo-lhe assegurado o direito de

a juntada de documentos. (Incluido pela Lei n® | apresentar memoriais ou de requerer a juntada
9.868, de 10.11.1999) de documentos.

8§ 3° O relator, considerando a relevancia da § 3° Considerando a relevancia da matéria e a
matéria e a representatividade dos postulantes, | representatividade dos postulantes, o relator
poderé admitir, por despacho irrecorrivel, a poderé admitir, por despacho irrecorrivel, a
manifestacdo de outros 6rgéos ou entidades. manifestacéo de outros 6rgéos ou entidades.
(Incluido pela Lei n° 9.868, de 10.11.1999)
Fonte: Brasil, Codigo de Processo Civil (1973, 2015)

De forma diversa dos criticos da abstrativizacdo, e tendo um mote de reflexdo mais
amplo que o incidente de arguicdo de inconstitucionalidade nos Tribunais de Justica aqui
mencionado, Gabriel Dias Marques da Cruz (2014), em tese intitulada Incidente de
inconstitucionalidade e controle difuso: sistematizacdo e perspectivas, apds ampla analise
acerca do controle concreto na nossa historia constitucional e em dialogo com as questfes do
momento, defendeu inicialmente a criacdo do instrumento processual do Incidente de
Inconstitucionalidade junto ao STF, nos termos da PEC 406, redimensionando a proposta
inicial e buscando o aperfeicoamento do incidente ja disposto no art. 1° da lei n® 9882/1999,

caminhos tais de uniformizacdo das decisdes e seguranca juridica (CRUZ, G., 2014).

No que tange ao controle concentrado, ha as acdes especificas junto ao STFY e agdes
junto aos Tribunais de Justica®. O controle concentrado se adequa ao constitucionalismo
subnacional, especialmente nos paises federativos, em que instrumentos processuais de

controle de constitucionalidade se relacionam aos entes subnacionais.

Discute-se assim se a participacdo dos Tribunais de Justica, no controle concentrado,
se seria um caso de desconcentracdo ou descentralizacdo, bem como se esse debate é
relevante. Centralizagdo ou concentracdo séo conceitos que remontam a funcéo administrativa

e como o direito administrativo classifica a atuacdo publica como direta (desconcentra¢éo por

%7 A produgdo normativa dos Estados e Distrito Federal é objeto de Acéo Direta de Inconstitucionalidade ou
Acdo Declaratéria de Constitucionalidade, nos termos do art. 102, inciso |, alinea a. A producdo normativa dos
Estados, Distrito Federal e municipios podem ser objetos de Arguicdo de descumprimento de preceito
fundamental, nos termos do art.102, paragrafo primeiro.

*® As agbes junto aos Tribunais de Justicas séo ADI, ADC e ADPF conforme informacdes e detalhamento
contidos no Apéndice A.
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meio da atuacdo de Orgdo publico desprovidos de personalidade juridica) e indireta

(descentralizac&o por meio de entidades dotadas de personalidade juridica prépria)®®.

Os oOrgéos “sdo centros de competéncia instituidos para o desempenho de fungdes
estatais, através de seus agentes, cuja atuacdo é imputada a pessoa juridica a que pertencem”
(MEIRELLES, 2016, p. 71). As fungdes ou competéncias: 0s agentes e 0s cargos compdem 0s
0rgdos, sendo que os Tribunais, o Congresso Nacional, as Assembleias Legislativas séo
considerados Orgdos com posicdo estatal independente, pois ndo possuem subordinacao
hierarquica e estdo previstos constitucionalmente. Os Tribunais de Justica tém competéncias
privativas afirmadas no artigo 96, inciso | combinado com o artigo 125 da Constituicdo

Federal.

Utilizando de forma comparativa a teoria administrativa, tem-se que, para exercer a
fungdo jurisdicional, o Poder Judiciario (Estado) “pode organizar-se administrativamente da
forma e modo que melhor lhe aprouver, sujeito apenas as limitacGes e principios
constitucionais” (CUNHA JR, 20018, p. 1). No caso em questdo, a propria Constituicdo
afirma a atribuicdo do Tribunal de Justica nas acdes diretas multicitadas, mas, em que pese a
autonomia administrativa e financeira do Poder Judiciario, os 6rgdos que o compdem, ndo
possuem personalidade juridica propria e sdo partes integrantes dos entes federados como a
Unido e os Estados.

Assim sendo, considerando a despersonalizacdo dos 6rgdos do Poder Judiciario,
entende-se que a atuacao dos Tribunais de Justica, no controle concentrado, seria um caso de
desconcentracdo ao invés de descentralizacdo, pois a atuacdo se da diretamente pelo Estado
(Poder Judiciario), mas, considerando as peculiaridades do nosso projeto federalista, 0s
constituintes desconcentraram a atuacdo do controle concentrado em mais de um 6rgao do

Poder Judiciario.

Avaliando a reiteracdo linguistica (desconcentracao do controle concentrado), optamos
pela expressdo “diversidade”, pois explicita que ha possibilidades distintas do processo

constitucional e consequentemente de acesso a jurisdicdo constitucional concentrada,

* E importante deixar claro que a "descentralizacdo” n&o se confunde com a “desconcentragio”. Tanto uma
qguanto outra, é verdade, sdo formas de distribuicdo de competéncias. Contudo, na descentralizacdo essa
distribuicdo se da externamente, ou seja, de uma entidade para outra, pressupondo, portanto, duas pessoas
juridicas distintas, a estatal (entidade politica) e a pessoa juridica por ela criada (entidade meramente
administrativa). Ja na desconcentracao, a distribuicdo de competéncias ocorre internamente, dentro da prépria
entidade com competéncia para desempenhar a funcéo, entre os seus préprios 6rgdos. Dirley da Cunha Junior,
Formas de realizacdo da fungdo administrativa: centralizacdo, descentralizacdo, concentracdo e
desconcentracdo. Disponivel em: https://dirleydacunhajunior.jusbrasil.com.br/artigos/. Acesso em: 10 jul. 2018.
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vinculado ao projeto federalista que tem dois parametros de constitucionalidade (Constitui¢éo
Estadual ou Constituicdo Federal).

Por outro lado, considerando as especificidades do Poder Judiciario, talvez seja
apropriado pensar também na atuacdo dos 6rgdos judiciais a partir do conceito de jurisdicéo.
De outro modo, como a diversidade do controle concentrado a partir da atuagéo dos Tribunais
de Justica podem ser dimensionadas a luz dos conceitos de jurisdicdo e competéncia.

O conceito de jurisdicdo como manifestacdo do poder do Estado com a instituicdo de
orgdos que devem desempenhar a funcdo jurisdicional e dispor com respeito aos limites desta
atuacdo e em relacdo aos outros 6rgdos, pode ser também compreendida como o poder de
administrar a justica (SOUZA, 2016).

A jurisdicdo vincula-se a soberania do Estado e é marcada pela unidade, sendo uma
questdo de atribuicdo de poder, se perfazendo através da separacdo da fungéo jurisdicional por
meio de Orgdos, ndo para perder a unidade, mas para organizar-se, seja para o melhor
desempenho das atividades estatais, seja para limitar os poderes dos agentes, seja pelo
exercicio democratico do poder (SOUZA, 2016).

Neste sentido, conforme tese de Wilson Alves de Souza, a competéncia é entendida
como medida da jurisdicdo, isto €, um conjunto de atribui¢Bes limitadoras dos agentes de
poder ao invés do seu sentido estrito de divisdo de trabalho com carater meramente

organizativo, podendo ser conceituado como limites subjetivos internos da jurisdi¢éo:

H& uma enorme diferenca entre atribuicdo constitucional de fungéo
jurisdicional e competéncia legal ordinaria (em sentido estrito). A primeira,
que se analisa em forma logicamente antecedente, € o limite da funcgdo
jurisdicional posto a determinados 6rgdos e seus respectivos agentes pela
Constituicdo com algum critério; em um segundo momento, uma vez
definido que determinado 6rgédo e seus agentes tem poder jurisdicional para
julgar um caso, cabe examinar a lei infraconstitucional que estabelece a
organizagdo judicial para saber quem tem competéncia legal (SOUZA, 2016,
p. 131).

Assim sendo, refletir sobre jurisdicdo e competéncia a partir do conceito de poder,
como defendido por Wilson Alves de Souza, retira da andlise da jurisdicdo e competéncia
uma suposta técnica ou abstragcdo fora da lutas reais de poder da nossa sociedade. De outro
modo, jurisdicdo e competéncia foram escolhas politicas, mas centrais para separar o Direito
da politica cotidiana, assegurando procedimentos, alguma estabilidade e previsibilidade aos

cidaddos que sdo importantes garantias em um Estado democratico de direito.
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A atuacdo dos Tribunais de Justi¢a no controle concentrado é decorrente da atribuicéo
constitucional de funcéo jurisdicional, sendo que as Constitui¢cGes Estaduais e 0os Regimentos

Internos dos Tribunais de Justica instituem a competéncia para atuacao.

As anéalises da regulamentacdo das acdes diretas nos Regimentos Internos dos
Tribunais de Justica das unidades federativas trardo novos elementos para reflexdo sobre
processamento das acOes diretas, a ser realizada no capitulo seguinte.
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5 A REGULAMENTACAO DAS ACOES DIRETAS: PROCEDIMENTO E A
GESTAO DO CONFLITO FEDERATIVO

As acOes diretas sdo afirmadas nas Constituicbes Federal e Estaduais, mas
majoritariamente regulamentadas pelos Tribunais de Justica, nos respectivos Regimentos
Internos, tratando-se de um caso de atuacdo normativa do Poder Judiciario, o que mitiga uma
visdo estanque da separacdo de poderes, em que pese a reflexdo sobre a adequacéo e limites
dessa atuacdo normativa, considerando a boa técnica legislativa e o debate acerca da

legitimidade.

Trata-se de uma situacdo bem peculiar, pois partimos de um grau normativo superior
(Constituicdes) para uma regulamentacdo feita pelo Poder Judiciario, sem a participacdo do
Poder Legislativo. Tal peculiaridade reafirma a margem existente para atuacao legislativa no

federalismo brasileiro, bem como o debate sobre normas processuais em nivel estadual.

Por isso, ha autores que defendem a pertinéncia de um Codigo Processual Estadual,
mas, nos limites desse trabalho, advogamos pela existéncia de leis estaduais que tratem do
processo constitucional junto aos Tribunais de Justica, algo similar a Lei Federal n°

9.868/1999, que pode ser uma legislacdo apartada ou compor um codigo.

A Lei Federal n° 9.868/1999 dispGe sobre o processo e julgamento da acdo direta de
inconstitucionalidade perante o Supremo Tribunal Federal. Embora o nosso objeto seja as
acOes diretas junto aos Tribunais de Justica, a mencionada lei federal tornou-se um padrdo
procedimental que foi sendo reproduzido e adaptado nas esferas subnacionais e ou utilizada

de forma suplementar pelos Tribunais de Justica.

Esta lei possui dois capitulos que tratam da acédo direta, o capitulo Il e o capitulo II-A,
este incluido em 2009, e trata da acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo. Cada um
dos capitulos possui duas se¢oes, a primeira que trata da admissibilidade e do procedimento e

a segunda, da medida cautelar.

Quanto a admissibilidade e o procedimento, a secdo elenca o rol de legitimados a
propositura da agdo, os requisitos da peti¢do inicial, a citacdo da autoridade ou 6rgdos
emanadores da lei ou ato normativo, bem como da Advocacia Geral da Unido e da

Procuradoria Geral da Republica.

N&o se admite desisténcia e intervencdo de terceiros, mas ha a possibilidade de

manifestacdo de Orgdos ou entidades, considerando a relevancia da matéria e a
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representatividade dos postulantes, a designacdo de perito ou comissdo de peritos e a
realizacdo de audiéncia publica em caso de necessidade de esclarecimento de matéria,

circunstancia de fato ou de notdria insuficiéncia das informacdes existentes nos autos.

Ressalte-se a possibilidade de solicitar informacgdes aos Tribunais Superiores, aos
Tribunais Federais e aos Tribunais estaduais sobre a aplicacdo da norma impugnada nas

respectivas jurisdicoes.

No que tange a medida cautelar, a mesma sera concedida por decisdo da maioria
absoluta dos membros do Tribunal apds a oitiva dos 6rgéos ou autoridades que emanou lei ou
ato normativo em questionamento, mas esta audiéncia poderad ser dispensada em caso de
excepcional urgéncia. O Advogado Geral da Unido e o Procurador Geral da Republica podem

ser ouvidos caso o relator julgue indispensavel.

Ha a possibilidade de sustentacdo oral dos envolvidos no feito. Ja os efeitos da medida

cautelar sdo ex nunc e repristinatorio, podendo haver modulacao dos efeitos.

A multicitada lei, ao buscar um padrdo procedimental para acdes diretas e acgoes
declaratorias, afirma um dado conteido para a jurisdicdo concentrada no Brasil. Alvaro
Ricardo de Souza Cruz, na anteriormente mencionada obra Jurisdicdo Constitucional
Democraética, analisa, a luz da teoria discursiva do Direito e da democracia, 0 conteudo da
citada lei, especificamente, a caracterizacdo de processo abstrato, o debate sobre o
contraditério, o efeito vinculante, a modulacdo dos efeitos temporais e do efeito

repristinatorio.

Quanto a caracterizacdo das acbes do controle concentrado como processo abstrato,
isto €, uma andlise entre normas, sendo algo objetivo e sem interesse intersubjetivo envolvido,
0 autor junta-se aos criticos dessa definicdo, afirmando que ha direitos individuais e coletivos
em debate, logo a pericia técnica, a audiéncia publica e a intervencdo de amicus curiae
previstas na Lei Federal n® 9.868/1999 comprovam o manejo de questdes faticas e a existéncia
de interesses intersubjetivos envolvidos no procedimento em que pese o esforco da doutrina

majoritaria em afirmar alguns conceitos sem questiona-los (CRUZ, A., 2014).

No que tange ao debate do contraditorio, o autor questiona a tradicdo processual que
vincula o direito de acdo ao direito material, considerando parte processual o titular de
poderes para dirigir-se ao Judiciario ao invés do titular do direito material. Assim, a auséncia
de lide (direito de agdo dirigido a um direito material) ndo significa a auséncia de

contraditorio, este visto como contraposi¢do de argumentos (CRUZ, A.,2014).
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Quanto ao efeito vinculante, o autor questiona o mesmo, importado do Tribunal
Constitucional Aleméo e introduzido no contexto de interesses fiscalistas do Governo Federal
com a Emenda Constitucional n® 03/1993 para ADC e depois ampliado para as demais acdes,
no que tange ADI, com o art. 28 da multicitada lei, afirmando que o efeito serviu para o
controle da jurisdicdo constitucional ordinaria apesar da alegacdo da celeridade, economia
processual e certeza juridica (CRUZ, A., 2014). Ressalte-se o debate sobre os precedentes
obrigatérios com o novo Codigo de Processo Civil que ampliaram as controvérsias do

controle sobre o Judiciario'®.

No que se refere & modulacdo dos efeitos temporais e do efeito repristinatério, exposto
no art. 27 da multicitada lei, o autor retoma a afirmacéo dos efeitos, entendendo haver duas
hipbteses apenas, isto &, a lei nula e lei anulada com prazo para possivel efeito repristinatério,
inserindo a modulacéo de efeitos no contexto da ponderacdo de interesse, e a alertando para

possiveis inconstitucionalidade e riscos da legitimagdo democratica.

Embora Alvaro Ricardo faga uma reflexdo sobre os desafios para a legitimidade
democratica em face dos novos contornos da jurisdicdo constitucional no Brasil,
especialmente com a Lei Federal n°® 9.868/1999, ressaltando a importancia da jurisdicdo
ordinaria e do controle difuso de constitucionalidade, o supracitado autor pouco explorou a
participacdo dos Tribunais de Justica na jurisdicdo constitucional concentrada, conforme

afirmacéo que segue:

O controle concentrado de constitucionalidade é exercido no Brasil
essencialmente em face do Supremo Tribunal Federal. Mesmo nas
representacdes estaduais de inconstitucionalidade prevista no art. 1258 2°, da
Constituicdo Federal, que se processam perante os Tribunais de Justica dos
Estados e do Distrito Federal, admite-se a revisdo através de Recurso
Extraordinario, quando a norma impugnada violou ndo apenas a
Constituicdo Estadual ou a Lei Organica Distrital, mas também a
Constituicdo Federal (CRUZ, A., 2014, p. 415).

Discordamos da assertiva do autor, pelos elementos expostos ao longo dessa tese,
especialmente porque nem todas as decisdes dos Tribunais de Justica nas agdes diretas sdo

passiveis de recurso extraordinario, havendo as decisfes irrecorriveis e um sistema
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A Escola de Magistratura Federal da 1* Regido (Esmaf) realizou, em 20 de julho de 2020, o IX Férum
Juridico on-line que debateu Os precedentes vinculantes e seus impactos no sistema de justica. O evento foi
mediado pelo Prof. Dr. Wilson Alves de Souza, na condicdo de desembargador federal e vice diretor da Esmaf e
contou com as participantes Teresa Arruda Alvim, Alexandre Freire, Marcelo Ornelas Marchiori, Sofia Temer e
Néviton Guedes.
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constitucional plural e complexo que agrega as Constituicfes Estaduais como parametro de
constitucionalidade e os Tribunais de Justica como érgdo de controle.

Debrucarmo-nos sobre essa participacdo dos Tribunais de Justica na jurisdi¢do
constitucional brasileira pode agregar elementos para avaliar as correlacGes, 0s possiveis
limites e tensGes entre esses atores jurisdicionais e 0os demais sujeitos legitimados perante o0s
instrumentos processuais, sendo a legitimidade democratica inserida na experiéncia concreta
dos conflitos sociais que sdo judicializados. No topico seguinte, descreveremos a formatacédo

das acdes diretas junto aos Tribunais de Justica.

5.1 AS ACOES DIRETAS NOS REGIMENTOS INTERNOS DOS TRIBUNAIS DE
JUSTICA

Os Tribunais de Justica no Brasil remontam ao periodo colonial, em que o Direito era
regido pelas Ordenacbes Portuguesas, especificamente com os Tribunais de Relagdo. Os
historicos dos Tribunais de Justica apontam essa origem longeva, muita vezes anteriores aos
préprios estados, muitos dos quais provincias no periodo do Império. As tradicdes carregam
certa autoridade e quicd legitimacdo, e tais elementos estdo presentes no imaginario
institucional acerca dos Tribunais de Justica no Brasil. Os regimentos internos séo
instrumentos normativos dotados de objetividade, mas se inserem no contexto institucional de

cada Tribunal.

