RACHEL URQUIZA MEDEIROS SANTOS'

DA CONSTITUCIONALIDADE DO INCIDENTE DE
DESLOCAMENTO DE COM PETENCIA EM FACE DO
PRINCIPIO FEDERATIVO

Monografia apresentada como requisito parcia
para a obtencdo do titulo de Bacharel em
Ciéncias Juridicas pelo Centro de Ciéncias
Juridicas da Universidade Federal da Paraiba.

Area de Concentrac3o: Direito Constitucional

Orientador: Prof. Dr. Luciano Mariz Maia

Jodo Pessoa
2007

* Advogada. Bacharela em Direito pela Universidade Federal da Paraiba. Especialista em Direito Pablico pela
Universidade Gama Filho/RJ



RESUMO

O presente trabalho monografico trata do Incidente de Deslocamento de Competéncia,
inovacgdo introduzida na Constituicdo Federal pela Emenda Constitucional n°. 45/04.
Cuida-se de instrumento processual pertinente ao julgamento de graves violagbes aos
direitos humanos, visando assegurar o cumprimento de tratados internacionais
ratificados pelo Brasil. O dispositivo tem causado polémica juridica, em torno da tese de
gue estaria elvado de inconstitucionalidade por ferir o pacto Federativo. Objetivou o
presente trabalho, portanto, desenvolver a tematica dos direitos humanos e do direito
constitucional, com vistas a atestar se haveria colisdo do instrumento em testilha com o
principio do Federalismo, para os fins de comprovar sua constitucionalidade ou
inconstitucionalidade. Foram utilizados os métodos dialético, dedutivo e historico,
fazendo-se uso ainda da técnica dogmatico-instrumental, para solucionar a
problematizacdo apresentada. A exposicdo dos resultados da pesquisa se deu em trés
capitulos principais. No primeiro destes versou-se sobre os principios juridicos, sua
definicdo, caracteristicas essenciais, com enfoque nos principios constitucionais. I nferiu-
se existir certa hierarquia axiologica, latente no texto constitucional, entre os principios
fundamentais e os demais principios gerais. Verificou-se, a despeito da regra de
har monizacéo e da unidade da Constituicdo, que a colisdo entre principios é possivel e se
resolve pela aplicacéo do principio da proporcionalidade e da ponderacdo de inter esses.
No capitulo segundo, tratou-se sobre Federalismo, seu processo de formacao historica,
as teorias que o definem e seus elementos constitutivos. Observou-se que o principio que
anima o Estado Federal na atualidade € o da cooperacéo entre os entes federados, com
espeque na nogcdo de subsidiariedade, ultrapassada a delimitacdo estanque de
competéncias e a absoluta separacao entre seus componentes. Estudou-se o federalismo
brasileiro, com enfoque na regra de autonomia dos entes federativos, nos termos da
Congtituicdo. Observou-se que a regra da nédo intervencdo do ente superior €
suplantada, no texto constitucional, em excecles taxativas, relativas a seguranca
nacional e a estabilidade das institui¢des sociais, politicas e juridicas. Constatou-se que 0
Federalismo brasileiro admite hip6tese de intervencdo federal para assegurar a
observancia de principios constitucionais e dos direitos fundamentais. No derradeiro
capitulo analisou-se o Incidente de Deslocamento, com foco em seus requisitos
constitucionais e no aspecto axiolégico. Observou-se que o instrumento se funda em
quatro pilares constitucionais, os principios do Devido Processo Legal, da Prevaléncia
dos Direitos Humanos, do Estado democratico de Direito e da Dignidade da Pessoa
Humana. Sopesando estes fundamentos, em cotejo com o Principio Federativo, concluiu-
se que inexiste colisdo entre principios, pois que a realizacdo de uns compreende a
concretizagéo do outro. Analisando-se a estrutura normativa constitucional e o fato de
que a aplicacdo do dispositivo se processa através da proporcionalidade, percebeu-se
ndo haver indicios de incompatibilidade com o texto constitucional e com outros
principios supremos. Diante destas constatacdes, enfim, o resultado obtido foi o da
perfeita eirrefutavel constitucionalidade do I ncidente de Deslocamento de Competéncia.

Palavras-chave: Principios Constitucionais. Federalismo. Direitos Humanos. Federalizag&o.
Constitucionalidade.
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INTRODUCAO

O Congresso Nacional promulgou, em dezembro de 2004, a Emenda
Constitucional n°. 45, que trouxe a chamada "Reforma do Judiciério”, tendo como principal
motivo tornar mais célere a funcdo jurisdiciona no pais.

Uma das mais relevantes inovacdes introduzidas na Constituicdo Federal por
emenda fora a ingtituicdo do instrumento de deslocamento de competéncia da Justica
Estadual para a Justica Federal em casos de julgamento de graves violagdes aos direitos
humanos, visando assegurar o cumprimento de tratados internacionais dos quais seja o Brasil
signatario (novel paragrafo 5° acrescido ao art. 109, da competéncia dos juizes federais).

Trata-se do chamado Incidente de Deslocamento de Competéncia, de iniciativa
privativa do Procurador-Geral da Republica, e que consubstancia um evento de federalizacéo
das graves violagdes aos direitos humanos.