Ao longo de trinta e dois anos das Constituicfes Estaduais, os Tribunais de Justica
vém julgando as agdes diretas, fazendo e compondo a nossa histdria do constitucionalismo
subnacional. A pesquisa do Nucleo de Direito e Politica do Programa de P6s Graduagdo em
Direito da Universidade Federal do Parana (UFPR), anteriormente referida, apresenta a
analise e interpretacdo dos dados de 19.196 ADIs estaduais julgadas entre 1990 e 2013, de 26
Tribunais de Justica (TOMIO; ROBL FILHO; KANAYAMA, 2015).

Os autores apresentam o panorama geral das ADIs propostas junto aos Tribunais de
Justica entre 1990 e 2013, distribuindo conforme estado, regides e norma objeto da

inconstitucionalidade (estadual, municipal e sem classificacdo), nos termos da Tabela 2.
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Tabela 2 — ADI Estaduais por Regio, Estado-Membro, Atos Normativos Atacados.'®*

UF Estadual Municipal Sem Classificacéo Total
Centro-Oeste 143 654 30 827
GO 89 438 527
MS 36 89 15 140
MT 18 127 15 160
Nordeste 82 548 59 689
AL 4 64 68
BA 3 11 14
CE 3 27 4 34
MA 13 34 47
PB 25 273 42 340
PE 2 26 1 29
Pl 3 30 8 41
RN 11 44 2 57
SE 18 39 2 59
Norte 33 127 4 164
AC 3 4 7
AM 2 2
AP 2 7 9
PA 6 65 4 75
RO 12 19 31
RR 2 1 3
TO 8 29 37
Sudeste 605 10.239 1.291 12.135
ES 13 293 20 326
MG 42 2.286 1.019 3.347
RJ 461 1.863 62 2.386
SP 89 5.797 190 6.076
Sul 345 4.840 196 5.381
PR 76 902 50 1.028
RS 97 2.622 31 2.750
SC 172 1.316 115 1.603
Total 1.208 16.408 1.580 19.196
(%) 6,9% 93,1%

Fonte: Tomio, Robl Filho e Kanayama (2015)

Esse panorama é quantitativo, e ha um lapso temporal (2014-2021) ndo investigado,

além de ndo analisar o procedimento, mas vale ressaltar que os citados julgados foram

anteriores ao novo Codigo de Processo Civil, com vigéncia em 2016.

Os procedimentos, nosso objeto de reflexdo, estdo dispostos majoritariamente nos

regimentos internos, e muitos destes foram editados ou modificados com o novo Cdédigo de

Processo Civil. Assim sendo, o levantamento proposto ndo analisard o quantitativo das acoes
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No texto original essa é a Tabela 2.
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julgadas, mas abordara a regulamentacdo, isto é, o contetdo dos regimentos internos de cada
ente federado dispostos por regido.

5.1.1 Regimentos dos Tribunais de Justica dos Estados da Regido Sul

O Regimento Interno do Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul, publicado em
20182, com acréscimos e revogacdes posteriores, possui uma parte denominada de Normais
Processuais, na qual consta um capitulo com os artigos destinados a acdo direta de

inconstitucionalidade.

A competéncia do Tribunal Pleno, delegada ao Orgdo Especial, para julgar e processar
as acoes diretas por acdo ou omissao, é reafirmada, sendo uma decisdo por maioria absoluta,
ressaltando que o Tribunal Pleno é composto por 174 (cento e setenta e quatro)
desembargadores e seu 6rgdo especial por 25 (vinte e cinco) desembargadores, com funcao
jurisdicional em 497 (quatrocentos e noventa e sete) municipios, atendendo a uma populacéo

de aproximadamente 11 milhGes e 500 mil habitantes.

Nos termos do citado Regimento, a acdo direta ndo cabe desisténcia e nem assisténcia
as partes, mas comporta medida cautelar. Esta, quando pedida e demandar a suspensao
liminar do ato impugnado, € avaliada pelo relator, considerando a urgéncia e o relevante
interesse de ordem publica, submetendo a julgamento na sessdo seguinte, dispensando a

publicacdo em pauta ou mediante a convocacdo de sessdo extraordinaria.

Por conseguinte, as autoridades responsaveis pelo ato impugnado serdo notificadas,
bem como o Procurador Geral do Estado e o Procurador Geral de Justica, com prazos
adequados ao novo Cadigo de Processo Civil. Decorridos os prazos de manifestacdo, o relator
emitird o relatério e o submetera a julgamento, sendo facultada aos envolvidos supracitados a

sustentacdo oral das suas razdes antes do julgamento.

Reitera-se a necessidade da maioria absoluta para obter a declaracdo de
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, com suspensao do julgamento se ndo tiverem as
condi¢Bes para o quorum de deliberacdo, sendo imediatamente comunicada aos 6rgaos

interessados a decisdo de inconstitucionalidade pelo Presidente do Tribunal.

' publicado no Diario de Justica, em 18.06.2018, com emendas regimentais atualizada até a emenda n°

01/2020, publicada em 25.08.2020.
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O Regimento Interno do Tribunal de Justica de Santa Catarina, publicado em 2018'%,

com alteragdes posteriores, veio substituir o antigo Regimento vigente desde 1982, antes das
Constituicdes Federal e Estadual, o que explicitava defasagem, em que pese 0 numero
significativo de atos regimentais posteriores, e demandou a consolidacdo e atualizacdo do

novo Regimento, conforme disposto na Exposi¢do de Motivos deste instrumento normativo.

Talvez, por esse contexto, haja uma lei estadual (Lei n°® 12.069/2001) que disp&e sobre
o procedimento e julgamento da Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade perante o Tribunal de
Justica do Estado de Santa Catarina, o que é um diferencial comparado as outras unidades
federativas. A mesma reafirma o rol de legitimados da Constituicdo Estadual, menciona os
fundamentos da petigdo inicial, proibe a desisténcia e a intervengdo de terceiros, embora o
relator possa admitir manifestacdo de outros 6rgaos ou entidades, considerando a relevancia
da matéria e a representatividade dos postulantes. Ha a possibilidade também de requisicéo de
peritos ou comissdo de peritos e a realizacgdo de audiéncia publica, ambas visando

esclarecimento e suficiéncia de informagdes.

A Lei n° 12.069/2001 assegura a manifestacdo do Procurador do Municipio,
Procurador Geral do Estado, ou da Assembleia Legislativa, e do Procurador Geral de Justica,
antes da emissdo do relatério pelo Relator. A citada lei também disciplina a concessdo da
medida cautelar que seréa deliberada pela maioria do Orgéo Especial do Tribunal, podendo ser
concedida com a audiéncia ou ndo do 6rgdo emanador do ato normativo ou lei. A medida
cautelar concedida tera efeitos ex nunc e repristinatérios, podendo haver modula¢do dos
mesmos. Seguindo e, por fim, a decisdo definitiva sera tomada em sessdo com o0 minimo de
dois tercos dos membros do 6rgdo especial e por maioria absoluta, sendo comunicado aos
6rgdos responsaveis pelo ato, comportando a modulacao de efeitos na deciséo.

Assim sendo, o Regimento do Tribunal de Justica de Santa Catarina tem uma funcao
suplementar ao conteddo exposto na supramencionada lei estadual, sendo que, na terceira
parte daquele, no titulo dedicado ao Processo no Tribunal, hd& um capitulo com os artigos
relacionados a acdo direta de inconstitucionalidade. Destaca-se a possibilidade do relator
decidir a medida cautelar ad referendum ao 6rgéo especial em dias que ndo houver expediente
forense. Além disso, o regimento admite a possibilidade de amicus curiae de 6rgdo ou

entidade, assegurando a sustentacdo oral de suas razdes.

103 pyblicado no Diario da Justica Eletrdnico n® 2971, em 18 de dezembro de 2018, com as alteracBes
posteriores até a Emenda Regimental TJ n° 6, de 21 de setembro de 2020.
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O Tribunal de Justica de Santa Catarina possui 94 (noventa e quatro) desembargadores
e seu Orgdo especial composto por 25 (vinte e cinco) desembargadores, com funcéao
jurisdicional em 295 (duzentos e noventa e cinco) municipios, atendendo a uma populacéo de
aproximadamente 7 (sete) milhdes de habitantes.

O Regimento Interno do Tribunal de Justica do Paran4, publicado em 2010**

, possui
um livro com o titulo Processo no Tribunal que contém o capitulo relativo a agdo direta de

inconstitucionalidade.

O regimento reitera o rol de legitimados presente na Constituicdo Estadual, menciona
0s requisitos da peticdo inicial, ressaltando que ndo ha desisténcia na acdo, mas ha conforme
andlise do relator a possibilidade de manifestagdo de outros 6rgdos ou entidades, a atuagao de

peritos e comissao de peritos e a realizacdo de audiéncia publica.

Ha possibilidade de concessao de medida cautelar, com ou sem a audiéncia das partes,
a depender da urgéncia, sendo que a apreciacio devera ser por maioria absoluta do Orgéo
Especial, salvo no periodo de recesso. A medida cautelar concedida sera liminarmente dotada
de eficacia contra todos, com efeitos ex nunc e repristinatorios, com possibilidade de

modulacéo dos efeitos.

O regimento prevé a citacdo do 6rgdo ou entidade emanadora da lei ou ato normativo
impugnado, bem como do Procurador Geral do Estado, atua¢do deste como curador e também
do Procurador Geral de Justica. Decorrido os prazos de manifestacdo, o relatério serd lancado

e ird a julgamento, sendo facultada a sustentacdo oral dos envolvidos no feito.

O Tribunal de Justica do Parana possui 120 (cento e vinte) desembargadores e o0 érgdo
especial é composto por 25 (vinte cinco) desembargadores com funcéo jurisdicional em 399
(trezentos e noventa e nove) municipios, atendendo a uma populacéo de aproximadamente 12

(doze) milhdes de habitantes.

A acdo direta requer um quorum minimo de dezessete desembargadores para o
julgamento e a decisdo por maioria absoluta. A decisdo da inconstitucionalidade sera
comunicada a Camara de Vereadores ou Assembleia Legislativa, que, no caso de omisséo,

tera 180 dias para sana-la sob pena de responsabilidade.

104 5 texto compde a Resolucdo n® 1, de 5 de julho de 2010, publicada no E-DJ n°® 430, em15 de julho de 2010,
atualizado até a Emenda Regimental n° 9, de 31 de agosto de 2020.
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Dessa descricdo dos Regimentos dos Tribunais de Justica da Regido Sul, percebe-se
um padrdo normativo que se repete quanto ao procedimento, muito similar a Lei Federal n°
9.868/1999 e a Lei Estadual de Santa Catarina n® 12.069/2001.

A existéncia do 6rgdo especial nos Tribunais, uma delegacao do Tribunal Pleno, que
dentre outras atribui¢des julga as acdes diretas, é algo comum na Regido Sul, adequando-se ao
disposto no art. 93, inciso XI'® da Constituicio Federal. Em que pese a determinacio
constitucional, inquire se essa delegacdo supriria ou violaria a clausula de reserva de plenario,
bem como se seria uma reducdo de legitimidade no procedimento. O conceito de delegacéo,
anteriormente implicito, foi expressamente incorporado com a Emenda Constitucional n°
45/2004 ao texto constitucional, havendo um entendimento majoritario no STF'®® que
reconhece a possibilidade de delegacdo regimental e o 6rgao especial como préprio Tribunal
Pleno e ndo um 6rgéo fracionario (MORAES, 2007)

O Gréfico 1 apresenta uma sintese da situacdo geral da regulamentacdo das acdes
diretas na regido Sul.

Gréfico 1 — Regulamentacéo na regido Sul

Regido Sul

m Lei (SC)

H Regimentos
(PR, RS)

Fonte: dados da pesquisa

1% Art.93, inciso XI - nos tribunais com nimero superior a vinte e cinco julgadores, podera ser constituido 6rgéo
especial, com o minimo de onze e 0 maximo de vinte e cinco membros, para 0 exercicio das atribui¢fes
administrativas e jurisdicionais delegadas da competéncia do tribunal pleno, provendo-se metade das vagas por
antiguidade e a outra metade por eleicdo pelo tribunal pleno.

1% Alguns julgados: MS 25.951 MC/DF - Rel. Min. Celso de Mello, decisdo: 4-8-2006; Ag. Reg. na Reclamagco
3.626-O/PE - Rel. Min. Cezar Peluso, decisdo: 12-6-2006. ADIN 410/SC; STF - Pleno - Acéo Originaria n°
232-01PE - Rel. Min. Sepulveda Pertence, Diario da Justi¢a, Segdo I, 20 abro 2001, p. 105. ADI 410/MC.
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5.1.2 Regimentos dos Tribunais de Justi¢ca dos Estados da Regido Sudeste

O Regimento Interno do Tribunal de Justica de S&o Paulo, publicado em 2013'%,
possui um capitulo intitulado Dos Feitos, Respectiva Apresentacdo no Tribunal e
Distribuicdo, com uma secdo que agrega 0s artigos atinentes a acdo direta de
inconstitucionalidade. Afirma-se apenas que cabera ao relator apreciar a medida cautelar,
podendo submeter diretamente ao colegiado em caso de urgéncia. Além disso, assevera que 0
julgamento sera com o quorum de dois ter¢cos dos membros do 6rgéo especial e com maioria

absoluta.

Trata-se de um conteddo bem sintético, comparado aos demais regimentos, talvez
porque a disposicao ja inicia fazendo mencéo a suplementariedade do regimento em relacdo a
Constituicdo Estadual e a Lei n° 9.868/1999. A Constituicdo do Estado também ndo traz

maiores detalhamentos.

O Tribunal de Justica de Sdo Paulo é composto por 360 (trezentos e sessenta)
desembargadores e seu 6érgdo especial por 25 (vinte e cinco) desembargadores com funcao
jurisdicional para 645 (seiscentos e quarenta e cinco) municipios e uma populacdo

aproximadamente de 46 milhdes de habitantes.

O Regimento Interno do Tribunal de Justica do Rio de Janeiro, 2018, possui um titulo
denominado Dos Processos em Espécie, com um capitulo intitulado Da Representacédo de
Inconstitucionalidade. Os requisitos da peticdo inicial sdo listados e a ndo admissdo da
intervencdo de terceiros e desisténcia. As manifestacGes da Procuradoria Geral do Estado ou

do Municipio e da Procuradoria Geral de Justica sdo asseguradas.

O regimento trata da medida cautelar que podera ser concedida ap6s a audiéncia dos
envolvidos junto ao Orgdo Especial do Tribunal, inclusive com direito a sustentacdo oral das
partes, mas, em caso de excepcional urgéncia, a audiéncia pode ser dispensada e o relator
pode também conceder ad referendum ao 6rgdo especial, especialmente durante o recesso e
em dias em que ndo houver expediente forense normal. Os efeitos da medida cautelar seréo ex
nunc e repristinatorios, mas com possibilidade de modulagéo de efeitos se assim entender dois

tercos dos integrantes do Orgéo Especial.
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Publicado no DJE, em 02/10/2009, com compilacdo aprovada em sessdo realizada dia 25/09/2013. Texto
atualizado com a redagdo do novo CPC (Lei n° 13.105/2015) e atualizagdo até o Assento Regimental n°
582/2020 e até a data de 20/11/2020.
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H& um artigo (art. 106) que sistematiza as incumbéncias do relator no procedimento, o
que € uma boa técnica legislativa e um diferencial. Dentre aquelas, destacaria a requisi¢ao de
informacBes adicionais, admissdao de manifestacdo de 6rgdos, designacdo de peritos ou

comissdo de peritos e a realizacao de audiéncia publica.

As incumbéncias do relator sdo a realizacdo do saneamento do processo preparando-o
para o julgamento que depende da maioria absoluta dos membros do 6rgdo especial. Os
efeitos podem ser modulados se a maioria qualificada dos integrantes do Orgdo Especial

assim entender.

Por fim, destaca a afirmagdo que a “decisdo que declara a inconstitucionalidade da lei
ou do ato normativo na representacdo de inconstitucionalidade, ressalvado a hipdtese de
embargos declaratorios, é irrecorrivel, ndo podendo ser objeto de agdo rescisoria.” (art. 108,
81°). Essa disposicdo foi mitigada em face da jurisprudéncia, como exposto no capitulo
segundo, pois, em caso de norma de observancia obrigatéria pela Constituicdo Estadual, cabe
recurso extraordinario, o que é discutivel em face da utilizacdo de um expediente do controle

difuso em uma situacdo de controle concentrado.

Vale ressaltar que o Tribunal de Justica do Rio de Janeiro possui 180 (cento e oitenta)
desembargadores e 25 (vinte e cinco) desembargadores seu 6rgdo especial com funcao
jurisdicional para 92 (noventa e dois) municipios e uma populacdo de aproximadamente 17
(dezessete) milhdes de habitantes.

O Regimento Interno do Tribunal de Justica do Espirito Santo, 1995'%

, possui um
titulo denominado Dos Procedimentos Especiais com um capitulo denominado Da
representacdo de inconstitucionalidade. O foco da regulamentacdo é lei ou ato normativo

municipal, embora a Constituicdo Estadual preveja que o objeto seja municipal e estadual.

Ha inicialmente a mencéo a peticdo inicial e seus requisitos, sendo facultado ao relator
a suspensao liminar do ato impugnado se houver relevante interesse de ordem publica. Por
conseguinte, notifica-se a autoridade responsavel e, decorrido o prazo de manifestacéo, segue-
se a julgamento. Ressalte-se que ndo ha mencdo a desisténcia, participacdo de Orgaos ou
entidades, pericias, audiéncia publica e participacdo do Ministério Pablico ou Procuradoria do
Estado.

1% Aprovado em 17 de agosto de 1995, com atualizagdo até a Emenda Regimental n° 02/2020, publicado em 05

de outubro de 2020.
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Por fim, o processo é remetido a todos 0s desembargadores e o julgamento ocorrerg,
sendo assegurada a sustentacdo oral das partes e a decisdo serd publicada e comunicada aos
Orgdos interessados. Ressalte-se que ndo ha mencdo a quorum para deliberacdo e quantitativo
para decisdo, embora nos artigos relativos ao Incidente de Inconstitucionalidade, o quorum é
de dois tercos dos desembargadores aptos a votar no Tribunal Pleno, com votagdo com

maioria absoluta.

O Tribunal de Justica do Espirito Santo possui 30 (trinta) desembargadores, inexiste
orgao especial, com funcdo jurisdicional em 78 (setenta e oito) municipios e com uma
populagédo aproximadamente de 4 (quatro) milhdes de habitantes.

O Regimento Interno do Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais, 2012'%,

possui um livro intitulado Dos Procedimentos Jurisdicionais que agrega o capitulo acerca da
Acdo Direta de Inconstitucionalidade. Ha consideracGes acerca dos requisitos da peticdo
inicial, afirma-se a proibicdo da desisténcia e da intervencdo de terceiros, mas o relator pode
admitir a manifestacdo de entidades de érgdos ou entidades, considerando a relevancia da

matéria e a representatividade dos postulantes.

O regimento assegura a manifestacdo da entidade emanadora da lei ou ato normativo,
do Procurador Geral de Justica, além do relator poder requisitar informacdes de entidade ou
Orgdo, peritos ou comissdo de peritos e a realizacdo de audiéncia publica. Apds as
manifestacdes e com a suficiéncia de informacdes, o relator lanca o relatério e o julgamento
da acdo requer quorum qualificado e maioria absoluta dos membros do 6rgdo especial,

havendo possibilidade de modulacéo dos efeitos.

Ressalte-se que ha uma subsecdo no capitulo que trata da medida cautelar, que a
excecdo do periodo de recesso serd concedida por decisdo da maioria absoluta dos membros
do 6rgdo especial. A audiéncia dos envolvidos, com direito a sustentacdo oral também €
assegurada, mas, em caso de excepcional urgéncia, pode ser dispensada. Os efeitos da medida
cautelar sdo ex nunc e repristinatério, podendo haver modulacdo de efeitos decididos pela
maioria absoluta do 6rgéo especial.

O Tribunal de Justica de Minas Gerais possui 140 (cento e quarenta) desembargadores

e seu 6rgdo especial € composto por 25 (vinte e cinco) desembargadores com funcéo

1% Aprovado pela Resolucéo do Tribunal Pleno n° 03, em 26 de julho de 2012, com atualizag&o até a Emenda

Regimental n° 14, em 16.10.2020.



130

jurisdicional em 853 (oitocentos e cinquenta e trés) municipios e com populacdo de
aproximadamente 20 (vinte) milhdes.

A regido sudeste é que agrega o maior contingente populacional do pais, tendo
Tribunais de Justica com mais desembargadores e com 6rgao especial, a excecao do Espirito

Santo. O padrdo normativo da regulamentacéo se repete como referido na regido Sul.

O Gréfico 2 apresenta uma sintese da situacdo geral da regulamentacdo das acGes

diretas na regido Sudeste.

Grafico 2 — Regulamentacédo na regido Sudeste

Regido Sudeste

M Regimento -

Remissdo a Lei
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Fonte: dados da pesquisa
5.1.3 Regimentos dos Tribunais de Justica dos Estados da Regido Centro Oeste

O Regimento Interno do Tribunal de Justica do Distrito Federal e dos Territdrios,
2016, possui um titulo denominado Dos Processos em Espécie, com uma se¢do acerca da
Acdo Direta de Inconstitucionalidade, que estd subdividido em duas subse¢des, uma que trata

da admissibilidade e do procedimento e outra, da liminar.

Quanto a admissibilidade, ha inicialmente mencao ao rol de legitimados e o0s requisitos
da peticdo inicial, ndo sendo admitida desisténcia e nem intervencao de terceiros, embora,
considerando a relevancia da matéria e a representatividade dos postulantes, o relator podera
admitir a manifestacdo de outros 6rgdos ou entidades.

% Regimento com vigéncia a partir de 18 de marco de 2016, com atualizacdo até a Emenda Regimental n°

15/2019.
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As manifestacOes da Procuradoria Geral do Distrito Federal e Procuradoria Geral de
Justica do Distrito Federal sdo asseguradas, bem como a requisicdo de informagdes,
designacdo de peritos e comissdo de peritos e a realizacdo de audiéncia publica. Ressalte-se a
inovacdo quanto a expressar a possibilidade do relator solicitar informacdes aos magistrados

de Primeiro Grau acerca da aplicacdo da norma impugnada no &mbito de sua jurisdicéo.

Apo6s o lapso temporal das manifestacdes, o relatorio é lancado, indo o caso a
julgamento junto ao Conselho Especial que, nos termos do regimento, tem competéncia para
processar e julgar originariamente a acdo direta de inconstitucionalidade. Ressalte-se que o

regimento ndo informa o quorum minimo e a condi¢do para a votacao.

Prosseguindo, a subsecdo que trata da liminar prevé a sua concessdo ap6s audiéncia
dos envolvidos no pleito, com direito a sustentacdo, sendo a medida concedida ap6s decisdo
da maioria do Conselho Especial salvo no periodo de feriado forense. Em caso de excepcional
urgéncia, o Conselho Especial podera deferir a liminar sem audiéncia dos 6rgdos emanadores
do ato. Os efeitos sdo ex nunc e repristinatérios, com possibilidade de modulacéo dos efeitos

pelo Conselho Especial.

O Tribunal de Justica do Distrito Federal e Territorios possui 48 (quarenta e oito)
desembargadores e seu conselho especial tem 17 (dezessete) membros, com fungéo
jurisdicional em 30 (trinta) regibes administrativas e com uma populacdo de
aproximadamente 3 (trés) milhdes de habitantes.

O Regimento Interno do Tribunal de Justica do Estado de Goias, 1982/2000™*, possui
uma parte intitulada Dos processos que contém um titulo da Da prejudicial de
inconstitucionalidade de lei ou de ato do poder publico, sendo de fato o procedimento acerca
do incidente de inconstitucionalidade, embora faca mengdo ao artigo 60 da Constituicdo

Estadual que expressa o rol de legitimados da acdo direta.

Ndo ha um procedimento especifico para acdo direta no Regimento de Goias,
configurando uma lacuna, que pode ser suprida com a utilizacdo analoga do procedimento
relativo a arguigéo de inconstitucionalidade. Assim sendo, tem-se a previsdo de manifestacéo
do Procurador de Justica e a submissdo a julgamento pelo relator, sendo necessaria maioria
absoluta do 6rgdo especial. Ressalte-se que o proprio procedimento da arguigdo tem

limitacdes.

! A base normativa é o Regimento aprovado em 01 de julho de 1982, que foi reformado em 2000, por forca das

alteragBes na Organizacdo Judiciaria do Estado, Lei n° 13.644, de 12 de julho de 2000, conforme consta na
Apresentacdo do instrumento normativo.
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O Tribunal de Justica do Estado de Goias possui 42 (quarenta e dois) desembargadores
e seu 6rgdo especial tem 17 (dezessete) desembargadores com funcgdo jurisdicional em 246

(duzentos e quarenta seis) municipios e uma populacéo de 7 (sete) milhdes de habitantes.

O Regimento Interno do Tribunal de Justica do Estado do Mato Grosso, 19862, em
sua edicdo original e posteriormente consolidado com a 272 edigdo, em 2020, possui o titulo
Dos processos, que contém o capitulo Dos processos originarios do Tribunal, com a se¢do
acerca da Declaracdo Direta de Inconstitucionalidade. Trata-se de um processo de
competéncia do 6rgdo especial, inicialmente havera apreciacdo da medida cautelar pelo
relator, com a audiéncia da autoridade emanadora da lei ou ato normativo impugnado, esta

podendo ser dispensada e a demanda submetida ao Plenario.

A Procuradoria Geral de Justica é garantida a participacdo e, decorrido o prazo das
manifestacdes, o relator lancara o relatério e solicitard pauta para julgamento, sendo que este
com o quorum de dois tercos dos seus membros. Por fim, tem-se uma regulamentacao sucinta,
em que aspectos como desisténcia, intervencdo de terceiros, manifestagdes de interessados,

sustentacéo oral (art. 93 § 13), diligéncias e os efeitos a titulo de exemplos ficam sem mencéo.

O Tribunal de Justica do Estado de Mato Grosso possui 30 (trinta)'*® desembargadores
e seu 6rgdo especial é composto por 13 (treze) desembargadores com funcdo jurisdicional em
141 ( cento e quarenta um) municipios com uma populacdo de aproximadamente trés milhdes

e quinhentos mil habitantes.

O Regimento Interno do Tribunal de Justica do Estado do Mato Grosso do Sul,
2016, possui um titulo denominado Dos Processos Incidentes, com um capitulo sobre a
Acdo Direta de Inconstitucionalidade. Ha inicialmente a reiteracdo do rol de legitimados,
seguida das consideracdes sobre a medida cautelar e a peti¢do inicial.

Sobre a cautelar, a mesma sera concedida por maioria absoluta do Orgdo Especial ap6s
audiéncia dos envolvidos, com direito a sustentacdo oral, sendo aquela dispensada em caso de
urgéncia, tendo efeitos ex nunc, com possibilidade de modula¢do. No feriado forense, o
Presidente do Tribunal ou seu substituto apreciara a liminar e submeterd posteriormente ao

Colegiado.

112 A 272 edicdo foi atualizada até a Emenda Regimental n® 47/2020-TP, de 10 de setembro de 2020.

Ha um projeto de lei em curso que visa ampliar para 36 vagas.
* Aprovada Resolugéo n® 590, de 15 de abril de 2016, atualizado até 3 de julho de 2020.

113
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N&o se admite desisténcia, intervencdo de terceiros, mas a assisténcia, considerando a
relevancia da matéria e a representatividade dos postulantes, poderd admitir a manifestacdo de
outros orgaos ou entidades. Ademais, decorridos os prazos para manifestacdo da autoridade
emanadora do ato, do Procurador do Estado ou Municipio e do Procurador Geral de Justica, o
relator lancard o relatério e o submetera a julgamento que exigird quorum de dois tercos dos

membros e maioria absoluta.

Ressaltem-se as comunicagfes aos 6Orgdos cabiveis, destacadamente no caso de
inconstitucionalidade por omissdo, no qual é concedido um prazo de 30 (trinta) dias para
adocdo de providéncias.

O Tribunal de Justica do Estado do Mato Grosso do Sul possui 35 (trinta e cinco)
desembargadores e seu 6rgdo especial 15 (quinze) desembargadores com funcéo jurisdicional
em 79 (setenta e nove) municipios e com populacdo estimada de dois milhdes e oitocentos mil

habitantes.

A regido Centro Oeste agrega Tribunais de Justica de porte médio entre 30 (trinta) e
50 (cinquenta) desembargadores, mas todos contam com o 6rgao especial, no caso do Distrito
Federal, um conselho especial, que tem competéncia para processar e julgar as acOes diretas
por delegacdo regimental do Tribunal Pleno, o que reafirma a reflexdo sobre a clausula de
reserva do plenério, considerando a delegacdo também em tribunais menores. Continuaremos

observando as proximas regides para realizarmos a reflexdo com mais elementos empiricos.

O Gréfico 3 apresenta uma sintese da situacdo geral da regulamentacdo das acbes

diretas na regido Centro Oeste.

Gréfico 3 — Regulamentacédo na regido Centro Oeste

Regido Centro Oeste

M Regimento -
Procedimento
do incidente
(GO)

M Regimento
(DF, MT, MS)

Fonte: dados da pesquisa



134

5.1.4 Regimentos dos Tribunais de Justica dos Estados da Regido Nordeste

O Regimento Interno do Tribunal de Justica do Estado de Sergipe, 2004, possui um
titulo nomeado Da Declaracéo de Inconstitucionalidade que agrega os capitulos que tratam
da arguicdo de inconstitucionalidade e da acdo direta de inconstitucionalidade. Quanto a esta
ultima, ha a disposicao dos requisitos da peti¢do inicial, sequida da proibi¢do da desisténcia e
da intervencdo de terceiros, com possibilidade do relator admitir a manifestacdo de outros
Orgdos ou entidades, considerando a relevancia da matéria e a representatividade dos

postulantes.

Ressalte-se a possibilidade do relator requisitar informacdes, designar peritos e
comissdo de peritos e convocar audiéncia puablica, ressaltando que o Regimento
expressamente dispde de forma diferencial “O Relator poderd, ainda, solicitar informacdes
aos Tribunais Superiores, aos Tribunais Federais e aos Tribunais Estaduais acerca da
aplicacdo da norma impugnada no ambito de sua jurisdi¢do” (art. 192, § 2°).

O Procurador Geral do Estado e o Procurador Geral de Justica serdo instados a se
manifestarem e, decorridos o0s prazos, o relator lancara o relatorio, indo a julgamento, quando
sera assegurada a sustentacdo oral aos envolvidos. O julgamento sé ocorrera com a maioria

absoluta do Tribunal Pleno, seguido da comunicagdo aos 6rgdos interessados.

H& uma secdo dedicada a medida cautelar, em que serd concedida pela maioria
absoluta do Tribunal Pleno ap6s a audiéncia dos interessados, podendo esta ser dispensada em
caso de urgéncia. O relator também em situacdes excepcionais podem conceder a medida ad

referendum ao Tribunal Pleno.

No julgamento da medida cautelar, é assegurada a sustentacdo oral dos envolvidos,
com comunicacdo aos 6rgdos e efeitos ex nunc e repristinatorios, com possibilidade de

modulacéo.

O Tribunal de Justica do Estado de Sergipe é composto por 13 (treze)
desembargadores com funcédo jurisdicional em 75 (setenta e cinco) municipios e com uma

populagéo aproximadamente de dois milhdes e trezentos mil habitantes.

115 Aprovado pela Resolugdo n° 017, de 20 de outubro de 2004, com acréscimos até a Emenda Regimental n°
04/2020.
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O Regimento Interno do Tribunal de Justica do Estado da Bahia, 2008

, possui um
titulo denominado Processo no Tribunal, com uma se¢do sobre Do Incidente de Arguicdo de
Inconstitucionalidade de Lei ou ato Normativo, inexistindo um procedimento especifico para
acao direta no Regimento em questdo, situacdo igual a do Estado de Goias, anteriormente
relatado, configurando uma lacuna, que vem sendo suprida com a utilizagdo anéloga do
procedimento relativo a arguicdo de inconstitucionalidade, conforme percebido em alguns

julgados™’ em acéo direta de inconstitucionalidade no Tribunal de Justica da Bahia.

E do Tribunal Pleno a competéncia para processar e julgar a acdo direta de
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo estadual ou municipal em face da Constituicdo
Estadual, inclusive por omissdo, conforme o Regimento. Assim sendo, de forma analoga ao
procedimento de arguic¢do do incidente, presume-se que, além da pessoa juridica de direito
publico emanadora do ato ou lei impugnada, assegura-se também a manifestacdo do
Procurador Geral de Justica e a intervengdo de 6rgdos ou entidades, na condi¢do de amicus
curiae, com direito a sustentacdo oral dos envolvidos no julgamento. Ap6s o langamento do
relatorio, serd julgado pela maioria absoluta do Tribunal Pleno. Ressalte-se que, mesmo
utilizando o procedimento da arguicdo de constitucionalidade, ficam varios aspectos em

aberto.

O Tribunal de Justica do Estado da Bahia possui 60 (sessenta) desembargadores no
seu Tribunal Pleno, com fungdo jurisdicional em 417 (quatrocentos e dezessete) municipios e

com populacdo aproximada de 15 (quinze) milhdes de habitantes.

O Regimento Interno do Tribunal de Justica do Estado de Alagoas, 20168, possui um
capitulo denominado Dos Feitos de Competéncia Originaria do Tribunal, com duas secbes
que tratam da acdo direta de inconstitucionalidade. Inicialmente, o relator pedira informacées
a autoridade emanadora do ato, podendo dispensar essa manifestacdo ou submeter

diretamente ao Plenario, havendo pedido de liminar e considerando a sua urgéncia.

A decisdo que declarar a inconstitucionalidade € por maioria absoluta do Tribunal
Pleno, contudo o Regimento alagoano traz uma previsdo peculiar, isto é, que, na hip6tese de

ndo for atingido o quorum da maioria absoluta por trés sessdes consecutivas, considerar-se-a

¢ Aprovado em 4 de setembro de 2008, com alteragées até a Emenda Regimental n° 03/2020, publicada em 9 de

dezembro de 2020.

17 processo ne 0018248-43.2016.8.05.0000, Relator(a): Abelardo Paulo da Matta Neto, Tribunal Pleno,
Publicado em: 18/07/2017; Processo n° 0002597-05.2015.8.05.0000, Relator(a): Ivone Bessa Ramos, e
Processo n® 0017409-52.2015.8.05.0000, Relator(a): Lourival Almeida Trindade, Tribunal Pleno, Publicado em:
13/07/2017.

18 Aprovado em 16 de maio de 2016 e atualizado até a Emenda Regimental n° 06, de 07 de agosto de 2018.
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rejeitada a arguigcdo. Ocorre que essa previsdo tem a legalidade e a constitucionalidade
questionada, pois impde um 6nus as partes (0 ndo julgamento e a rejeicdo) e a coletividade
como um todo, em virtude de um problema de gestdo do tribunal que é a frequéncia dos
desembargadores nas sessdes do Tribunal Pleno. Ressalte-se que o termo ‘“arguicdo” soa

deslocado quando se trata da acdo direta.

Quanto a inconstitucionalidade por omissdo, a mesma serd declarada pela maioria
absoluta dos membros do Plenario, com a ciéncia da decisdo ao Poder competente para a
adocdo de providéncias necessarias, em trinta dias, sendo 6rgdo administrativo. Em suma,
trata-se de uma regulamentacdo bem sucinta com muitos aspectos carentes de

disciplinamento.

O Tribunal de Justica do Estado de Alagoas é composto por 15 (quinze)
desembargadores com funcéo jurisdicional em 102 (centro e dois) municipios e com uma

populagéo aproximadamente de trés milhdes e trezentos mil habitantes.

O Regimento Interno do Tribunal de Justica de Pernambuco, 2017*°, contém um livro
Do processo, com um capitulo sobre a Acéo Direta de Inconstitucionalidade, este subdividido

em duas subsecdes que tratam Da admissibilidade e do Procedimento e Da Medida Cautelar.

Na primeira subsecdo, além de reiterar o peticionamento com os legitimados da
Constituicdo Estadual, inova ao expor os objetos da acdo ndo contemplados pelo instrumento
processual, isto €, lei ou ato normativo municipal em face da Constituicdo Federal ou de Lei
Organica de Municipio; para impugnar normas de decreto regulamentar, sob o fundamento de
gue excedem os limites da lei regulamentada e para impugnar ato administrativo individual e

concreto.

A perda de objeto em face da revogacdo do ato normativo é assegurada, a desisténcia e
a intervencao de terceiros ndo sdo permitidas, com ressalvas da participacdo como amicus
curiae de pessoa natural ou juridica, 6rgdo ou entidade. E afirmada a responsabilidade do
relator no “controle prévio dos requisitos formais da fiscalizagdo normativa abstrata”, sendo
0s requisitos da peticdo inicial expostos e a possibilidade de indeferimento da mesma

garantida, cabendo agravo interno da deciséo de indeferimento.