A possibilidade de federalizagdo tem 0 escopo de trazer para o ambito da
Unido o cumprimento de obrigagdes relativas a erradicacdo de crimes contra direitos humanos
contidos em Tratados Internacionais e de impedir a estagnacéo na el ucidagdo de determinados
crimes pelas autoridades locais, as quais muitas vezes faltam tecnologia e interesse na
apuracdo dos fatos.

E antiga a luta de organizaces de defesa da pessoa humana para instituir no
Brasil a federalizago dos crimes contra os direitos humanos, o que resultou na inclusdo da
proposta no Plano Nacional de Direitos Humanos (PNDH) de 1996. No espaco legislativo, a
primeira iniciativa materializou-se com a Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n°. 368-
A/96, do Poder Executivo, que acabou sendo incorporada a PEC 96/92 (mais tarde PEC
29/00, no Senado), a famigerada Reforma do Judiciério, convertendo-se, oito anos depois, na
Emenda Constitucional em disceptagéo.

A construcdo da tese da federalizacdo dos delitos contra os direitos humanos
encontrou substrato na escalada da violéncia e da impunidade em vérias regifes do pais, que
fez crescer as pressdes internacionais sobre o Governo federal, comprometido, no plano
externo, com o cumprimento das obrigagdes decorrentes dos tratados que ratifica

Esse cenério negativo acabou por ser o catalisador que faltava para o efetivo
estabel ecimento de uma nova vertente processual para a defesa dos direitos da pessoa humana

consolidados nos documentos de protegdo internacional .


http://legislacao.planalto.gov.br/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/emc 45-2004?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/emc 45-2004?OpenDocument

Todavia, esse novo 85° do art. 109 do texto constitucional tem causado certa
polémica no meio juridico, opondo-se a tese de que o ingtituto do Incidente de Deslocamento
de Competéncia (IDC) estaria possivelmente eivado de inconstitucionalidade, ao argumento
de que feriria o pacto Federativo.

Alega-se que o incidente de federalizacdo cria uma excecdo a regra de
autonomia dos Estados-membros, no tocante a competéncia jurisdicional. Desta forma,
provocaria, prima face, aparente choque com o Principio federativo, clalsula pétrea
constitucional, fundado na autonomia dos entes federativos, na expressa delimitacdo de
competéncias e naindependéncia das instituicoes estatais.

Tendo a modificagdo no sistema constitucional brasileiro causado imenso
impacto no modo como o Judiciario haverd de operacionaizar as efetivas garantias dos
direitos humanos fundamentais, € urgente aprofundar a reflexdo este respeito, de modo a
contribuir para um entendimento que melhor realize a finalidade da norma.

O presente trabalho revela-se, portanto, assaz oportuno, na medida em que
busca inserir, no meio académico, pioneiro estudo sobre o tema da federalizagdo dos direitos
humanos em carater principiol 6gico e normativo.

A oportunidade do estudo se revela, incisvamente, no fato de que o
dispositivo, embora preservando a competéncia da Justica Estadual, revela um trago muito
polémico, o de funcionar como um supedéneo da intervencdo federal no exercicio da
jurisdicéo dos entes federativos, a ser adotado quando houver inépcia dos 6rgdos locais. Isto €,
em face da desidia ou incompeténcia do Estado-membro, encontra lastro a adocdo de
expediente que, numa analise perfunctéria, agride o pacto federativo e menoscaba o Poder
Judici&rio e os Orgaos persecutérios estaduais, sendo, por ta motivo, passivel de
inconstitucionalidade.

E de se dizer ainda que o Poder Judiciario ficara sob forte pressio das forcas
sociais, notadamente da imprensa, a fim de que desloque a competéncia para a Justica
Federal, sendo que eventua julgamento improcedente por parte do Superior Tribuna de
Justica pode ser alardeado como incentivo a impunidade. Enfim, corre-se o risco de o pacto
federativo ficar a0 sabor de fatores e interesses extrajuridicos, sem as necessarias
objetividade e certeza, donde se extrai arelevancia e oportunidade do estudo que se pretende
realizar.

Assim sendo, o objeto do presente trabalho monogréafico entremostra-se de
absoluta relevancia dogmética, eis que cuida de tematica de acentuado relevo constitucional,

concernente ao conflito de competéncia entre as esferas do Poder Judiciario, em ambito



estadual e federal, em torno do julgamento de crimes de graves violagOes aos direitos
humanos.

Trata-se, ademais, de um trabalho que se volta para a questdo dos principios
constitucionais, assunto constantemente em pauta na doutrina nacional e estrangeira,
adentrando no mérito de sua aplicagdo, importancia, natureza normativa e, sobretudo, sobre 0s
conflitos principiol 6gicos, solucionaveis pelaidéade ponderacdo de interesses.

Por fim, cuida o trabalho monografico de matéria suscitada mas ainda néo
apreciada no Supremo Tribunal Federal. Destarte, considerando que ainda impera a incerteza
sobre a congtitucionalidade do instituto em testilha, os resultados ao fina expostos
contribuem a dogmética do Direito Constitucional, em especia quanto ao ambito de
competéncia da Justica Federal.