Informacdes sdo solicitadas aos responsaveis pela edicdo do ato questionado, bem

como a manifestacdo da Procuradoria Geral do Estado ou do Municipio, o Procurador Geral

% Aprovado pela Resolugdo n° 395, de 29 de marco de 2017, com alteracBes até a Emenda Regimental n° 12,

em 15 de dezembro de 2020.
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de Justica. Além disso, informacgdes adicionais para esclarecimento de matérias e questdes
podem ser solicitadas, peritos e comissdo de peritos designados e a realizacdo de audiéncia
publica. Findada essa fase de instrugcdo, o processo € submetido ao julgamento no o6rgao
especial, com direito a sustentacao oral, ndo havendo mencao de quorum, votacao e os efeitos

da decisao.

Quanto a medida cautelar, a mesma sera concedida em decisdo do érgdo especial apds
a audiéncia com os envolvidos, sendo esta dispensada em caso de excepcional urgéncia. Os
efeitos da decisdo sdo ex nunc e repristinatério, com possibilidade de modulacéo dos efeitos

pelo érgdo julgador.

O Tribunal de Justica do Estado de Pernambuco é composto por 52 (cinquenta e dois)
desembargadores e seu 6rgdo especial por 20 (vinte) desembargadores com funcdo
jurisdicional em 185 (centro e oitenta e cinco) municipios e com uma populacdo

aproximadamente de dez milhGes de habitantes.

O Regimento Interno do Tribunal de Justica da Parafba, 1996, possui um livro
nomeado Dos Procedimentos e um capitulo sobre Declaracdo de Inconstitucionalidade. De
inicio é afirmado o objeto da acéo direta, a competéncia do Tribunal Pleno e a utilizacdo da

Lei n°9868/1999. Nao se admitira desisténcia e nem assisténcia a qualquer das partes.

A autoridade emanadora do ato sera ouvida, bem como a manifestacdo do Procurador
Geral do Estado, se couber, e o Procurador Geral de Justica e, decorridos os prazos, o relator
emitirad o relatdrio e o julgamento ocorrera com direito a sustentacdo oral dos envolvidos e a
presenca de dois tercos dos membros do Tribunal Pleno e com votacdo de maioria absoluta. A
deciséo sera comunicada e, no caso de inconstitucionalidade por omisséo, sera fixado o prazo

de trinta dias para ado¢do de providéncias se 6érgdo administrativo.

Havendo pedido de medida cautelar, a mesma serd submetida ao Plenario a ser
decidida pela maioria absoluta dos seus membros efetivos, ressaltando que sdo solicitadas
informagdes aos Orgdos envolvidos, mas as mesmas podem ser dispensadas, havendo
urgéncia. Ressalte-se que o relator ou o Presidente podera decidir ad referendum ao Tribunal.
Os efeitos séo ex nunc, ressaltando que “a medida cautelar suspende a execucao do ato, mas

ndo o que se aperfeigoou durante a sua vigéncia”.

120 Resolugdo n° 40/96, de 4 de dezembro de 1996, atualizada até a Resolugéo n° 17, de 14 de maio de 2020.
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O Tribunal de Justica do Estado da Paraiba é composto por 19 (dezenove)
desembargadores com funcéo jurisdicional em 223 (duzentos e vinte e trés) municipios e com

uma populacao aproximadamente de quatro milhdes de habitantes.

O Regimento Interno do Tribunal de Justica do Rio Grande do Norte, 2008?!, possui
uma parte intitulada Dos processos da competéncia do tribunal, com um titulo Da matéria
constitucional e um capitulo sobre a A¢do Direta de Inconstitucionalidade. O rol de
legitimados é reafirmado e o processo e o julgamento serdo feitos conforme a Lei n°

9.868/1999 e as disposi¢des do Regimento em questéo.

Os requisitos da peticéo inicial sdo expostos, bem como a ndo admisséo da desisténcia,
alegacédo de impedimento ou suspeigdo e nem da intervencgéo de terceiros, mas, considerando
a relevancia da matéria e a representatividade dos postulantes, podera admitir a manifestacéo
de outros orgdos ou entidades. Ha possibilidade de concessdo de medida cautelar para
suspensdo liminar do ato impugnado, ouvida a autoridade emanadora do ato e submetida a
julgamento pelo Tribunal Pleno, mas a audiéncia podera ser dispensada em caso de

excepcional urgéncia.

As manifestacGes do Procurador Geral do Estado e do Procurador Geral de Justica sdo
asseguradas, sendo que, decorridos 0s prazos, o relatério serd lancado e o julgamento ocorrera
com maioria necessaria, nao se especificando o quorum, o critério de votacdo e nem os efeitos

da decisdo. H4 a men¢do a maioria absoluta em outro artigo (art. 221).

O Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Norte é composto por 15 (quinze)
desembargadores com funcao jurisdicional em 167 (cento e sessenta e sete) municipios e com
uma populacao aproximadamente de trés milhdes e quinhentos mil habitantes.

O Regimento Interno do Tribunal de Justica do Estado do Ceara, 2016

, possui um
livro Dos Procedimentos Jurisdicionais, que contém um capitulo Dos Procedimentos de
Competéncia Originaria com uma secdo sobre Da Acdo Direta de Inconstitucionalidade

dividido em duas subsec¢des Da Admissibilidade e do Procedimento e Da Medida Cautelar.

Quanto a admissibilidade e o procedimento, reitera-se o rol de legitimados postos na
Constituicdo Estadual, afirma-se os requisitos da peticdo inicial e a ndo admissdo da

desisténcia, alegacdo de impedimento ou suspeic¢do e nem intervencao de terceiros.

2! Aprovado pelo Tribunal Pleno, em 6 de agosto de 2008, com as alteragdes até a Emenda Regimental n® 28, de

20 de fevereiro de 2019.
122 pyblicado no DJe, em 01/08/2016 com alteracdes até o Assento Regimental n° 13, de 30 de julho de 2020.
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A autoridade emanadora do ato, o Procurador do Estado e Procurador de Justica, séo
instados a manifestacdo, sendo assegurada a participacdo de outros 6rgdos ou entidades,
considerando a relevancia da matéria e a representatividade dos postulantes. Ressalte-se a
possibilidade de requisicdo de informacdes adicionais, a designacao de peritos ou comissdo de
peritos e a realizacdo de audiéncia publica. Passados os prazos de manifestacdo, o relator

lancara o relatério e o submetera a julgamento junto ao 6rgéo especial.

O Tribunal de Justica do Estado do Ceard é composto por 43 (quarenta e trés)
desembargadores e seu Orgdo especial é formado por 19 (dezenove) desembargadores com
funcdo jurisdicional em 184 (centro e oitenta e quatro) municipios e com uma populagéo
aproximadamente de nove milhdes de habitantes.

82 como o da Bahia e

O Regimento Interno do Tribunal de Justica do Piaui, 198
Goiads anteriormente explanados, ndo dispbe de um procedimento especifico para o
processamento e julgamento da acdo direta de inconstitucionalidade, o que configura uma
lacuna que em parte é suprida pela utilizacdo por analogia ao procedimento do incidente de
inconstitucionalidade disposto na secdo que trata do Do Incidente de Arguicdo de

Inconstitucionalidade de Lei ou Ato Normativo.

O Incidente de Arguicdo assegura a manifestacdo da entidade emanadora, do
Procurador Geral de Justica, outros 6rgdos ou entidades na condicdo de amicus curiae.
Encerrada essa fase instrutéria, o relator lancara o relatério, sendo assegurada a sustentacdo

oral no julgamento, este de maioria absoluta do Tribunal Pleno.

O Tribunal de Justica do Estado do Piaui é composto por 20 (vinte) desembargadores,
com funcao jurisdicional em 224 (duzentos e vinte quatro) municipios e com uma populagéo

aproximadamente de trés milhdes e duzentos mil habitantes.

O Regimento Interno do Tribunal de Justica do Maranhdo, 2009*** possui um titulo
chamado Dos Processos Originarios que agrega o capitulo Da acdo direta de
inconstitucionalidade. Inicialmente s&o reiterados o objeto da acéo e o rol de legitimados para

a propositura da mesma.

Quanto & medida cautelar, existindo o pedido, sera submetido a apreciacdo do Plenario
apos a audiéncia dos implicados, com direito a sustentacdo oral, sendo concedida pela maioria

absoluta dos votos. Em caso de excepcional urgéncia, a audiéncia aos implicados pode ser

123 Aprovado em 15 de marco de 1988 com as alteracdes até a Resolucéo n® 154, em 04.11.2019.

2% Aprovado em 2 de setembro de 2009 com as alteracdes até a Resolugéo n°10/2016.
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dispensada e, no periodo de recesso, o Presidente decidird ad referendum ao Plenério. Os
efeitos da medida cautelar sdo ex nunc e repristinatérios, com possibilidade de modulagdo dos

efeitos.

Quando nao houver pedido de medida cautelar ou da analise de mérito, o Estado ou
Municipio serdo instados & manifestacdo, bem como o Procurador Geral de Justica. Ressalte-
se a possibilidade de requisicdo de informacges adicionais, designacdo de peritos ou comisséo
de peritos e a realizacdo de audiéncia publica. Decorridos os prazos, o relatorio € lancado e o
julgamento ocorrerd com dois tercos dos desembargadores e com maioria absoluta. A decisao
sera comunicada aos 6rgdos cabiveis, especialmente para adocdo de providéncias em caso de

omissao.

O Tribunal de Justica do Estado do Maranhdo é composto por 28 (vinte e oito)
desembargadores com funcéo jurisdicional em 217 (duzentos e dezessete) municipios e com

uma populacdo aproximadamente de sete milhdes de habitantes.

Em suma, a regido Nordeste agrega Tribunais de Justica de porte pequeno com menos
de 30 (trinta) desembargadores, com excec¢do da Bahia (60), Pernambuco (52) e Ceara (43),
dentre estes, s6 ndo ha 6rgado especial na Bahia. Ressalvado o Maranhdo (28), os cinco demais

estados da regido tém menos de 20 desembargadores nos seus tribunais.

Se confrontarmos o tamanho dos tribunais e o contingente populacional, e
compararmos com o0s estados das regifes anteriormente expostas, tem-se um acesso a
jurisdicdo de segundo grau mais restrita na regido Nordeste, assim as diferencas e
desigualdades regionais que marcam o nosso federalismo se revelam também na estruturacao
do poder judiciario com possiveis impactos no acesso a jurisdi¢do, o que teremos que analisar

mais especificamente no que tange a acao direta a posteriori.

O Gréfico 4 apresenta uma sintese da situacdo geral da regulamentacdo das agdes

diretas na regido Nordeste.
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Grafico 4 — Regulamentacao na regido Nordeste
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5.1.5 Regimentos dos Tribunais de Justica dos Estados da Regido Norte

O Regimento Interno do Tribunal de Justica do Estado do Acre, 19952

, possui um
titulo nomeado Do Processo de Julgamento”, com um capitulo Do Processo em Espécie, que
contém a secdo sobre a Acdo Direta de Inconstitucionalidade. O objeto da acdo é afirmado,

bem como a ndo admisséao de desisténcia e assisténcia a qualquer das partes.

Havendo pedido de medida cautelar para suspensdo liminar do ato impugnado, o
relator submetera ao Tribunal Pleno, este podendo ser convocado de forma extraordinaria
havendo urgéncia. Prosseguindo, as autoridades emanadoras do ato e Procurador Geral de
Justica sdo asseguradas a manifestacdo, sendo que, ap6s o prazo da mesma, o relatério é
emitido e submetido a julgamento com direito a sustentacdo oral, exigindo maioria absoluta

dos membros do Tribunal para a declaracdo de inconstitucionalidade.

O Tribunal de Justica do Acre é composto por 12 (doze) desembargadores com funcéo
jurisdicional em 217 (duzentos e dezessete) municipios, com uma populacao
aproximadamente de vinte e dois municipios e uma populacdo aproximadamente de 890 mil

habitantes.

O Regimento Interno do Tribunal de Justica do Estado do Amapa, 2003"%°, dispde que
a acdo direta € de competéncia do Tribunal Pleno, embora haja um titulo nomeado Da
Declaragdo de Inconstitucionalidade de Lei Ou Ato Normativo do Poder Publico, trata do

%> publicado no DJ n° 696-A, de 06.12.1995, e com acréscimos até a Emenda Regimental n® 19, de 16 de
dezembro de 2020.
2% Aprovado pela Resolugdo n° 006/200 e a atualizada até a Resolugdo n° 1416/2020, publicada em 15/12/2020.
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procedimento de processamento e julgamento do incidente de arguicdo de

inconstitucionalidade.

Reitera-se anteriormente explanado quanto a Goias, Bahia e Piaui, o regimento em
questdo ndo dispde de um procedimento especifico para o processamento e julgamento da
acdo direta de inconstitucionalidade, o que configura uma lacuna, que em parte é suprida pela
utilizacdo por analogia ao procedimento do incidente de inconstitucionalidade

O Incidente de Arguicdo assegura a manifestacdo da entidade emanadora, do
Procurador Geral de Justica, outros Orgdos ou entidades na condicdo de amicus curiae.
Encerrada essa fase instrutdria, o relator lancara o relatorio, sendo assegurada a sustentacdo
oral no julgamento, este de maioria absoluta do Tribunal Pleno.

O Tribunal de Justica do Estado do Amapad é composto por 09 (nove)
desembargadores, com funcdo jurisdicional em 16 (dezesseis) municipios e com uma
populagédo aproximadamente de 850 mil habitantes.

O Regimento Interno do Tribunal de Justica do Estado do Amazonas, 1984

, possui
um titulo sobre Dos processos especiais e um capitulo Da declaracdo de
inconstitucionalidade, mas que trata efetivamente do incidente de arguicdo de

constitucionalidade.

Reitera-se o anteriormente explanado quanto a Goias, Bahia, Piaui e Amapa, o
regimento em questdo ndo dispde de um procedimento especifico para o processamento e
julgamento da acéo direta de inconstitucionalidade, o que configura uma lacuna, que em parte

é suprida pela utilizacdo por analogia ao procedimento do incidente de inconstitucionalidade.

O Tribunal de Justica do Estado do Amazonas & composto por 19 (dezenove)
desembargadores, com funcdo jurisdicional em 62 (sessenta e dois) municipios e com uma
populacdo aproximadamente de quatro milhGes de habitantes.

O Regimento Interno do Tribunal de Justica do Para, 20162

, possui um titulo
denominado Normas Procedimentais com um capitulo dedicado a Da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade subdividido em trés se¢des: Da admissibilidade e do procedimento, Da
Medida Cautelar e Do Processamento, Julgamento e Decisdo na Acdo Direta de

Inconstitucionalidade.

127 Aprovado pela Resolugéo n° 72/84, de 17 de maio de 1984, com 0s acréscimos até o assento regimental n°
03/1993.

128 Aprovado pela Resolugdo n° 13, de 11 de maio de 2016, com acréscimos até a Emenda Regimental n° 21, de
16 de dezembro de 2020.
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A secdo que trata da admissibilidade e do procedimento, o objeto da acdo é afirmado,
bem como a ndo admissdo de desisténcia e intervencdo de terceiros, e a exposic¢do do rol de
legitimados. Ressalte-se que ha um artigo que elenca as incumbéncias do relator, destaca-se a
possibilidade de requisicdo de informaces, designacdo de peritos e comissao de peritos,

como também a realizacéo de audiéncia publica.

A secdo que trata da medida cautelar assegura que a mesma serd concedida apos
audiéncia e manifestacdo dos envolvidos e a submissdo ao julgamento junto ao Tribunal
Pleno pela maioria absoluta dos membros. Em caso de recesso forense, a medida podera ser
concedida pelo desembargador de plantdo, submetendo ao Tribunal Pleno para possivel
referendo no retorno do recesso. Os efeitos da decisdo sdo ex nunc e repristinatorio.

Quanto ao julgamento e processamento, os procuradores do Estado ou Municipio e o
Procurador Geral de Justica sdo instados a manifestacdo e, decorridos os prazos, o relatorio
sera emitido e apreciado pelo Tribunal Pleno, assegurado o direito a sustentacdo oral dos
envolvidos, sendo necesséria a votacao da maioria absoluta dos membros para a declaragdo de

inconstitucionalidade.

O Tribunal de Justica do Estado do Para é composto por 30 (trinta) desembargadores,
com funcdo jurisdicional em 144 (cento e quarenta e quatro) municipios e com uma

populagédo aproximadamente de oito milhdes e seiscentos mil habitantes.

O Regimento Interno do Tribunal de Justica do Estado de Ronddnia, 2016%°, possui
um titulo Das acdes originarias, com um capitulo acerca da acdo direta, mas o instrumento
ndo disciplina o procedimento, remetendo a regulamentacéo federal, isto €, “Na acao direta de
inconstitucionalidade de competéncia do Tribunal de Justica, observar-se-8o, no que couber, a
legislagdo especifica aplicdvel ao Supremo Tribunal Federal e as normas constitucionais”,

conforme art. 345.

Tal situacdo é bem peculiar, pois o regimento, ao remeter a legislacdo federal, opta por
usar o procedimento da analogia como uma técnica legislativa, o que em si tem limitacGes,
pois a legislacdo federal trata de um contexto similar, mas distinto. O Regimento nem faz

mencao a Constituicdo Estadual na qual consta o rol de legitimados.

O Tribunal de Justica do Estado de Rondbnia é composto por 21 (vinte e um)
desembargadores, com funcdo jurisdicional em 52 (cinquenta e dois) municipios e com uma

populacdo aproximadamente de um milhdo e setecentos mil habitantes.

129 publicado no DJE ne 199, em 21/10/2016, e atualizado até o Assento regimental n® 003/2019.
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O Regimento Interno do Tribunal de Justica do Estado de Roraima, 2016

, possui
uma parte denominada Dos Processos em Espécie, com um capitulo Da acdo direta de
inconstitucionalidade que reitera o objeto da acdo (inconstitucionalidade por acdo ou omisséo
em face da Constituicdo Estadual) e os requisitos da peticdo inicial. Ndo havera desisténcia e
nem intervencdo de terceiros, podendo haver manifestacdo de Orgdos ou autoridades

considerando a relevancia da matéria e a representatividade dos postulantes.

As manifestacGes da autoridade emanadora do ato, do Procurador Geral do Estado e 0
Procurador Geral de Justica sdo asseguradas e, logo apdés, o relator lancara o relatorio e o
submeterd a julgamento. Ressalte-se que, na fase de instrugcdo, o relator podera requisitar
informacdes adicionais, designar peritos ou comissao de peritos e a realizacdo de audiéncia
publica. Igualmente a outros Regimentos, ha previsdo expressa que o relator podera “solicitar
informacBes aos Tribunais Superiores, aos Tribunais Federais e aos Tribunais Estaduais

acerca da aplicacdo da norma impugnada no ambito de sua jurisdigao” (art. 142, § 2°).

No julgamento os envolvidos no feito terdo direito a sustentagdo oral e a
inconstitucionalidade sera declarada com dois tercos dos membros e com votacdo da maioria
absoluta do Tribunal Pleno com possibilidade de modulacdo dos efeitos da decisdo pelo

Tribunal.

O Tribunal de Justica do Estado do Roraima é composto por 06 (seis)
desembargadores, com funcao jurisdicional em 15 (quinze) municipios e com uma populacao
aproximadamente de 600 (seiscentos) mil habitantes.

8131

O Regimento Interno do Tribunal de Justica do Estado de Tocantins, 20187, € fruto

da adequacdo ao Novo Codigo de Processo Civil, havendo uma Exposi¢do de Motivos que
explana esse contexto e faz uma defesa empolgada do novo diploma, vejamos:

O Cédigo de Processo Civil (CPC), instituido pela Lei n° 13.105, de 16 de
marco de 2015, materializou em seu texto normativo esses valores
constitucionais ao reestruturar as bases do direito processual brasileiro sob
0s auspicios da Constituicdo Federal.

As normas processuais, a partir de entdo, incorporaram expressamente 0S
valores substantivos tutelados pela Lei Fundamental, evidenciando o
comprometimento do processo civil com a consolidacdo do Estado
Democrético de Direito pelo estabelecimento de protecdo juridica efetiva,
celere e adequada aos direitos e garantias fundamentais.

130

Aprovado pela Resolugdo n° 30, de 22 de junho de 2016, com alteracGes até a Resolugdo TP n° 21/2020, de
05 de agosto de 2020.

B Aprovado pela Resolugdo n° 104, de 21 de junho de 2018, com alteracBes até a Resolugdo n® 24, de 24 de
junho de 2020. O Regimento anterior era de 2001.
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[...] Com efeito, as mudancas operadas pelo Codigo de Processo Civil
refletiram diretamente nas atividades dos tribunais do Pais, de modo que
trouxe a emergéncia a necessidade de se revisitarem e revisarem as normas
regimentais respectivas para conforméa-las as disposi¢Oes estabelecidas na
novel legislacéo.

O Regimento Interno do Tribunal de Justica do Estado do Tocantins,
aprovado pela Resolugéo no 4, de 7 de junho de 2001, alterada por diversas
outras ResolucBes e pelas varias reformas processuais criadas nesse
periodo,transformou-se em verdadeira colcha de retalhos, muito depreciado
pela reforma processual trazida pela Lei n013.105, de 2015, a demandar
profunda reforma em seu texto (REGIMENTO DO TOCANTINS, 2018, p.
1-2).

O Regimento Interno do Tocantins possui um titulo nomeado Dos Processos e
Recursos, com um capitulo sobre Acdo Direta de Inconstitucionalidade. Reafirma-se o objeto
da acédo, a competéncia do Tribunal Pleno para seu julgamento, bem como a impossibilidade
de desisténcia ou assisténcia a qualquer das partes, mas com possibilidade de admisséo de

amicus curiae.

Apo6s a solicitacdo de informacbes aos 6rgaos implicados e a citagdo do Procurador
Geral de Justica, decorridos os prazos, o relatério sera emitido, sendo submetido a julgamento
com o quorum minimo de oito membros (trés quartos) e votacdo com maioria absoluta, sendo
assegurada a sustentacdo oral. Havendo pedido de medida cautelar, 0 mesmo sera submetido
ao Plenario independente de pauta ou por meio de convocacdo extraordinaria do Tribunal

Pleno.

O Tribunal de Justica do Estado de Tocantins € composto por 12 (doze)
desembargadores, com funcéo jurisdicional em 139 (cento e trinta e nove) municipios e com

uma populacdo aproximadamente de um milhdo e trezentos mil habitantes.

A regido Norte agrega Tribunais de Justica de porte minimo com menos de 20 (vinte)
desembargadores, com excecdo do Para (30) e Rondbnia (21), sem existir érgdo especial nos
respectivos Tribunais. O tamanho de cada Tribunal de Justica é relativamente proporcional ao

contingente populacional nos estados do Norte, que sdo demograficamente pequenos.

O Gréfico 5 apresenta uma sintese da situacdo geral da regulamentacdo das agdes

diretas na regido Norte.
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Grafico 5 — Regulamentacédo na regido Norte
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5.2 DO PROCEDIMENTO: O CAMINHO LEGISLATIVO E A COMPETENCIA PARA A
REGULAMENTACAO

Em face do levantamento anteriormente realizado, a questdo inicial identificada é o
caminho legislativo ou ndo para regulamentar o procedimento relativo as agdes diretas junto
aos Tribunais de Justica. Com excec¢do do Estado de Santa Catarina, que ha uma lei estadual,
o caminho legislativo ndo foi seguido pelos demais Estados e o Distrito Federal, pois as
regulamentagdes dos procedimentos ocorreram mediante atuagdo do Poder Judiciario, através
dos Regimentos Internos, ressaltando que alguns regimentos fazem mencéo a lei federal para

utilizacdo suplementar.

A participacdo do legislativo estadual traria um aperfeicoamento ao procedimento,
afirmando o papel do processo legislativo na legitimacdo democrética dos Estados na
modernidade contemporénea, este um dos cernes da concepcdo liberal acerca da separagéo de

poderes e da representatividade do Parlamento.

O envolvimento dos legislativos estaduais abriria um debate publico nas diversas casas
legislativas no nosso pais federado, o que, pelo quantitativo em si e pelas diversidades
regionais e institucionais, poderia conformar procedimentos com maior legitimagéo, mas sem
idealizar o debate publico nos parlamentos nacionais, pois ha ainda muita pobreza
institucional e politica no legislativo brasileiro, com desafios para o aperfeicoamento

democratico.
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Nesta linha reflexiva, a lei estadual de Santa Catarina € um rico exemplo, pois supriu a
formalidade da participacdo do parlamento estadual, mas ndo agregou e nem inovou no
conteddo legislativo, pois reproduziu a lei federal, limitando a oportunidade com o
envolvimento da Assembleia Legislativa do Estado de produzir um procedimento com mais

legitimidade.

O quantitativo diminuto de leis estaduais pode ser relacionado também & crenga que
normas procedimentais sdo algo técnico e ndo demandaria a participacdo e envolvimento do
poder politico. Essa crenca traz implicita a visdo de que processo é meio e direito material é
fim, dicotomia desconstruida ao entendermos que a forma (processo) ndo é uma mera
formalidade, mas é constitutiva da substancia do Direito. Logo, tem-se o desafio da
articulacdo forma e contetdo, refutando os limites de uma teoria meramente processual ou

substantiva do processo, vejamos:

[...] hé necesséria interligacdo entre os dois aspectos do devido processo em
direito, ou seja, 0 processo ndo pode e ndo tem como ignorar 0 aspecto
material que vem para dentro dele. Processo (dimensdo processual) e mérito
formam um todo (SOUZA, 2011, p. 142).

A crenca que o procedimento é algo menor, um agregado de atos processuais, sem
grandes implicacdes, pode ser constatada com a padronizacdo e a massiva repeticdo da lei
federal pelos Estados e Distrito Federal, estes com realidades institucionais distintas e com
conflitos federativos diversos. O que denota que o procedimento ndo é decorrente de uma
experiéncia acumulada, refletida e sistematizada pelos Tribunais no julgamento das acOes
diretas, coadunando assim com as criticas sobre os limites do aperfeicoamento institucional
dos Tribunais no sistema juridico brasileiro, destacadamente a obra anteriormente mencionada
Como Decidem as Cortes (RODRIGUEZ, 2013).

Vale ressaltar também a diferenciacdo entre processo e procedimento e suas
implicacdes na competéncia legislativa, o que talvez dificulte e receie a atuacdo dos
legislativos estaduais, em face do disposto nos artigos 22, I, e 24, XI**2 da Constituic&o
Federal, isto &, a Unido legisla sobre processo e os Estados, sobre procedimento.

Contudo, essa diferenciacdo vem sendo questionada por autores que apontam com

base histérica e tedrica a processualizacdo dos poderes estatais, considerando as

132 Art. 22, Compete privativamente a Unido legislar sobre:

I - direito civil, comercial, penal, processual, eleitoral, agrario, maritimo, aeronautico, espacial e do trabalho;
Art. 24, Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre:

X1 - procedimentos em matéria processual;
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especificidades do ordenamento juridico patrio e o paradigma do Estado democratico de
direito que o texto constitucional incorpora, em destaque a obra Normas de processo e norma
de procedimento, de Paula Sarno Braga.

A autora afirma que o processo é procedimento democratico de producdo de ato

normativo, concluindo que processo e procedimento sdo indissociaveis, vejamos:

Desse modo, o que se pode concluir € que processo é procedimento. Que
ndo ha nada de processual que ndo seja essencialmente procedimental e
vice-versa. Cada ato processual € também, em si, ato procedimental, e
integra essa cadeia dirigida a producdo normativa visada.

E ndo ha nada do processo/procedimento, sobretudo o jurisdicional, que
possa ser Util e legitimamente realizado sem atencdo ao contraditério. De
tudo devem estar as partes cientes, de tudo devem participar, sempre com
oportunidade de se manifestar, com poder de influéncia e
cooperativamente. Logo, todo ato processual é procedimental e deve ser
concebido para ser praticado democraticamente (BRAGA, 2015, p. 151).

Assim sendo, ap6s um vasto estudo sobre a competéncia legislativa em matéria
processual no nosso ordenamento, a autora propde uma leitura sistematica e teleolégica dos
artigos 22, 1 e 24, Xl da Constituicdo Federal, cabendo uma reparticdo legislativa entre os
entes “ao legislador federal, todas as normas de processo para as Justicas Federais e somente
as normas gerais de processo para a Justica Estadual; e #) ao legislador estadual/distrital, as
normas suplementares (ou supletivas) de processo para as Justicas Estaduais.” (BRAGA,
2015, p. 343).

Coadunamos com a proposicdao de Paula Sarno Braga, sendo assim, como a Lei
Federal n°® 9.868/1999 ndo é uma norma geral, os Estados e o Distrito Federal podem dispor
de forma supletiva sobre os aspectos processuais/procedimentais das acdes diretas de
inconstitucionalidade junto aos Tribunais de Justica, observando o disposto nas Constituigdes
(Federal e Estaduais), havendo uma larga margem de atuacdo legislativa dos supracitados
entes nacionais sem a tutela da lei federal multimencionada.

Ainda que a legitimacdo pudesse ser ampliada com uma lei formal produzida pelo
Poder Legislativo usando das prerrogativas dos Estados e Distrito Federal em matéria
processual acima proposta, a regulamentagdo no regimento interno observada no
levantamento anterior ndo fere o principio da legalidade, apesar do instrumento normativo

distinto e com hierarquia inferior.
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O poder normativo dos Tribunais estd previsto na Constituicdo Federal,
especificamente no art. 96, inciso I, alinea a'*® e ha estudos académicos que refletem sobre a
diversificacdo das fontes do Direito Processual, destacadamente o texto Regimentos Internos
como fonte de normas processuais. O poder normativo dos tribunais, de Paulo Mendes
Oliveira.

No mencionado estudo, Paulo Oliveira parte da experiéncia estadunidense ao expor
uma tradicdo acerca da autonomia assegurada pelo Congresso aos Tribunais de
regulamentacdo do Direito Processual, havendo as Regras Federais sobre Direito Processual
editadas pela Suprema Corte americana. Assim, usando o paralelo do ordenamento brasileiro,
0 autor afirma também o poder regulamentar dos tribunais em Direito Processual, seja na
mencionada previsdo constitucional do art. 96, seja nas 25 (vinte e cinco) delegacdes a
regimentos localizadas pelo autor no Cadigo de Processo Civil. Ao dialogar com a doutrina

F134

brasileira e a jurisprudéncia do STF™", conclui que:

Interpretando sistematicamente a Constituicdo Federal, portanto, é de se
harmonizar o art. 96, I, “a”, que confere atribui¢do aos tribunais para regular
sua competéncia e funcionamento, com os arts. 22, 1, e 24, XI, de maneira a
entender que os legisladores federais e estaduais podem atribuir as cortes o
poder de regular o seu funcionamento jurisdicional, disciplinando normas
processuais que ndo violem os direitos e garantias previstos na legislacdo e
na propria Constituigdo (OLIVEIRA, 2020, p. 22).

Reitera-se assim que a regulamentacdo das acOes diretas pelos tribunais em seus
regimentos ndo fere o principio da legalidade ou da reserva de lei, havendo uma margem de
adaptacdo e adequacdo as diversas realidades subnacionais, o0 que ndo vem ocorrendo
conforme levantamento anterior.

De outro modo, a competéncia para a regulamentacdo da acao direta pode ser exercida
pelo Legislativo Estadual, por meio de legislacBes especificas ou parte de um codigo com 0s

procedimentos estaduais, ou através do poder regulamentar dos Tribunais de Justica.

Neste sentido, ha um desperdicio da experiéncia desses Tribunais Estaduais no

julgamento das acOes diretas, em face da diminuta iniciativa legislativa e inovagdo quanto ao

30 art. 96, 1, “a”, dispde que “compete privativamente aos tribunais elaborar seus regimentos internos, com
observancia das normas de processo e das garantias processuais das partes, dispondo sobre a competéncia e o
funcionamento dos respectivos 0rgéos jurisdicionais e administrativos”.

3% 0 autor, ao analisar a jurisprudéncia do STF, afirma a tendéncia de ampliagdo do lugar normativo dos
regimentos, mas com controvérsias sobre a adequagdo constitucional das decisoes, especialmente relativas ao
préprio regimento interno, pois vem mitigando a atividade legislativa sobre o tema (OLIVEIRA, 2020).
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procedimento, sendo um vécuo de poder na nossa estrutura de Estado, que € ocupado pela

reproducéo da legislacao federal.

Os resultados apontam que ha um potencial legislativo que pode ser utilizado pelos
entes subnacionais. A regulamentacdo em nivel federal trouxe sistematicidade e indiretamente
contribuiu para a crescente expansao da jurisdigdo constitucional concentrada. O melhor
aproveitamento da capacidade de regulamentacdo da acéo direta em nivel subnacional poderia
contribuir para a descentralizacdo do STF, mas os resultados ndo permitem essa assertiva.

Vale relembrar que o controle concentrado se adequa ao constitucionalismo
subnacional, especialmente nos paises federativos, em que instrumentos processuais de
controle de constitucionalidade foram identificados nos entes subnacionais, como mencionado

no segundo capitulo.

O constitucionalismo subnacional nos paises federativos amplia e diversifica o
controle de constitucionalidade. A forma concentrada do controle de constitucionalidade é
marcada pela centralizacdo em um 6rgéo judicial, sendo que o modelo misto de controle de
constitucionalidade no Brasil, além de misturar os dois modelos de controle de
constitucionalidade (difuso e concentrado), também amplia a possibilidade de atuacéo de mais

de um 6rgédo com a participagdo dos Tribunais de Justi¢a no controle concentrado.

A experiéncia austriaca do controle concentrado (modelo kelseniano), que confiava a
um Unico 6rgéo (o Tribunal Constitucional) o controle de constitucionalidade das leis, mas no
caso brasileiro, o Supremo Tribunal Federal, além de ndo ser um Tribunal Constitucional®®,
também compartilha com os Tribunais de Justica o controle de constitucionalidade, mas com
parametros diferentes que sdo a Constituicdo Federal para aquele e a Constituicdo Estadual

para este.

Os procedimentos acerca das acdes diretas e demais a¢Ges do controle concentrado
junto aos Tribunais de Justica tém grande importancia na conformacdo do nosso modelo

constitucional referido e aperfeicoamento institucional dos 6rgdos envolvidos.

Os procedimentos sdo uma categoria da teoria processual e se vinculam aos desafios
de legitimacdo do Direito e dos Estados nas democracias contemporaneas, marcadas pela
complexidade, pluralidade e diversidade. Em face aos dissensos judicializados, o processo

judicial potencializa a expressao e a manifestagcdo dos diversos atores envolvidos.

13> 0 texto de Roberta Gubert (2018) Os desafios para a implementacdo de um tribunal constitucional

brasileiro.
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Os procedimentos ndo sdo fim em si mesmo, servem para processar e gerir os conflitos
federativos, que refletem a diversidade e complexidade da Federacdo brasileira. Ultrapassa o
recorte desse trabalho (a questdo da regulamentacdo) analisar quais conflitos federativos séo
judicializados, as decisdes e 0s possiveis impactos. Contudo, é parte da andlise da
regulamentacdo verificar se o procedimento a priori potencializa as condi¢bes para a
expressdo do conflito na esfera judicial, e a manifestagcéo da plural e diversa comunidade de

intérpretes e participes da Constituicao.

5.3 GESTAO DO CONFLITO FEDERATIVO E A COMUNIDADE DE PARTICIPES E
INTERPRETES DAS CONSTITUICOES

Reitera-se que os Tribunais de Justica, ao gerir os conflitos federativos, julgando-os
por meio das decisGes nas acOes diretas de inconstitucionalidade, devem ser imparciais, mas
ndo sdo atores neutros, pois as decisdes proferidas contribuem para um dado desenho do

federalismo.

Essa inexisténcia de uma neutralidade institucional corrobora com a compreensdo de
que o Poder Judiciario atua como &rbitro na gestdo do conflito federativo, mas também como
um ator politico, pois contribui para as relacdes e disputas de poder.

O desafio federativo perpassa pela capacidade das esferas subnacionais
potencializarem suas esferas puablicas, logo a gestdo do conflito federativo no Judiciario
perpassa pela capacidade das instituicGes (TJs) e dos instrumentos processuais permitirem a

manifestacdo do conflito e a representatividade das partes, isto &, atores sociais envolvidos.

Observar a gestdo do conflito federativo para além do dilema centralizacdo versus
descentralizacdo, mas como a manifestacdo daquele se perfaz no processo judicial e se 0

mesmo limita ou reduz a comunidade de intérpretes e participes da Constituicao.

Para abordar o debate acerca da comunidade de intérpretes e participes da
Constituicdo, recorremos a obra classica Hermenéutica Constitucional — A sociedade aberta
dos intérpretes da Constituicdo: Contribuicdo para a interpretacdo pluralista e

‘procedimental’ da Constitui¢do, de Peter Haberle.

Haberle prop6e uma nova abordagem da interpretacdo da Constituicdo, ampliando os
“agentes interpretativos”, pretendendo que o processo interpretativo nao se resumisse unica €

exclusivamente as regras legitimas, impostas pelo Estado, mas que, pelo contréario, se ligasse
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mais a realidade concreta e as diferentes forcas e grupos que atuam nessa sociedade
(HABERLE, 1997).