Dentro desse contexto, pois, 0 presente trabalho tem por escopo especifico
aprofundar a discussdo acerca da compatibilidade da chamada federalizagdo dos crimes contra
os direitos humanos com o texto constitucional precedente a Emenda Constitucional n°
45/2004, de forma que se busca fazer uma andlise pautada nas “vigas mestras’ do
ordenamento juridico pétrio, maxime o principio federativo.

Objetiva o presente trabalho, portanto, desenvolver a temética dos direitos
humanos e do direito constitucional, com o desiderato de atestar se haveria uma colisdo dos
principios fundamentadores do instrumento em testilha e o principio do Federalismo. Busca-
se, ademais, comprovar a constitucionalidade ou inconstitucionalidade da norma
constitucional veiculadora do Incidente de Deslocamento de Competéncia em face do texto
original da Carta Magna.

Para os fins de verificar a constitucionalidade ou a inconstitucionalidade do
IDC em face do principio fundamental federativo, necess&rio de faz discorrer sobre a matriz
axiologica e epistemoldgica do instituto com vistas a alcancar sua qualificagdo no sistema
normativo-constitucional.

Neste contexto, utilizando-se dos métodos dialético, dedutivo e histérico, e
fazendo-se uso ainda da técnica dogmatico-instrumental, as seguintes hipéteses ser&o
submetidas a comprovacdo: se a instituicdo do Incidente de Deslocamento de Competéncia
fere o Principio Federativo; se a idéia de proporcionalidade e ponderagdo de interesses sao
postulados adequados a solucionar este aparente conflito de principios/normas
constitucionais; e, sobretudo, se o instrumento de federalizac8o jurisdicional em caso de

graves violagdes aos direitos humanos pode ser dotado de inconstitucionalidade.



Importa esclarecer que a exposicdo das constatagdes alcancadas fora
organizada em torno de trés capitulos principais.

No primeiro deles, se fara uma abordagem sobre a questdo dos principios
juridicos, suas caracteristicas essenciais, distingdo com as regras, aprofundando-se no tocante
aos principios constitucionais e a possibilidade de haver colisdes entre si.

No capitulo seguinte, se discorrer4 sobre o principio federativo, como um
modelo estrutural do Estado brasileiro, tragcando-se as origens historicas e 0s principais
elementos que definem o federalismo brasileiro, com enfogque para as possibilidades de
intervencdo federal.

Por fim, o capitulo derradeiro trata especificamente do Incidente de
Deslocamento de Competéncia, através de um estudo aprofundado sobre os conceitos e
requisitos que Ihe ddo forma, com destaque para os principios que lhe conferem robustez
constitucional, arrematando com o confronto desta norma com o Pacto federativo.

Com base no esforco diaético empreendido, mas, todavia, sem pretensdes de
esgotar a teoria sobre o objeto de estudo, as constatacdes adiante apresentadas revelam-se de
grande contribuicdo a0 meio académico, notadamente pela escassez doutrinaria sobre este
tema especifico, e a coletividade em geral, tendo em vista as demandas sociais que clamam
pelo fim daimpunidade e pela efetiva garantia e seguranca os direitos humanos no pais.



CAPITULO | —DOSPRINCIPIOSJURIDICOS

1.1 Nogbes preliminares

O sistema normativo, na sua concepcdo moderna, pode ser compreendido, em
linhas gerais, como 0 conjunto de regras e principios que orienta determinado espaco
territorial em um dado momento historico. Referidas regras e principios figuram, dentro do
corpo sistematico do Direito Objetivo, como categorias ou espécies do género norma juridica,
ei's que inteiramente superada a distingdo que outrora se fazia entre normas e principios.

Com efeito, nateoria dogmética moderna consolidou-se o entendimento de que
as normas juridicas, em geral, e as normas constitucionais, em particular, séo enquadraveis em
duas categorias diversas. as hormas-principio e as normas-disposi¢do, como assim denomina
o Prof. Luis Roberto Barroso'.

As normas-disposicdo, ou regras, conforme se queira nomear, tém eficacia
restrita as situacdes especificas as quais se dirigem. Ja as normas-principio, ou simplesmente
principios, sdo concebidas como dispositivos dotados de excessivo abstracionismo e
plasticidade interpretativa, de forma a permitir uma amplitude de aplicagdo manifestamente
superior as regras.

Enveredando pelo estudo infindavel dos principios juridicos, é possivel
constatar, na Ciéncia do Direito, um acervo significativo de termos usualmente empregados
na tentativa de fornecer a sinonimia para estas fontes juridicas: axiomas, valores,
mandamentos, dogmas, bases do sistema, entre tantas outras.

Referidos dizeres, como se constata, apreendem a sua maneira cada uma das
inumeréveis vertentes que a palavra principio pode suscitar ao seu intérprete. Trata-se de um
conceito de ampla significacéo e de definicdo quase que intuitiva, insita ao ser intelectivo, na
medida em que, no primeiro contato, j& desperta a nogdo de algo que revela estima e
importancia, por principiar, ou servir de fundamento inicial.

A partir do sentido etimoldgico da palavra principio, podemos depreender que
este, por vir do termo latino principium, enuncia a idéia de comeco, de origem, circunstancia
que nos leva a antever que o principio deve ser tido como o vetor origin&rio de adequagéo,
interpretacdo e concretizacdo de um sistemajuridico.

! BARROSO, Luis Roberto. Interpretacao e aplicacéio da Constituicao. S8 Paulo: Saraiva, 1996. p. 141.



Neste contexto, sendo certo que inimeros tedricos do Direito ja cuidaram de
definir a categoria dos principios juridicos, e considerando a extrema valia que tais definicdes
representam no universo doutrinario, nos servimos de algumas delas, no intuito de enriquecer
o contetido do presente trabal ho.

Assim sendo, colacionamos a insuperavel conceituacdo dada pelo Prof.
Humberto Avila, notorio estudioso da temética dos principios, que assim os define:

Os principios sdo normas imediatamente finalisticas, primariamente prospectivas e
com pretensido de complementaridade e de parcialidade, para cuja aplicacdo se
demanda uma avaliacé@o da correlacéo entre o estado de coisas a ser promovido e
os efeitos decorrentes da conduta havida como necesséria.’.

Referida definicdo, conforme se infere do texto colacionado, destaca 0 aspecto
da ponderacdo como instrumento necessario a aplicagdo de um dado principio a uma situagéo
concreta, a partir da correlagdo entre a situagdo que demanda solugdo e os fins perseguidos
pela normajuridica.

Deigua densidade, mas fundada em uma nog¢do mais ampla e menos pal pavel
do que essa, porém de ndo menos importancia, é a definicdo do Prof. Espinola Filho,

referenciado na obra de Vicente Rao, que assim transcreveu suas palavras.

Os principios gerais do direito sdo 0s que correspondem aquele ordenamento
imanente as relacdes da vida (natureza das coisas), no qual o proprio legisador vai
haurir os seus mandamentos; tém um carater universal, perdurando uns através dos
tempos, outros se modificando, para acomodarem-se a evolucdo das instituigdes
sociais, politicas, morais, econdmicas, de que resultam sérias transformacgdes na
ordemijuridica. *

Nesta definicdo, 0 autor assevera a conotagcdo de intensa abstratividade e
plasticidade conceitual dos principios, que remanescem como diretivas perenes a regular
diferentes situagdes concretas, se amoldando constantemente as recorrentes mudangas sociais.

Em linhas gerais, verificam-se duas correntes doutrinarias que buscam definir

os principios, conformeilustra o professor Humberto Avila

2 AVILA, Humberto. Teoria dos principios, da definicio & aplicac&o dos principios juridicos. 7. ed. S8 Paulo:
Malheiros, 2007. p. 78.

¥ RAO, Vicente. O direito e a vida dos direitos. 6. ed. anot. e atual. por Ovidio Rocha Sandoval. S8 Paulo:
Revistados Tribunais, 2004. p. 303.
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A primeira corrente sustenta que 0s principios séo normas de acentuado grau
de abstracdo e generalidade, e cuja normatividade dirige-se a um nimero indeterminavel de
situacOes no campo dos fatos reais juridicizados. Por tais caracteristicas, que os conferem
fluidez e indeterminacéo, a aplicacdo dos principios sempre estaria influenciada por e evado
grau de subjetividade do aplicador.

Ainda segundo a doutrina em comento, a esta categoria se contraporiam as
regras, as quais denotam um maior grau de especificidade, em detrimento de uma abstracéo
minorada e que, por isso, demandam uma aplicagdo com pouca ou nenhuma influéncia de
subjetividade do intérprete. Essa € a teoria cléssica do Direito Publico, que imprime a
concepcdo dos principios como os alicerces, as vigas-mestras ou os valores do ordenamento
juridico, sobre o qual irradiam seus efeitos”.

A segunda corrente doutrinéria, capitaneada pelos estudos de Dworkin e
Alexy, sustenta que 0s principios s80 normas que se caracterizam por serem aplicadas
mediante ponderacdo e por poderem ser realizadas em varios graus, contrariamente as regras,
gue estabelecem em seu suposto normativo, de forma definitiva, a conduta prescrita como
obrigatéria, permitida ou proibida, e que, por isso, exigem uma aplicacdo mediante
subsuncdo. Essa vertente doutrinaria, conhecida como a teoria moderna do Direito Publico
busca ingtituir a no¢édo de principio a partir de sua delimitagdo em oposi¢ao a regras, partindo
do critério relativo ao modo de aplicacdo e ao modo como sdo solucionadas as antinomias que
surgem entre eles’.

A diferenca quanto a0 modo de aplicacdo residiria no fato de que as regras
estabel ecem mandamentos definitivos e sdo aplicadas mediante subsuncdo, ja que o aplicador
devera confrontar o fato concreto com a hipétese normativa e, havendo encaixe, aplicar a
consequéncia; 0s principios, a seu turno, estabeleceriam deveres provisorios e seriam
aplicados mediante ponderacdo, na medida em que caberia ao aplicador atribuir uma
dimensdo de peso aos principios diante do caso concreto.