Para Haberle, era necessaria uma ampla reformulacdo do modelo de analise
constitucional que se restringia a chamada “sociedade fechada”, devendo essa sociedade se
alastrar para os diferentes participantes da realidade social como os cidad&os, forcas politicas
e a opinido publica em geral. Diante disso, expde ele que essa atuacdo dos entes da prépria
sociedade poderia ocorrer tanto no processo de formulacdo da norma, quanto na sua
efetivacdo (HABERLE, 1997).

A ampliacdo teorizada por Haberle busca maior adequacdo da Constitui¢do, de suas
normas e métodos interpretativos, a realidade na qual essa Constituicdo trabalha, pois cabe
ressaltar que as normas constitucionais atuam na realidade social e, portanto, ndo deve tratar

essa realidade como mero objeto de incidéncia normativa (HABERLE, 1997).

A interpretacéo é vista muitas vezes como algo bastante delimitado e formalizado, mas
isso ndo se concretiza, pois hd um grupo extenso de intérpretes da Constituicdo, que nao se
limita aos agentes estatais, nem aos procedimentos formalizados. E essa reducdo ou
invisibilidade se constituiria, para ele, numa retencdo no campo de atuacdo da interpretacdo
constitucional (HABERLE, 1997).

Logo, € impossivel determinar um limite fixo dos érgdos e poténcias que atuam como
intérpretes constitucionais, uma vez que, rompida a ideia de uma “sociedade fechada”, como
tradutora da Constituicdo, passam a serem tradutores dessa Constituicdo inimeros
participantes dos processos sociais, que se envolvem direta ou indiretamente nesse
processamento (HABERLE, 1997).

Assim, surge o conceito de uma ‘“sociedade aberta” como intérprete constitucional,
sociedade que atua ao mesmo tempo como sujeito e objeto da Constituicdo, na medida em que
é, simultaneamente (essa sociedade), influenciadora na formulacdo e interpretacdo

constitucional e também é sob quem esta incide.

Para o autor, todos sob quem a norma se reflete, acaba por interpreta-la, bem como os
participantes do processo de reforma constitucional também realizam uma interpretacdo da
Constituicdo, ainda que de forma precedente, contrariando a ideia de que a interpretacdo

ocorre apenas de forma proposital e somente com a norma posta (HABERLE, 1997).

Haberle rompe com a ideia monista do Estado como unico intérprete da Constituicéo,

ampliando a possibilidade dessa funcdo aos demais agentes sociais que participam mesmo que



153

de forma indireta ou por meio de forgas ou grupos que Ihes representem. Independentemente
da maneira dessa participagdo social, o fato ¢ que ainda quem venha dar a “ultima palavra” ¢

o poder jurisdicional, este ndo esta isento da influéncia da “sociedade aberta” (HABERLE,

1997).

A opinido publica, a atuacdo dos diferentes Orgdos, estatais ou ndo e a propria
realidade em constante transformacéo constituem-se em elementos interpretativos, elementos
estes que ndo podem ser considerados como permanentes, pois estdo sujeitos as mutacoes
sociais e, portanto, a prépria interpretacdo sofre com esses reverses e transformacoes
ocorridas na sociedade (HABERLE, 1997).

Existe uma série extensa de participantes interpretativos que ndo se restringe aos
Orgdos estatais. Os participes no processo, como peritos, pareceristas e 0s representantes de
interesse, bem como autor e réu de um processo constitucional, também sdo agentes
hermenéuticos, ndo se devendo excluir também a midia de uma maneira geral (radio, TV e,
nos tempos atuais, a internet) e nem mesmo o papel da doutrina. Todo esse sistema de
participantes interpretativos, sejam “oficiais” ou ndo, demonstram a pluralidade de forgas

existentes para se interpretar uma Constituicdo (HABERLE, 1997).

A participacgdo dos diversos setores da sociedade fortaleceria o debate constitucional,
pois, junto com 6rgdos jurisdicionais, 0s grupos sociais adequariam e efetivariam as normas
constitucionais a realidade constitucional. A Constituicdo, portanto, ndo perderia sua
normatividade, pelo contrério, o texto constitucional e a realidade no qual esta inserido se

complementariam e se legitimariam, afirmando a forca normativa da Constituicéo.

Nesta perspectiva pluralista da interpretacdo constitucional de Peter Haberle, e
considerando o levantamento realizado neste capitulo, temos nos procedimentos a
possibilidade de potencializar a interpretacdo pluralista, logo é salutar a observancia da
regulamentacdo de alguns elementos, como a participacdo de atores estatais e ndo estatais, a
previsdo de amicus curiae, audiéncias publicas, sustentacdo oral, a medida cautelar e as

omissoes legislativas.

Os regimentos ndo inovam em relacdo as Constituicdes Estaduais quanto a
legitimacdo, reproduzindo aquela, havendo os atores estatais (Governador do Estado, Mesa da
Assembleia Legislativa, Deputados, Procurador Geral da Justica, Procurador Geral do Estado,
Prefeito Municipal, Mesa das Camaras de Vereadores, Defensor Publico Geral) e atores ndo
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estatais (entidades sindicais ou de classe com base territorial no Estado, secdo estadual da
OAB, partidos politicos com representacdo na Assembleia ou em Camaras de Vereadores).

Ainda ha resisténcia no envolvimento de atores ndo estatais com a exigéncia de
demonstracdo de interesse em algumas Constituicdes Estaduais™®, revelando uma concepgao
de que o conflito federativo é reduzido a entes estatais. A abstracdo destes entes estatais,
como representante de um interesse geral, ndo retira dos entes perguntas como: a quem
representa? O Estado ou governo? E possivel diferenciar Estado de governo na atuacio da
advocacia publica? Logo, assegurar a expressao propria e ampliar as vozes dos atores sociais
envolvidos dar-se-ia com o contemplar mais atores ndo estatais, especialmente as

organizacgdes ndo governamentais, estas tdo presentes nas esferas publicas contemporaneas.

Os atores ndo estatais excluidos da legitimacdo ativa tém a possibilidade de
participacdo no feito, na condi¢cdo de amicus curiae, mas sujeito a avaliacdo do relator da
relevancia da matéria e a representatividade dos postulantes. Esta previsdo esta contida nos
Regimentos Internos dos Tribunais de Roraima, Tocantins, Ceara, Pernambuco, Sergipe,
Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Distrito Federal, Espirito Santo, Minas Gerais, Rio de

Janeiro, Parang, Santa Catarina.

Os Regimentos de Ronddnia, Paraiba, Rio Grande do Norte e Sdo Paulo que preveem
a suplementacdo pela lei federal, acaba admitindo também a condicdo de amicus curiae.
Ressalte-se a inovacdo do Regimento de Pernambuco quanto a possibilidade de participacdo
de pessoa natural, o que é grande diferencial e abre um horizonte amplo dos possiveis

envolvidos no feito.

As audiéncias publicas s8o um expediente que também incorpora atores sociais
diversos para além dos legitimados e dos amicus curiae, estando previstas nos Regimentos
dos Tribunais do Para, Roraima, Maranhdo, Pernambuco, Sergipe, Distrito Federal, Espirito
Santo, Minas Gerais, Rio de Janeiro, Parana, Santa Catarina. Indiretamente, também nos
regimentos Rond6nia, Paraiba, Rio Grande do Norte e Sdo Paulo, devido a suplementacdo da
lei federal prevista.

A sustentacdo oral, além de aperfeicoar a ampla defesa e o contraditério, pois
geralmente ocorre ap0s a exposicao do voto do relator, oportunidade que os advogados podem
questionar aspectos do voto proferido, sendo um recurso argumentativo auxiliar ao processo

de convencimento dos julgadores, estando prevista nos regimentos do Acre, Para, Roraima,

3¢ Acre, Sdo Paulo, Distrito Federal e Mato Grosso do Sul.
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Tocantins, Maranhdo, Paraiba, Pernambuco, Sergipe, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul,
Distrito Federal, Espirito Santo, Minas Gerais, Rio de Janeiro, Parand, Rio Grande do Sul e
Santa Catarina. Indiretamente, também nos regimentos Rondénia, Rio Grande do Norte, Séo

Paulo, devido a suplementacéo da lei federal prevista.

A medida cautelar na jurisdicdo concentrada é um elemento controverso, seja por certa
mitigacdo do principio da reserva do plenario, seja pela antecipacdo da decisdo, com carater
satisfativo, sem a oitiva das partes envolvidas. Os regimentos que ha previsdo da controversa
medida sdo do Acre, Para, Tocantins, Alagoas, Ceara, Maranh&o, Paraiba, Pernambuco, Rio
Grande do Norte, Sergipe, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Distrito Federal, Minas Gerais,
Rio de Janeiro, S&o Paulo, Parand, Rio Grande do Sul e Santa Catarina. Indiretamente,

também no regimento de Rondonia, devido a suplementacéo da lei federal prevista.

Outro aspecto sdo as lacunas quanto ao procedimento, havendo situacdes explicitas
dos casos do Amapa, Amazonas, Bahia, Piaui, Goias, que, ao ndo prever a suplementacdo,
deixando em aberto e ao critério do julgador o caminho procedimental, podendo ser a
utilizacdo analoga do procedimento do incidente de constitucionalidade e ou do uso da lei

federal, omisséo que ndo depde favoravelmente para a seguranca juridica.

Os Gréficos 6, 7, 8, 9 e 10 resumem de forma visual os aspectos acima descritos e
contidos nos procedimentos relativos as acdes diretas de inconstitucionalidades nas cinco

regides brasileiras.

Gréfico 6 — Aspectos contidos no procedimento na regido Sul

Regido Sul

Pericia e peritos ( PR, 5C)
Medida cautelar (PR, 5C, RS)

Sustentagdo oral (RS, SC) W Sim
B Nio

Audiéncia publica (PR, 5C)

Amicus curiae (PR, 5C)

Fonte: dados da pesquisa



Grafico 7 — Aspectos contidos no procedimento na regido Sudeste

Regido Sudeste
Pericia e peritos (SP, RJ, ES, MG)
Medida cautelar (MG, RJ, SP)
Sustentagao oral (ES, MG, R, 5P) H Sim
W Nieo

Audiéncia publica (ES, MG, RJ, SP)

Amicus curiae (ES, MG, RJ, SP}
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Fonte: dados da pesquisa

Gréfico 8 — Aspectos contidos no procedimento na regido Centro Oeste

Regido Centro Oeste
Pericia e peritos (DF)
Medida cautelar (MT, MS, DF)

Sustentacdo oral (MT, M5, DF) M Sim

H Nao
Audiéncia publica (DF)

Amicus curiae (MT, M5, DF)
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=
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Fonte: dados da pesquisa
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Grafico 9 — Aspectos contidos no procedimento na regido Nordeste

Regido Nordeste
Pericia e peritos (SE, PE, PB, RN, CE, MA)
Medida cautelar (MA, PE, SE, PB, RN)
Sustentagdo oral (MA, PE, SE, PB, RN) M Sim
N Ndo

Audiéncia publica (MA, PE, SE, PB, RN)

Amicus curiae (CE, PE, PB, RN)
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Fonte: dados da pesquisa

Gréfico 10 — Aspectos contidos no procedimento na regido Norte

Regido Norte
Pericia e peritos (PA, RO, RR)
Medida cautelar (AC, PA, TO, RO)
Sustentacdo oral (AC, PA, RR, TO, RO) M Sim
H Nio

Audigncia publica (PA, RR, RO)

Amicus curiae (RR, TO, RO)

Fonte: dados da pesquisa

Tais desafios procedimentais reafirmam a margem de aperfeicoamento do processo
constitucional dos entes subnacionais, havendo possibilidades institucionais de um exercicio
mais pleno da capacidade de autolegislacdo com impacto na auto-organizagdo dos entes
federados.

Neste aspecto também, questiona-se a ideia abstrata do processo judicial que reduz os
complexos conflitos sociais ao conceito de litigantes com paridade de armas, com a agravante
que o controle de constitucionalidade € considerado um processo objetivo, mas o aparente
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inexistir de interesses subjetivos em disputa ndo retira o conflito do processo e suas possiveis

repercussoes em ambito pessoal e coletivo.

O caminho da pesquisa acerca das a¢des diretas no enfoque proposto agrega elementos
para afirmar a importancia dos instrumentos institucionais e processuais em face as esferas
publicas nacionais e subnacionais, oportunizando aos sujeitos e destinatarios das normas
realizarem as disputas politicas e juridicas, que podem envolver lutas por reconhecimento e a

efetivacdo de direitos fundamentais.
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6 CONCLUSOES

Essa pesquisa foi iniciada com o interesse da autora com o tema do controle de
constitucionalidade de leis estaduais e municipais. Ao avancar na pesquisa, delimitamos,
como objeto de investigacdo, o instrumento processual da agéo direta de inconstitucionalidade

junto aos Tribunais de Justica, que tem como objeto normas estaduais e municipais.

O interesse académico da autora com a teoria constitucional, a organizacdo do Estado
e 0 processo constitucional dimensionaram um olhar sobre o objeto, que buscou ampliar e

contextualizar a visdo acerca do instrumento processual.

A problemética proposta buscou correlacionar o instrumento processual com o0s
desafios em torno do processo constitucional e o federalismo no Direito brasileiro, de outro
modo, refletir sobre a acdo direta em um Estado democratico de direito, em que forma e

substancia se inter-relacionam.

Ao buscar problematizar o instrumento processual, algumas conclusdes foram sendo
realizadas, que dizem respeito aos aspectos metodoldgicos, da fundamentacdo teorica,
analitico e em face dos resultados encontrados, conforme o caminho de pesquisa tragado na

introducao.

Quanto ao aspecto metodoldgico, ndo ha instrumento processual, sem teoria do
processo e sem teoria da Constituicdo. De outro modo, 0s pressupostos conceituais e
metodoldgicos ancoram o olhar do pesquisador e desconstrdi o objeto de pesquisa como algo
neutro, havendo sempre uma intersubjetividade que envolve o objeto em si e a abordagem do

pesquisador, conforme expusemos no capitulo inaugural da tese.

Quanto ao aspecto da fundamentacdo teorica, ndo ha instrumento processual fora de
um tempo e espaco, isto €, sem historicidade. O tempo nos fez voltar para a construcdo dos
conceitos e das experiéncias em torno do controle de constitucionalidade, processo

constitucional e federalismo, questionando 0s conceitos Como pressupostos ou a priori.

O espaco nos fez observar a realidade brasileira a partir do contexto da América
Latina, compreendendo a nossa construgdo historica do controle misto e do federalismo
patrio, entendendo-as como experiéncias legitimas em sua historicidade ao invés de

inauténticas ou imitagdes mal realizadas.

Quanto ao caminho analitico-descritivo, que diz respeito a apropriacdo tematica, a

narrativa que segue nos paragrafos seguintes apresenta uma sintese.
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As experiéncias constitucionais conformaram o controle de constitucionalidade dos
diversos paises como parte das respectivas historias politicas e juridicas. Quanto a experiéncia
brasileira, o federalismo e o controle de constitucionalidade foram sendo construidos desde
inicio do periodo republicano, atravessando os diversos textos constitucionais e estando

relacionado com os contextos de cada época.

O nosso modelo federativo experimentou as tensdes e as contradigbes entre
centralizacdo e descentralizacdo ao longo das diversas Constituicdes e contextos politicos
(texto). A Constituicdo Federal de 1988 amplia o0 modelo misto de controle de
constitucionalidade, com a expansdo do controle concentrado, vinculando com o
constitucionalismo subnacional, considerando a capacidade de auto-organizagdo e

autolegislacéo dos entes federados.

Assim, as competéncias federativas expostas no texto constitucional ndo asseguram
por si sO a impossibilidade de disputas acerca da significacdo do texto constitucional. A
producdo legislativa dos entes federativos tem importancia central como instrumento

catalisador das esferas publicas locais e suas disputas.

Logo, as disputas e 0s possiveis guestionamentos da constitucionalidade das normas
municipais e estaduais configuram os conflitos federativos, cabendo ao Poder Judiciario, por
meio do processo constitucional e seus instrumentos processuais a gestdo desses conflitos.
Ressalte-se 0 papel do Poder Judiciario que, ao fazer a gestdo heteronoma dos conflitos
federativos, conforma por meio da atividade jurisdicional o desenho constitucional do

federalismo.

Na gestdo do conflito federativo pelo Poder Judiciario, destaca-se a legitimacdo do
Tribunal de Justica para atuar no controle concentrado de constitucionalidade através das
acOes diretas de inconstitucionalidade, sendo um ator relevante ao decidir as a¢des, conforme

identificado em outras pesquisas.

Quanto aos resultados encontrados, de acordo com as informag6es colhidas junto as
fontes documentais da pesquisa, analisou-se a regulamentacdo da acao direta nos 27 (vinte e
sete) entes federados, sendo identificado o protagonismo dos Tribunais de Justica quanto a

inscricdo normativa, o que € um diferencial analitico.

Embora haja possibilidades distintas de regulamentacdo das acBes em nivel

subnacional (lei, cddigo e regimentos), o caminho majoritariamente utilizado pelos entes
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subnacionais foi por meio dos Regimentos Internos, através do poder regulamentar dos

tribunais.

As observacOes dos dados apontam que ha omissdes em unidades federativas,
remissdo direta a lei federal e uma reproducdo massiva da lei federal nos textos regimentais, o
que denota uma producéo regulamentar dos Tribunais desvinculada da experiéncia concreta e

acumulada no julgamento das agdes.

Neste sentido, ha um desafio de aperfeicoamento dos procedimentos relativos a acdo
direta pelos Tribunais de Justica ou pelo Poder Legislativo, considerando os aspectos de auto-
organizacdo e autolegislacdo dos entes subnacionais e o potencial do constitucionalismo

subnacional.

O aperfeicoamento dos procedimentos contribuiria para ampliar a comunidade de
intérpretes e participes da Constituicdo na Federacdo, pois a regulamentacdo poderia
incorporar mais atores nao estatais no rol de legitimados a propositura das a¢des, incorporar
de forma mais abrangente audiéncia publica, sustentacdo oral, amicus curiae, comissfes de
peritos, bem como outras inovacdes procedimentais baseadas nas experiéncias institucionais

dos entes subnacionais sistematizadas.

A hipétese afirmada é que ha relacBes e tensdes entre 0 processo constitucional e o
federalismo nas diversas historias constitucionais, sendo que, na realidade brasileira, as acdes
diretas processadas junto aos Tribunais de Justica afirmam a perspectiva federativa (o poder
constituinte decorrente das Constituicbes Estaduais) e apontam para a descentralizacdo do

controle concentrado e uma maior legitimacdo democratica.