No que toca a diferenca quanto ao modo de solugdo de antinomias, tem-se,
segundo a teoria em tela, que enquanto o conflito entre regras ocorre no plano abstrato, é
necessario e implica declaracéo de invalidade de uma delas caso ndo seja aberta uma excegéo,
o conflito entre principios ocorre apenas no plano concreto, € contingente e ndo implica
declaracéo de invalidade de um deles, ja que se verificano plano da eficacia circunstancial, de

forma gque haveria somente a preval éncia de um sobre o outro naquela situacéo especifica.

4 AVILA, Humberto. op. cit. p. 84. [NOTA 2].
® |dem, Ibidem; p. 87. [NOTA 2].
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Em que pesem os acertos de ambas as teorias, cujo cerne reside na questéo da
diferenciac@o entre regras e principios, a qual retomaremos mais adiante, € certo que a
moderna concepcdo desta categoria normativa relaciona-se, diretamente, com a idéia de
valores, aos quais se atribui a feicdo de fim a ser protegido, por imposicéo de condutas que
seriam adequadas a sua realizagéo.

O fato é que os principios, embora relacionados a valores, ndo se confundem
com eles. Os principios relacionam-se aos valores na medida em que o estabelecimento de
fins implica qualificacdo positiva de um estado de coisas® que se quer promover. No entanto,
0s principios tomam uma projecdo que, de certo modo, os afasta dos valores, os quais se
situam no plano axiolégico ou meramente teleoldgico e, por isso, apenas atribuem uma
qualidade positiva a determinado elemento. Isto porque os principios atribuem a estes
elementos a qualidade de exigibilidade, eis que se situam no plano normativo, ou N0 campo
do “dever ser”, de forma que, por via de consequéncia, estabelecem a obrigatoriedade de
adocdo de condutas necessérias a promogéo gradual do estado de coisas que ostentam em seu
bojo. Seriam os principios, pois, valores em movimento dinamico.

A guisa de conclusdo do raciocinio, a idéa de principios esta intimamente
ligada & nocdo de fundamento, base, pressuposto tedrico que orienta determinado sistema. Os
principios sdo linhas mestras sobre as quais se arrima todo um sistema de conhecimento
humano. Nos dizeres do prof. Barroso, “0s grandes principios de um sistema juridico sdo
normalmente enunciados em algum texto do direito positivo.[...] tem-se aqui, como fora de
duvida que esses bens sociais supremos existem fora e acima da letra expressa das normas
legais, e nelas ndo se esgotam, até porque nao tém carater absoluto e se encontram em

permanente mutac&o”’

1.2 Daimportancia prética dos principios no ordenamento juridico

Redlizada a necessaria sistematizagdo preliminar, importa, noutro giro,
destacar o papel préatico dos principios dentro do ordenamento juridico constitucional - onde
estdo mencionados expressa ou implicitamente - para se que apontem guais as suas
finalidades e destinagBes. Neste contexto, necessario se faz empreender uma andlise das

® O professor Humberto Avila, em obra ja referenciada, define o estado de coisas como “uma situacdo
qualificada por determinadas qualidades. O estado de coisas transforma-se em fim quando alguém aspira
conseguir, gozar ou possuir as qualidades presentes naquela situacéo” . p. 74 [NOTA 2].

"BARROSO, Luis Roberto. op. cit. . p. 143[NOTA 1].
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principais caracteristicas que tais axiomas encerram para, enfim, alcancar as fungdes que
desempenham no ordenamento juridico patrio.
O professo Canaris, citado pelo mestre Martsung Alencar, observa como

caracteristicas basicas dos principios as seguintes:

N&o valem sem excecdo e podem entrar entre si em oposi¢cdo ou em contradicao - a
decisdo do julgador pode ser vélida e eficaz, mesmo quando baseada em principio
singular que poderia leva-lo a uma decisdo antagdnica; Nao tém a pretensio de
exclusividade - diversas vezes os principios estdo conectados;, uma mesma
conseqliéncia juridica, caracteristica de um determinado principio, também pode
ser conectada com outro principio; Ostentam seu sentido préprio apenas numa
combinacgdo de complementacdo e restricdo reciprocas - devem ser analisados de
forma plena, e na da aplicagao de um ou mais principios se tenha em mente e faga
parte da decisdo final a ponderacdo dos demais principios contrapostos e
limitativos. Deve-se buscar os limites existentes entre 0s principios, pois estes so
adquirem seu significado proéprio quando se ligam entre si, para, a partir de varias
premissas, adequarem-se ao caso concreto; Precisam, para sua realizagdo, de uma
concretizacdo através de sub-principios e valores singulares, com contelido
material proprio — os principios nao existiriam sem outros sub-principios e
valoracBes de contelido material, ndo sdo capazes de aplicacdo imediata, antes
devendo ser normativamente consolidados ou normativizados.®

Por congtituirem categorias juridicas dotadas de profunda abstracéo,
mutabilidade, imperatividade e amplo raio de aplicacdo, os tedricos outorgam aos principios a
aptidéo para desempenhar as fungdes fundamentadora, interpretativa, integrativa, diretiva e
limitativa no ordenamento juridico.

Tem-se, em linhas gerais, que funcionam como limites interpretativos
maximos, neutralizando o0 subjetivismo pessoal - contaminado, sobretudo, pelas
conveniéncias politicas - e assim reduzindo a discricionariedade do intérprete, impondo-lhe o
dever de se remeter ap seu contelido para motivar seu convencimento.

Destarte, cabe-lhes, em primeiro lugar, embasar as decisdes politicas
fundamentais tomadas pelo constituinte e expressar os valores superiores gue inspiraram a
criagdo e reorganizagao de um dado Estado.

Em segundo lugar, aos principios se reserva a funcéo de ser o fio condutor dos
diferentes segmentos do Texto Constitucional, dando unidade ao sistema normativo. Um

documento marcantemente politico como a Constitui¢do, fundado em compromissos entre

8 CANARIS, Claus apud ALENCAR, Martsung. O sistema juridico: normas, regras e principios. Jus Navigandi,
Teresina, ano 10, n. 1110, 16 jul. 2006. Disponivel em: <http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?d=8628>. Acesso em:

20 ago. 2007.
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correntes opostas de opinido, abriga normas a primeira vista contraditérias. Compete aos
principios compatibiliz&las, integrando-as a harmonia do sistema.

E, por fim, na sua principal dimensdo operativa, dirigem-se 0s principios ao
Executivo, Legidativo e Judiciario, condicionando a atuacdo dos poderes publicos e pautando
ainterpretacdo e aplicagéo de todas as normas juridicas vigentes.

A crescente valorizagdo dos principios pel os tedricos do direito, aqui e ahures,
decorre da constatacdo de sua evidente importancia enquanto normas dirigentes, em um dado
ordenamento juridico. Esta normatividade dos principios, ainda que por tempos negada pela
doutrinajuridica, atualmente é teoria defendida sem maiores oposi ¢es.

Com efeito, da atribuicéo, outrora exposta, de que constituem uma dentre as
categorias das normas juridicas, decorre que 0s principios se tornam detentores de
positividade e vinculatividade, o que lhes confere a qualidade de normas que obrigam e
possuem eficécia positiva e negativa sobre comportamentos publicos ou privados, bem como
sobre a interpretagdo e a aplicagdo de outras normas, tals como as regras, ou mesmo 0S
principios derivados de principios mais abstratos.

De fato, os principios juridicos ndo mais sdo vistos como enunciados vazios,
desprovidos de aplicabilidade concreta. Ao reveés, sdo tidos como prescrigdes normativas
aplicdvels imediatamente a resolucdo de determinada tensdo social, sobretudo na fase
interpretativa-constitucional vigente. Os principios juridicos, sob qualquer prismaque lhe sgja
atribuido o enfoque, foram reconhecidos em seu intenso grau de juridicidade, de forma que
deixaram de desempenhar um papel secundério, para passar a protagonizar o ordenamento,
ganhando, nessa medida, o reconhecimento de seu cardter de norma juridica potencializada e
predominante.

1.3 Da dissociacdo entre Principios e Regras.

Importa ainda, no estudo dos principios juridicos, dentro do ordenamento
juridico-constituciona positivado, deter um momento de atencéo a questdo da distingdo entre
as categorias gque constituem e encerram 0 género denominado norma juridica. Com efeito,
esta discussdo ganha grande destaque na doutrina naciona e alienigena, de sorte que se
verificam, na atualidade, uma numerosidade de critérios catalogados como métodos de

distingdo entre regras e principios.
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Numa primeira andlise, a diferenciaco entre estas categorias juridicas passa
pela nocdo de que os principios juridicos podem ser realizados ou concretizados em diferentes
graus, variando segundo condices féticas e juridicas. O mesmo principio, deste modo, tera
diferentes graus de aplicacdo na resolucdo de situacfes da vida cotidiana. O valor conferido a
determinado principio, em uma dada situagdo fatica, podera ser diverso em outro caso,
podendo até, por vezes, ter sua aplicacdo afastada naguela situagdo. Ja as regras juridicas,
normas gue prescrevem uma dada situacdo ou impdem um determinado comportamento,
quando validas, devem ser cumpridas na exata medida de suas prescricdes, ndo deixando
margem a graduacdo de aplicagao.

E permitido apontar, ademais, que as regras, ordinariamente, possuem um grau
de concretizagdo maior, dado que regulam o fendmeno juridico com um grau menor de
abstracdo, enquanto os principios estabel ecem pautas de comportamentos, de valores, a serem
seguidos na aplicacdo das regras em geral, sendo elementos informadores destas.

Por outro lado, enquanto o conflito entre regras € abstrato, necessario — ja que
terd de ser aberta uma excegéo - e situado no plano da validade, es que se resolve com a
decretacdo de invalidade de uma das regras envolvidas, a antinomia entre principios so ocorre
diante de determinadas circunstancias concretas, € contingente — e ndo necessario - e situa-se
no plano da eficécia, tendo-se que ambos 0s principios mantém a validade apds o conflito.