As conclusbes da pesquisa acima descrita em seus varios aspectos confirmam
parcialmente a hipdtese de pesquisa, pois, como hd uma subutilizacdo da capacidade de
autolegislacdo dos entes subnacionais na regulamentacdo das acdes diretas, a perspectiva

federativa € afirmada, mas seu potencial ndo é explorado em sua plenitude.

Ressalte-se ainda a identificacdo da diversidade do processo constitucional em que a
acao direta € parte, mas os resultados da pesquisa ndo confirmam a priori que este promove a
descentralizacdo do controle concentrado, pois no nosso modelo misto e com pardmetros
distintos de constitucionalidade relacionados com o projeto federativo, 0s instrumentos
processuais sdo atravessados pelas tensdes do modelo, isto €, alguns casos sdo passiveis de

rediscussdo na via recursal ou por meio de agéo propria (ADPF) junto ao STF.
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Por fim, as acOes diretas de constitucionalidade tém relevancia na gestdo do conflito
federativo, ndo sé pelo resultado em si da tutela processual, mas sobremaneira por poder
expor as disputas das esferas publicas locais, ampliando os participes e intérpretes da
Constituicdo, entendendo esta no federalismo como um texto mdltiplo formado pelas

Constituicdes Federal e Estaduais.

Os desafios do federalismo brasileiro vdo além do debate entre maior ou menor
autonomia entre os entes, mas sobremaneira como 0s modelos federativos sdo Uteis as lutas

politicas e as demandas concretas dos sujeitos de direitos.

A ampliacdo da comunidade de intérpretes a partir da vinculacdo entre controle
concentrado e constitucionalismo subnacional contribuiria para mitigar certa centralizacdo do
STF no controle de constitucionalidade, ou seja, a diversidade do processo constitucional na
Federacdo brasileira tem um potencial para lidar com alguns déficits democraticos da
jurisdicdo constitucional, mas esse potencial é ainda subutilizado em nivel da inscricdo

normativa, recorte dessa pesquisa.
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APENDICE A - A acéo direta de inconstitucionalidade nas Constituicdes Estaduais

Tabela A.1 - Regido Norte

Estado

Instrumento

Rol de Legitimados

Efeitos

Acre-
Constituicao
do Estado

do Acre.

- Acéo direta de
inconstitucionalidade
por via de acao ou
omissao de atos
normativos estaduais
e municipais em face
da Constituicao
Estadual. (Art.95)

- Governador do Estado
- Mesa da Assembleia
Legislativa

- Procurador Geral da
Justica

- Procurador Geral do
Estado

- Prefeito Municipal (ato
local)

- Mesa das Camaras de
Vereadores (ato local)

- Federac0es sindicais e
entidades de Classe
estaduais (demonstracéo
de interesse)

- Partido Politico com
representacéo na
Assembleia Legislativa
- Secdo estadual da OAB
(Art. 104)

- A deciséo de
inconstitucionalidade
do Tribunal sera
comunicada a
Assembleia Legislativa
ou Camara Municipal

para ato de suspensao.

Amapa-
Constituicdo
do Estado
do Amapa

- Acdo direta de
inconstitucionalidade
de atos normativos
estaduais e
municipais em face
da Constituicdo
Estadual e de atos

normativos

- Governador do Estado
- Mesa da Assembleia
Legislativa

- Procurador Geral da
Justica

- Prefeito Municipal (ato
local)

- Mesa das Camaras de

- Efeito erga omnes
com suspenséo
automatica dos seus
efeitos independente de
qualquer comunicacao
ao respectivo 6rgdo

legislativo.
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municipais em face
da Constituicdo
Federal.

- Acdo declaratdria
de atos normativos
estaduais e
municipais em face
da Constituicao
Estadual atos
normativos
municipais em face
da Constituicao
Federal. (Art.133)

Vereadores (ato local)

- Entidades sindicais ou
de classes com base
territorial no Estado

- Partido Politico com
representacdo na
Assembleia ou em
Céamaras de Vereadores
- Conselho da OAB
(Secdo Amapa)

Art. 142

Amazonas-
Constituicao
do Estado
do

Amazonas

- Acdo direta de

inconstitucionalidade

de atos normativos
estaduais ou
municipais em face
da Constituicao
Estadual (Art. 75)

- O Governador do
Estado;

- Os Deputados;

- A Mesa da Assembleia
Legislativa;

- Os Prefeitos
Municipais;

- Os Vereadores;

- A Mesa de Camaras
Municipais;

- O Procurador-Geral de
Justica;

- O Conselho Seccional
da Ordem de Advogados
do Brasil;

- Os partidos politicos
com representacdo na
Assembleia Legislativa;

- As associacg0es sindicais

- Efeito erga omnes
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ou entidades de classe de
ambito estadual. (Art. 75)

Para-
Constituicdo
do Estado

do Para

- Acdo direta de
inconstitucionalidade
de atos normativos
estaduais ou
municipais em face
da Constituicdo
Estadual (Art.161)

- O Governador do
Estado;

- A Mesa da Assembleia
Legislativa;

- O Procurador-Geral de
Justica;

- O Procurador-Geral da
Defensoria Publica;

- O Conselho Seccional
da Ordem dos
Advogados do Brasil;

- Partido politico com
representacdo na
Assembleia Legislativa;
- Confederacéo sindical,
federacdo sindical ou
entidade de classe de
ambito estadual;

- O Prefeito, a Mesa da
Camara ou um quarto dos
Vereadores, 0 Promotor
Publico, a Subsecéo da
Ordem dos Advogados
do Brasil e as associacdes
representativas de classe
ou da comunidade,
quando se tratar de lei ou
ato normativo municipal.
(Art.162)

- A deciséo de
inconstitucionalidade
do Tribunal sera
comunicada a
Assembleia Legislativa
ou Camara Municipal

para ato de suspenséo.
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Rondonia-
Constituicdo
do Estado
de

Ronddnia

- Acdo direta de
inconstitucionalidade
de atos normativos
estaduais ou
municipais em face
da Constituicdo
Estadual (Art.88)

- Governador do Estado
- Mesa da Assembleia
Legislativa

- Procurador Geral da
Justica

- Prefeito Municipal (ato
local)

- Mesa das Camaras de
Vereadores (ato local)

- Federac0es sindicais e
entidades de classe de
ambito estadual

- Partido Politico com
representacdo na
Assembleia ou em
Céamaras de Vereadores
- Conselho Seccional da
OAB

-Defensor Publico Geral
Art. 88

- A deciséo de
inconstitucionalidade
do Tribunal sera
comunicada a
Assembleia Legislativa
ou Camara Municipal

para ato de suspensao.

Roraima-
Constituicdo
do Estado

de Roraima

- Acdo direta de
inconstitucionalidade
de atos normativos
estaduais ou
municipais em face
da Constituicao
Estadual (Art. 77)

- O Governador do
Estado;

- A Mesa da Assembleia
Legislativa;

- O Procurador-Geral de
Justica;

- O Conselho Secional da
Ordem dos Advogados
do Brasil;

- Os partidos politicos
com representacdo na

Assembleia Legislativa;

- A decisdo de
inconstitucionalidade
do Tribunal seréa
comunicada a
Assembleia Legislativa
ou Camara Municipal

para ato de suspensao.
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- As federagdes sindicais
e entidades de classe de
ambito nacional ou
estadual;

- Os Prefeitos e as Mesas
das Camaras Municipais
€,

- O Defensor Publico-
Geral;

(Art.79)

Tocantins-
Constituicdo
do Estado
de

Tocantins

- Acdo direta de
inconstitucionalidade
de atos normativos
estaduais ou
municipais em face
da Constituicao
Estadual

Legitimados para sua
propositura as partes
indicadas no art.103 da
Constituicdo Federal e
seus equivalentes nos

municipios.

- Efeito erga omnes

Fonte: Sgarbossa (2014) e as respectivas Constituicdes Estaduais

Tabela A.2 - Regido Nordeste

Estado

Instrumento

Rol de Legitimados

Efeitos

Alagoas-
Constituicao
do Estado de
Alagoas.

- Acdo direta de
inconstitucionalidade
por via de acdo ou
omissdo de atos
normativos estaduais
e municipais em face
da Constituicao
Estadual. (Art.133)

- Arguicéo de

Descumprimento de

- O Governador do
Estado;

- A Mesa da Assembleia
Legislativa;

- O Prefeito Municipal,
- A Mesa da Cémara
Municipal;

- O Procurador-Geral da
Justica;

- O Conselho Seccional

- Efeito erga omnes
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Preceito
Fundamental
(art.134)

da Ordem dos
Advogados do Brasil, em
Alagoas;

- Partido politico com
representacdo na
Assembleia Legislativa;
- Sindicato ou entidade
de classe, de &mbito
estadual.

(Art. 134)

Bahia-
Constituicdo
do Estado da
Bahia

- Representacéo de
inconstitucionalidade
de atos normativos
estaduais e
municipais em face
da Constituicao
Estadual

(Art.123)

- O Governador;

- A Mesa da Assembleia
Legislativa;

- O Procurador Geral da
Justica;

- O Conselho Seccional
da Ordem dos
Advogados do Brasil;

- O partido politico com
representacdo na
Assembleia Legislativa;
- Federacdo sindical e
entidade de classe de
ambito estadual;

- Prefeito ou Mesa de
Camara Municipal.
(Art. 134)

- A decisdo de
inconstitucionalidade
do Tribunal serd
comunicada a
Assembleia Legislativa
ou Camara Municipal

para ato de suspenséo.

Ceara-
Constituicdo
do Estado do

Ceara

- Acéo direta de
inconstitucionalidade
por via de acgdo ou

omissdo de atos

- O Governador do
Estado;
- A Mesa da Assembleia

Legislativa;

- Efeito erga omnes
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normativos estaduais
e municipais em face
da Constituicao
Estadual. (Art.108 e
127)

- O Procurador-Geral da
Justica;

- O Defensor-Geral da
Defensoria Publica;

- O Prefeito, a Mesa da
Camara ou entidade de
classe e organizacao
sindical, se se tratar de
lei ou de ato normativo
do respectivo Municipio;
- Os partidos politicos
com representacdo na
Assembleia Legislativa,
ou, tratando-se de norma
municipal, na respectiva
Camara;

- O Conselho Estadual
da Ordem dos
Advogados do Brasil;

- Organizacdo sindical
ou entidade de classe de
ambito estadual ou

intermunicipal

Maranhao-
Constituicao
do Estado do

Maranhdo

- Acéo direta de
inconstitucionalidade
de atos normativos
estaduais ou
municipais em face
da Constituicao
Estadual (Art.81)

- O Governador do
Estado e a Mesa da
Assembleia Legislativa;
- O Procurador-Geral do
Estado e o Procurador-
Geral da Justica;

- O Prefeito Municipal e
a Mesa da Camara de

Vereadores do respectivo

- Efeito erga omnes.
Comunicacéo a
Assembleia Legislativa
ou Camara Municipal
da deciséo de
inconstitucionalidade

pelo Tribunal.
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Municipio;

- O Conselho Seccional
da Ordem dos
Advogados do Brasil;

- As federagdes
sindicais, as entidades de
classe de &mbito estadual
ou municipal e os
conselhos regionais de
representacéo
profissional legalmente
instituidos;

- Os partidos politicos
com representacdo, na
Assembleia Legislativa
ou, quando for o caso,
nas Camaras Municipais.
(Art.92)

Paraiba-
Constituicao
do Estado da

Paraiba

- A representacgdo e a
acao direta de
inconstitucionalidade
de leis ou de atos
normativos estaduais
Ou municipais em
face desta
Constituicao
(Art.105)

- Acéo direta de
inconstitucionalidade
por via de omissao
de atos normativos

estaduais e

- O Governador do
Estado;

- A Mesa da Assembleia
Legislativa;

- O Procurador-Geral de
Justica e o Procurador-
Geral do Estado;

- O Conselho Secional
da Ordem dos
Advogados do Brasil;

- Os partidos politicos
com representacdo na
Assembleia Legislativa;

- O Prefeito e a Mesa da

- A deciséo sera
participada a Casa
legislativa competente
para promover a
imediata suspensao de
execucdo da lei ou do
ato afrontado em parte

ou no seu todo.
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municipais em face
da Constituicdo
Estadual e da
Constituicao Federal
(Art. 107)

Cémara de Vereadores
do respectivo Municipio,
quando se tratar de lei ou
ato normativo local;

- Federacdo sindical,
sindicato ou entidade de
classe de ambito

estadual.

Pernambuco-
Constituicao
do Estado de

Pernambuco

- A acdo direta de
inconstitucionalidade
de lei ou ato
normativo estadual
ou municipal, em
face desta
Constituicao, ou de
lei ou ato normativo
municipal em face
da Lei Organica

respectiva; (Art.61)

- O Governador do
Estado;

- A Mesa da Assembleia
Legislativa;

- O Procurador-Geral da
Justica;

- Os Prefeitos e as Mesas
das Camaras de
Vereadores, ou entidade
de classe de ambito
municipal, quando se
tratar de lei ou ato
normativo do respectivo
Municipio;

- Os Conselhos
Regionais das profissdes
reconhecidas, sediadas
em Pernambuco;

- Partido politico com
representacao nas
Camaras Municipais, na
Assembleia Legislativa
ou no Congresso

Nacional;

- A decisdo de
inconstitucionalidade
do Tribunal sera
comunicada a
Assembleia Legislativa
ou Camara Municipal

para ato de suspensao.
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- Federacdo sindical,
sindicato ou entidade de
classe de ambito
estadual;

(Art.63)

Piaui-
Constituicao
do Estado de

- A acéo direta de
inconstitucionalidade

de lei ou ato

- O Governador do
Estado;
- A Mesa da Assembleia

- A decisdo de
inconstitucionalidade

do Tribunal sera

Piaui normativo estadual Legislativa comunicada a
ou municipal e a - O Procurador-Geral de | Assembleia Legislativa
Acdo Declaratéria de | Justica; - o Prefeito ou Camara Municipal
Constitucionalidade | Municipal; para ato de suspenséo.
de lei ou ato - A Mesa da Camara
normativo estadual, | Municipal; - o0 Conselho
em face desta Seccional da Ordem dos
Constituicdo; Advogados do Brasil;
(art.123) - Os partidos politicos
com representacdo na
Assembleia Legislativa
ou em Cémara
Municipal;
- As federacdes sindicais
e as entidades de classe
de @mbito estadual.
Rio Grande | - A acdo direta de - O Governador do - A decisdo de
do Norte- inconstitucionalidade | Estado; inconstitucionalidade

Constituicao
do Estado do
Rio Grande
do Norte

de lei ou ato
normativo, estadual
ou municipal, em
face desta

Constituicao, bem

- A Mesa da Assembleia
Legislativa;

- O Procurador-Geral de
Justica;

- Prefeito Municipal,

do Tribunal sera
comunicada a
Assembleia Legislativa
ou Camara Municipal

para ato de suspenséo.
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como medida
cautelar para
suspensdo imediata
dos efeitos de lei ou
ato

- A arguicéo de
descumprimento de
preceito fundamental
decorrente desta
Constituicdo, na
forma de Lei

(Art. 71)

- Mesa de Camara
Municipal;

- O Conselho Seccional
da Ordem dos
Advogados do Brasil;

- Partido politico com
representacdo na
Assembleia Legislativa;
- Partido politico com
representacdo em
Camara Municipal,
desde que a lei ou ato
normativo seja do
respectivo Municipio;

- Federacao sindical ou
entidade de classe de
ambito estadual ( Art.71)

Sergipe-
Constituicdo
do Estado de
Sergipe

- A acdo direta de
inconstitucionalidade
de lei ou atos
normativos estaduais
em face da
Constituicao
Estadual, e de lei ou
de ato normativo
municipal em face
da Constituicdo
Federal ou da
Estadual (Art.106)

- O Governador do
Estado;

- A Mesa da Assembleia
Legislativa;

- O Procurador Geral de
Justica;

- O Conselho Seccional
da Ordem dos
Advogados;

- Partido politico com
representacao na
Assembleia Legislativa
ou na Camara de
Vereadores;

- O Prefeito Municipal e

- Efeito erga omnes.

(silente)
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a Mesa da Camara de
Vereadores;

- Federacao sindical ou
entidade de classe de
ambito estadual.
(Art.108)

Fonte: Sgarbossa (2014) e as respectivas Constitui¢cbes Estaduais

Tabela A.3 - Regido Centro Oeste

Estado

Instrumento

Rol de Legitimados

Efeitos

Goias-
Constituicdo
do Estado

do Goiés.

- A agdo direta de
inconstitucionalidade
e a acdo direta de
constitucionalidade
de lei ou ato estadual
e municipal, em face
da Constituicdo do
Estado, e o pedido
de medida cautelar a
ela relativo;

(Art.46)

- O Governador do
Estado, ou a Mesa da
Assembleia Legislativa;
- O Prefeito, ou a Mesa
da Camara Municipal;

- O Tribunal de Contas
do Estado;

- O Tribunal de Contas
dos Municipios;

- O Procurador-Geral de
Justica;

- A Ordem dos
Advogados do Brasil -
Secdo de Goias;

- As federagdes sindicais
ou entidades de classe de
ambito estadual;

- Os partidos politicos
com representacdo na
Assembleia Legislativa,
ou, em se tratando de lei

ou ato municipais, na

- As decisOes
definitivas de mérito,
proferidas pelo
Tribunal de Justica nas
acOes diretas de
inconstitucionalidade e
nas agdes declaratérias
de constitucionalidade
produzirdo eficacia
contra todos e efeito
vinculante,
relativamente aos
demais 6rgdos do
Poder Judiciario e a
administracdo publica
direta e indireta, nas
esferas estadual e

municipal.
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respectiva Camara
Municipal. (Art. 60)

Mato
Grosso-
Constituicao
do Estado
do Mato

Grosso

- As representacoes
sobre
inconstitucionalidade
de leis ou ato
normativo estaduais
Ou municipais;

(Art. 96)

- Governador do Estado
- A Mesa da Assembleia
Legislativa;

- O Procurador-Geral de
Justica;

- O Procurador-Geral do
Estado;

- O Procurador-Geral da
Defensoria Publica;

- O Conselho Seccional
da Ordem dos
Advogados do Brasil;

- Partido politico com
representacdo na
Assembleia Legislativa;
- Federacao sindical ou
entidade de classe de
ambito estadual;

- O Prefeito, a Mesa da
Cémara de Vereadores
ou partido politico com
representacao nesta,
quando se tratar de lei ou
ato normativo municipal
(Art. 124)

- Declarada a
inconstitucionalidade
por decisdo definitiva,
esta sera comunicada a
Assembleia Legislativa
ou & Camara Municipal
de Vereadores para a
suspensdo da execucao,
no todo ou em parte, da
lei ou do ato normativo
do Poder Publico.