No contexto dos critérios oferecidos pela doutrina constitucionalista, importa
destacar a enumeracéo realizada pelo Professor Canotilho, que vislumbra, entre os critérios

distintivos entre normas e principios:

a) Grau de abstracdo: os principios sdo normas com um grau de abstracdo
relativamente elevado; de modo diverso, as regras possuem uma abstracao
relativamente reduzda;

b) Grau de determinabilidade na aplicacdo do caso concreto: os principios, por
serem vagos e indeterminados, carecem de mediacBes concretizadoras (do
legidador? do juiz?), enquanto as regras sao suscetiveis de aplicacdo directa.;

c) Caréter de fundamentalidade no sistema das fontes de direito: os principios sdo
normas de natureza ou com um papel fundamental no ordenamento juridico devido
a sua posicao hierarquica no sistema das fontes (ex: principios constitucionais) ou a
sua importancia estruturante dentro do sistema juridico (ex: principio do Estado de
Direito);

d) Proximidade da idéia de direito: os principios sdo standards juridicamente
vinculantes radicados nas exigéncias de justica (Dworkin) ou na idéia de direito
(Larenz); as regras podem ser normas vinculativas com um conte(ido meramente
funcional;
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€) Natureza normogenética: os principios sdo fundamentais de regras, isto €, sao
normas que estdo na base ou constituem a ratio de regras juridicas,
desempenhando, por isso, uma funcio normogenética fundamentante.’

O professor Humberto Avila, apresentando posicionamento complementar ao
método colocado pela teoria moderna do Direito Publico, encabecada por Dworkin e Alexy,
entende que o0 elemento ponderacdo ndo serve para distinguir uma e outra categoria. No seu
entender, a aplicagdo ponderada ndo seria privilégio somente dos principios, dotados que séo
de abissal abstracdo e de constante tensdo e complementaridade com outras normas.

Defende, outrossim, que também as regras, muito embora tenham um contetido
descritivo, pautado na definicdo da consequiéncias imediatas de sua aplicacdo, ndo dependem
somente de um processo de mera subsungdo entre fato e norma. Considerando que ao
aplicador sdo colocados dados normativos e dados da realidade, necessério de faz empreender
uma teoria argumentativa tendente a conformar as circunstancias do caso concreto ao texto
legal, notadamente quando a regra ndo encontrar campo fértil paraimediata aplicacdo, quando
ndo coincidam o fato e a hiplGtese. Seria, pois, este processo uma nitida operacdo de
ponderacdo. Neste sentido, assevera:

A distingdo entre principios e regras ndo pode ser baseada no suposto metido tudo
ou nada de aplicacdo das regras, pois também elas precisam, para que sgjam
implementadas suas conseqiiéncias, de um processo prévio — e, por vezes, longo e
complexo como o0 dos principios — de interpretacdo que demonstre quais as
conseqgiiéncias que serdo implementadas. E, ainda assim, sO a aplicacdo diante do
caso concreto é que ird corroborar as hipéteses anteriormente havidas como
automaticas.

A Unica diferenca constatavel continua sendo o grau de abstracdo anterior a
interpretacdo (cuja verificacdo também depende de prévia interpretacéo): no caso
dos principios 0 grau de abstracdo é maior relativamente a norma de
comportamento a ser determinada, ja que eles ndo se vinculam abstratamente a
uma situacdo especifica (por exemplo, principio democratico, Estado de Direito);
no caso das regras as conseqiiéncias sdo de pronto verificaveis, ainda que devam
ser corroboradas por meio de ato de aplicac&o.™

O ponto nodal a considerar, neste aspecto, € que tanto os principios quanto as
regras permitem a consideracdo de aspectos concretos e individuais no momento de sua

aplicacdo. No caso dos principios considerac@o de aspectos concretos e individuais é

® CANOTILHO, JJ. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 2. ed. Coimbra: Livraria
Almedina, 1998. p. 1034.
19 AVILA, Humberto. op. cit. p. 71-78. [NOTA 2]
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feita sem obstacul os, de forma ampla, na medida em que os principios estabelecem um fim a
ser promovido sem descrever, diretamente, qual 0 comportamento humano necessario para
tal.

Ja no caso daregras a consideracdo a aspectos concretos e individuais sd pode
ser feita dentro dos limites j& tragados, eis que a propria regra funciona como razéo para
adocéo do comportamento. Adota-se 0 comportamento porque, independentemente dos seus
efeitos, é correto.

No tocante aos critérios apontados em sua teoria, cumpre traze-los a colagéo,
pela forma didética como empreendem a distingéo entre as categorias normativas consistentes
entre principios e regras.

O primeiro instrumento de dissociagdo, que define como critério da natureza
do comportamento prescrito, orienta que as regras podem ser dissociadas dos principios
quanto a0 modo como prescrevem O comportamento. Enquanto as regras sd0 normas
imediatamente descritivas, na medida em que estabelecem obrigagcOes, permissdoes e
proibicbes mediante a descricdo da conduta a ser adotada, o0s principios sd0 normas
imediatamente finalisticas, ja que estabelecem um fim especifico, para cuja realizacéo €
necess&ria a adocdo de determinados comportamentos. Os principios sG0 normas cuja
qualidade formal é, justamente, a determinacdo da realizacdo de um fim juridicamente
relevante, ao passo que a caracteristica dianteira das regras € a previsao do comportamento.