Mato
Grosso do
Sul-

Constituicao

- As representagdes
de
inconstitucionalidade

de lei ou ato

- Governador do Estado e
a Mesa da Assembleia
Legislativa, se se tratar

de lei ou ato normativo

- Declarada, nessas
acoes, a
inconstitucionalidade, a

decisdo sera




188

do Estado normativo estadual estadual; comunicada a
do Mato ou municipal e as - Prefeito e a Mesa da Assembleia Legislativa
Grosso do que tiverem por respectiva Camara para a suspensao da
Sul objetivo a Municipal, se se tratar de | execuc¢do, no todo ou
intervengédo em lei ou ato normativo em parte, da lei ou do
Municipio, nos municipal; ato impugnado.
termos desta - Procurador-Geral de
Constituicdo. (Art. Justica;
114) - Conselho Seccional da
- Mencéo a Ordem dos Advogados
inconstitucionalidade | do Brasil;
por omissdo (Art. - Os partidos politicos
1238 2°) com representacdo na
- A arguicéo de Assembleia Legislativa;
descumprimento de | - As entidades de classe
norma de eficacia estaduais, desde que
plena, de principio demonstrado o seu
ou de preceito interesse juridico no caso
fundamental (Art. 123)
decorrente desta
Constituicdo serad
apreciada pelo
Tribunal de Justica
(Art. 123, § 3°)
Distrito - A acdo direta de - O Governador do - Efeito erga omnes.
Federal- Lei | inconstitucionalidade | Distrito Federal;
Organica do | e a acdo declaratoria | - A Mesa da Camara
Distrito de Legislativa do Distrito
Federal constitucionalidade | Federal;

de lei ou de ato
normativo distrital

em face da Lei

- O Procurador-Geral de
Justica do Distrito
Federal e Territorios;
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Organica do Distrito
Federal e as
respectivas
reclamac0es, para
garantir a autoridade
de suas decisoes.
(Art. 13, do
Regimento Interno
do Tribunal de
Justica do Distrito
Federal e

Territorios).

- A Ordem dos
Advogados do Brasil,
Seccional do Distrito
Federal;

- O partido politico com
representagdo na Camara
Legislativa do Distrito
Federal;

- A entidade sindical ou
de classe com atuagé@o no
Distrito Federal, a qual
demonstrara que a
pretensédo por ela
deduzida guarda relacéo
de pertinéncia direta com
seus objetivos
institucionais. (Art.136
do Regimento Interno do
Tribunal de Justica do
Distrito Federal e

Territorios)

- A legitimacdo para a
acao declaratoria é
distinta conforme art. 147
do Regimento Interno do
Tribunal de Justica do
Distrito Federal e

Territérios

Fonte: Sgarbossa (2014) e as respectivas ConstituicGes Estaduais
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Constituicao
do Estado
do Espirito

Santo.

contra lei ou atos
normativos estaduais
Ou municipais que

firam preceito desta

Constituicao
(Art.109)

Estado Instrumento Rol de Legitimados Efeitos
Espirito - As acles de - O Governador do - Declarada a
Santo- inconstitucionalidade | Estado; inconstitucionalidade, a

- A Mesa da Assembleia
Legislativa;

- O Procurador-Geral de
Justica;

- O partido politico com
representacdo na
Assembleia Legislativa;
- A seccdo regional da
Ordem dos Advogados
do Brasil;

- A federacdo sindical ou
entidade de classe de
ambito estadual, e
municipal quando se
tratar de lei ou ato
normativo local;

- O Prefeito Municipal e
a Mesa da Camara, em se
tratando de lei ou ato
normativo local (Art.
112)

decisdo sera
comunicada a
Assembleia Legislativa
ou a Camara Municipal
para suspensao, no
todo ou em parte, da
execucédo da lei ou do

ato impugnado.

Minas
Gerais-
Constituicdo
do Estado
de Minas

Gerais

- Acdo direta de

inconstitucionalidade

de lei ou ato

normativo estadual

ou municipal em

face desta

Constituicdo e agéo

declaratéria de

- O Governador do
Estado;

- A Mesa da Assembleia;
- O Procurador-Geral de
Justica;

- O Prefeito ou a Mesa da
Camara Municipal;

- O Conselho da Ordem

- As decisdes
definitivas de mérito
proferidas pelo
Tribunal de Justica nas
acOes diretas de
inconstitucionalidade e
nas agdes declaratorias

de constitucionalidade




191

constitucionalidade
de lei ou ato
normativo estadual
em face desta
Constituigéo.

(Art. 106)

dos Advogados do Brasil,
Secdo do Estado de
Minas Gerais;

- Partido politico com
representacdo na
Assembleia Legislativa
do Estado;

- Entidade sindical ou de

classe com base

produziréo eficacia
contra todos e efeito
vinculante
relativamente aos
demais 6rgdos do
Poder Judiciario e a
administracdo publica
direta e indireta nas

esferas estadual e

territorial no Estado. municipal.
- A Defensoria Publica.
(Art. 118)
Rio de - A representacédo de | - Governador do Estado; | - Declarada a
Janeiro- inconstitucionalidade | - Mesa, por Comisséo inconstitucionalidade, a

Constituicao
do Estado
do Rio de

Janeiro

de lei ou ato
normativo, estadual
ou municipal, em
face da Constituicao
Estadual; (Art. 161)

Permanente ou pelos
membros da Assembleia
Legislativa;

- O Procurador-Geral da
Justica;

- O Procurador-Geral do
Estado,

- O Defensor Publico
Geral do Estado;

- Prefeito Municipal;
-Mesa de Camara de
Vereadores;

- Conselho Seccional da
Ordem dos Advogados
do Brasil;

- Partido politico com
representacdo na

Assembleia Legislativa

decisdo sera
comunicada a
Assembleia Legislativa
ou a Camara

Municipal.
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ou em Céamara de
Vereadores

- Federacao sindical ou
entidade de classe de
ambito estadual
(Art.162)

Sao Paulo-
Constituicdo
do Estado
de Séo

Paulo

- A representacéo de
inconstitucionalidade
de lei ou ato
normativo estadual
ou municipal,
contestados em face
desta Constituicdo, o
pedido de
intervencdo em
Municipio e acéo de
inconstitucionalidade
por omisséo, em face
de preceito desta
Constituicdo; (Art.
74)

- O Governador do
Estado e a Mesa da
Assembleia Legislativa;
- O Prefeito e a Mesa da
Camara Municipal;

- O Procurador-Geral de
Justica;

- O Conselho da Secéo
Estadual da Ordem dos
Advogados do Brasil;

- As entidades sindicais
ou de classe, de atuacao
estadual ou municipal,
demonstrando seu
interesse juridico no
caso;

- Os partidos politicos
com representacdo na
Assembleia Legislativa,
ou, em se tratando de lei
ou ato normativo
municipais, na respectiva

Camara.

- Declarada a
inconstitucionalidade, a
deciséo seré
comunicada a
Assembleia Legislativa
ou & Camara Municipal
interessada, para a
suspensdo da execucao,
no todo ou em parte, da
lei ou do ato
normativo. (Esse §3°
do artigo 90 foi
declarado
inconstitucional, por
decisdo proferida pelo
Supremo Tribunal
Federal, no Recurso
Extraordinario n°
199.293-0)

Fonte: Sgarbossa (2014) e as respectivas ConstituicGes Estaduais




Tabela A.5 - Regido Sul
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Estado Instrumento Rol de Legitimados Efeitos
Parané- - As acles diretas de | - O Governador do Estado | - Declarada a
Constituicdo | inconstitucionalidade | e a Mesa da Assembleia inconstitucionalidade,
do Estado e de Legislativa; a decisdo sera
do Parand. | constitucionalidade | - O Procurador-Geral de comunicada a
de leis ou atos Justica e o Procurador- Assembleia
normativos estaduais | Geral do Estado; Legislativa ou a
e municipais - O Prefeito e a Mesa da Camara Municipal
contestados em face | Camara do respectivo para suspenséo da
desta Constituicdo e | Municipio, quando se execucéo da lei ou ato
a tratar de lei ou ato impugnado.
inconstitucionalidade | normativo local;
por omisséo de - O Conselho Seccional da
medida para tornar Ordem dos Advogados do
efetiva norma Brasil;
constitucional;. (Art. | - Os partidos politicos
101) com representacdo na
Assembleia Legislativa;
- As federacdes sindicais e
as entidades de classe de
ambito estadual;
- O Deputado Estadual.
(Art. 111)
Rio Grande | - A acdo direta da e Legitimitidade em - Efeito erga omnes
do Sul- inconstitucionalidade relacdo a lei ou ato
Constituicdo | de lei ou ato normativo estadual:
do Estado normativo estadual - O Governador do
do Rio perante esta Estado;
Grande do | Constituicdo, e de - A Mesa da Assembleia
Sul municipal perante Legislativa;
esta e-a-Censtituicde | - O Procurador-Geral de
Federal, inclusive Justica;
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por omissao;
(Declarada a
inconstitucionalidade
do trecho tachado na
ADI n.° 409/STF, DJ
de 26/04/02)

(Art.95)

- O Titular da Defensoria

Publica;

- O Defensor Publico-

Geral do Estado;

- O Conselho Seccional da

Ordem dos Advogados do

Brasil;

- Partido politico com

representacdo na

Assembleia Legislativa;

- Entidade sindical ou de

classe de ambito nacional

ou estadual;

- As entidades de defesa

do meio ambiente, dos

direitos humanos e dos
consumidores, de &mbito
nacional ou estadual,
legalmente constituidas;

- O Prefeito Municipal,

- A Mesa da Camara

Municipal.

(Art. 95, 8§ 1°)

e Legitimidade em
relacdo a lei ou ato
municipal:

- O Governador do

Estado;

- O Procurador-Geral de

Justica;

- O Prefeito Municipal,

- A Mesa da Camara

Municipal,
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- Partido politico com
representacdo na Camara
de Vereadores;

- Entidade sindical;

- O Conselho Seccional da
Ordem dos Advogados do
Brasil;

- O Defensor Publico-
Geral do Estado;

- As entidades de defesa
do meio ambiente, dos
direitos humanos e dos
consumidores legalmente
constituidas;

- AssociacOes de bairro e
entidades de defesa dos
interesses comunitarios
legalmente constituidas ha
mais de um ano.

(Art. 95, § 29)

Santa
Catarina-
Constituicao
do Estado
de Santa

Catarina

- As ac0es diretas de
inconstitucionalidade
de leis ou atos
normativos estaduais
e municipais
contestados em face
desta Constituicéo;
(Art. 83)

- O Governador do
Estado;

- A Mesa da Assembleia
Legislativa ou um quarto
dos Deputados Estaduais;
- O Procurador-Geral de
Justica;

- O Conselho Secional da
Ordem dos Advogados do
Brasil;

- Os partidos politicos

com representagio na

- Declarada a
inconstitucionalidade,
a decisdo sera
comunicada ao Poder
ou 6rgdo competente
para a ado¢do das
providéncias

necessarias.
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Assembleia Legislativa;

- As federagdes sindicais e
as entidades de classe de
ambito estadual;

- O Prefeito, a Mesa da
Cémara ou um quarto dos
Vereadores,

- O representante do
Ministério Puablico,

- A subsecdo da Ordem
dos Advogados do Brasil,
- Os sindicatos e as
associacoes
representativas de classe
ou da comunidade, quando
se tratar de lei ou ato
normativo municipal.

(Art. 85)

Fonte: Sgarbossa (2014) e as respectivas ConstituicGes Estaduais



APENDICE B — Panorama constitucional dos paises da América Latina

Tabela B.1 - América do Sul

Paises Data da Numero de Constituicéo Modelo de Orgéo do Forma de Estado/ Sistema
independéncia | Constituicdes vigente Controle Controle de Governo
Argentina 1816 1 (uma)™’ 1853 Difuso Corte Suprema | Federacéo/
de Justica da | Republica Presidencialista
Nacéo
Bolivia 1809 19 2009 Misto Tribunal Unitéario/Republica
(dezenove)™*® (Plural) Constitucional | Presidencialista
Plurinacional
Brasil 1822 7 (sete)™ 1988 Misto Supremo Federacao/
Tribunal Republica Presidencialista
Chile'* 1810-1818 10 (dez)™** 1980 Misto Tribunal Unitéario/Republica
Constitucional | Presidencialista
Colémbia 1819 7 ( sete)™* 1991 Misto Corte Unitario/Republica

37 As reformas constitucionais foram realizadas em 1860, 1866, 1898, 1949, 1957 e 1994.

138 As constituicGes da Bolivia foram em 1826, 1831, 1834, 1839, 1843, 1851, 1861, 1868, 1871, 1878, 1880, 1938, 1945, 1947, 1961, 1967, 1994, 2004, 2009.
139 As constituigdes brasileiras foram 1824, 1891, 1934, 1937, 1946, 1967 e 1988.
0 0 Chile esté elaborando uma nova Constituicéo, estando em andamento uma Convencéo Constitucional.
1 As constituigdes do Chile foram 1811, 1812, 1814, 1818, 1822, 1823, 1828, 1833, 1925 e 1980.
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1853, 1858, 1863, 1886 e 1991.
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H& trés constituicdes relativas ao periodo da Grd Coldmbia e as sete constituicGes posteriores a 1830. Os dez textos constitucionais foram 1811, 1821, 1830, 1832, 1843,



Constitucional | Presidencialista

Equador 1822 20 (vinte)™*® 2008 Misto Corte Unitario/Republica
Constitucional | Presidencialista

Paraguai 1811 6 ( seis)™ 1992 Misto Corte Suprema | Unitario/Republica
de Justica Presidencialista

Peru 1821 12( doze)**® 1993 Dual Tribunal Unitario/Republica
Constitucional | Presidencialista

Uruguai 1811-1828 6 ( seis)™™ 1967 Concentrado | Suprema Corte | Unitario/Repblica
de Justica Presidencialista

Venezuela 1811 e 1830 21 (vinte e 1999 Misto Tribunal Federal/Republica
um)**’ Supremo de | Presidencialista

Justica

Fonte: dados da pesquisa
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> As constituicdes foram 1830, 1835, 1843, 1845, 1851, 1852, 1861,1869, 1878, 1884, 1897, 1906, 1929, 1938, 1945, 1946, 1967, 1978, 1998 e 2008. Disponivel em:

https://www.cancilleria.gob.ec/constituciones-del-ecuador-desde-1830-hasta-2008/

144 As constituicdes foram 1813, 1841, 1870, 1940, 1967 e 1992.
145 As constituicdes foram 1823, 1826, 1828, 1834, 1839,1856, 1860, 1867, 1920, 1933, 1979 e 1993.
146 As constituicBes sdo 1830, 1918, 1934, 1942, 1952 e 1967.

7 As constituicBes foram 1830, 1857, 1858, 1864, 1874, 1881, 1891, 1893, 1901, 1904, 1909, 1914, 1922, 1925, 1928, 1931, 1936, 1947, 1953, 1961 e 1999.



Tabela B.2 - América Central

Paises Data da Numero de Constituicao Modelo de Orgéo do Forma de Estado/Sistema
Independéncia | Constitui¢des vigente Controle Controle de Governo
Costa Rica 1821-1848 9 (nove)**® 1949 Concentrado | Corte Suprema | Unitario/Republica
de Justica Presidencialista
Cuba 1898 5 (cinco)™* 2019 Politico Assembleia | Unitario/Republica
Nacional do | Socialista Presidencialista
Poder Popular
El Salvador 1821 12 (doze)™ 1983 Misto Corte Suprema | Unitéario/Republica
de Justica Presidencialista
Guatemala 1821 e 1839 7 (sete)™ 1985 Misto Corte de Unitario/Republica
Constituciona- | Presidencialista
lidade
Haiti 1804 23/34%* 1987/1994 Misto Corte Suprema | Unitéario/Republica
“Cour de Presidencialista
Cassation”
Honduras 1821 ¢ 1838 14 1982 Misto Corte Suprema | Unitario/Republica

8 As constituicdes foram de 1841, 1844, 1847, 1848, 1859, 1869, 1871, 1917, 1949.
9 As constituicdes foram 1901, 1940, 1959, 1976 e 2019.
% As constituigdes foram de 1841, 1864, 1871, 1872, 1880, 1883, 1886, 1939, 1945, 1950, 1962 e 1983.
51 As constituigdes foram de 1851, 1879, 1921, 1945, 1956, 1965 e 1985.
152 Ngo conseguimos precisar a sequéncia nas fontes pesquisadas.
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(quatorze) de Justica Presidencialista

Nicaragua 1821 e 1838 11 (onze)™* 1987 Misto Corte Suprema | Unitario/Republica
de Justica Presidencialista

Panama 1903 4 (quatro)™> 1972 Misto Suprema Corte | Unitario/Republica
de Justica Presidencialista

Republica 1821 31™° 2015 Misto Tribunal Unitario/Republica
Dominicana Constitucional | Presidencialista

Fonte: dados da pesquisa

153 As constituigBes foram de 1825, 1831, 1839, 1848, 1865, 1873, 1880, 1894, 1904, 1921, 1924, 1936, 1957, 1965 e 1982.
1% As constituicdes foram de 1838, 1858 (sem vigéncia), 1893, 1896, 1911, 1939, 1948, 1950, 1974, 1979 e 1987.

155 As constituicdes foram 1904, 1941, 1946 e 1972. Para maiores informacdes, ver https://www.constitucion.gob.pa/

¢ As constituicdes foram de 1844, 1856(fev), 1856( dez), 1858, 1865, 1866, 1872, 1874, 1875, 1877, 1878, 1879, 1880, 1881, 1887, 1896, 1907, 1908, 1924, 1934, 1942,
1947, 1955, 1960, 1961, 1963, 1966, 1994, 2002, 2010 e 2015. Para maiores informagdes ver http://www.consultoria.gov.do/Services/Constitutions.
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Tabela B.3- América do Norte

do Canada

Paises Data da NUmero de Constituicéo Modelo de Org&o do Forma de Estado/Sistema
Independéncia | Constituicdes vigente Controle Controle de Governo
México 1810- 1821 4 (quatro)™’ 1917 Misto Tribunal Federal/RepUblica
Constitucional | Presidencialista
Canada 1931 2 (duas)™® 1982 Difuso Suprema Corte | Federal/Monarquia

Parlamentarista

Fonte: dados da pesquisa

57 As constituices foram de 1814, 1824, 1857 e 1917.
%8 As constituicBes foram 1867/1931 e 1982.
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