O segundo critério, pautado na natureza da justificacdo exigida, diferencia
regras e principios a partir da percepcao de que a interpretacdo e a aplicagéo das regras, que
detém esséncia descritiva, exige uma avaiagdo da correspondéncia entre a construgdo
conceitual dos fatos e a construcdo conceitual da norma e da finalidade que Ihe da suporte, ao
passo que a interpretacdo e a aplicacdo dos principios, onde a tonica é finalistica, demandam
uma avaliacéo de correlacéo entre o estado de coisas posto como fim e os efeitos decorrentes
da conduta havida como necesséria

Por fim, enuncia o critério da medida de contribuicdo para a decisdo, a partir
do qual é possivel distinguir as regras dos principios quanto ab modo com como contribuem
para a decisdo. Os principios consistem em normas primariamente complementares e
preliminarmente parciais, na medida em que, por abrangerem apenas parte dos aspectos
relevantes para uma tomada de decisdo, ndo tém a pretensdo de gerar uma solucdo especifica,
mas de contribuir, ao lado de outras razdes, para a tomada de decisdo. 1sso se da justamente

porgue os principios estabelecem diretrizes valorativas a serem atingidas, sem descrever, de
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antemdo, qual o comportamento adequado a essa realizagcdo. Essas diretrizes valorativas
cruzam-se reciprocamente, em varias direcfes, ndo necessariamente conflitantes.

Ja as regras consistem em normas preliminarmente decisivas e abarcantes, com
nitida pretensdo terminativa, na medida em que, a despeito da pretensdo de abranger todos os
aspectos relevantes para a tomada de decisdo, tém a aspiragdo de gerar uma solucdo especifica
para o conflito entre razdes.

1.4 Da colisdo entre principios: critérios para a solucdo do problema

Inserida dentre um dos aspectos que fazem destoar regras de principios, a
temética da colisdo entre estes revela suma importancia para o alcance dos objetivos
almejados no presente trabalho, pelo que se mostra necessario dispensar um topico especifico,
afim de aprofundar este assunto, notadamente no tocante aos principios constitucionais.

E possivel que em um mesmo sistema juridico constitucional tenhamos
principios que se encontrem em rota de colisdo com outros. Entretanto, o fendmeno moderno
da constitucionalizacéo dos principios juridicos e da consolidagéo de uma cultura de eficacia
vinculante dos principios constitucionais ensgja uma estruturacdo dos mecanismos de
resolucdo das colisdes entre os valores constitucionals, bastante correntes em uma
Constituicdo aberta e prolixa como abrasileira, que aberga um sistema juridico constitucional
extremamente dinamico.

O fenbmeno da tensdo entre principios, expressos ou implicitos, em Cartas
Politicas promulgadas através de processo democrético, como a brasileira, consiste em
realidade |6gica, decorrente, necessariamente, da existéncia de val ores emanados dos diversos
setores sociais que ali se encontram encartados. Ha, pois, de se esperar, a despeito da
existéncia de um plexo de diretrizes interdependentes, harmonicamente entrelagcadas por forca
do processo de pacificagdo politica proposto no texto constitucional, que, ocasiona mente, no
plano concreto, tais postulados venham a colidir.

Neste caso, todavia, os métodos cléssicos de resolucdo de antinomias entre
regras juridicas ndo conseguem dar resposta as situagoes de colisdo frontal entre dois ou mais
principios constitucionalmente vaidos, ja que a solucéo de conflitos entre estes deve vencer o
prisma da validade e alcancar aidéa de densidade e de peso dos val ores em choque.

A este respeito, transcrevam-se as palavras do jurista Augusto Zimmermann,

gue com a costumeira maestria, pontua:
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Tendo-se em conta o simples fato de que constituic¢fes escritas requerem algum tipo
de configuragdo légica, podemos considerar que o ordenamento constitucional
necessita de estar dotado de algum tipo de razoabilidade prética. Obviamente, isso
demandaria a necessaria harmonizacdo ndo apenas de regras juridico-
congtitucionais, mas, para ainda mais adiante, o estabelecimento de mitua
convivéncia entre os principios da constitui¢ao.

Como haveriamos de esperar, os proprios principios constitucionais poderao, em
determinado caso concreto, entrar em conflito. Isso, contudo, ndo significa
necessariamente a prevaléncia de um certo principio sobre o outro, ou, do mesmo
modo, que alguns deles venham a ser considerados como inconstitucionais.

Na realidade, a propria logica sistémica da constituicéo deveria ser ponderada pelo
intérprete, na medida em que os principios sdo recebedores de mandatos de
otimizacdo que se correlacionam a valoragdo intrinseca dos mesmos. Isso
demonstra uma certa existéncia pluralista dos métodos de interpretacéo
congtitucional, aonde a adogdo de determinados principios dependerd de

circunstancias ndo apenas formais, mas também materiais uma vez que

relacionadas ao ‘ mundo da vida’ .

Quando se verifica a ocorréncia de conflito entre as diferentes espécies de
normas juridicas, isto €, na contradi¢do entre regras e principios, a resolucédo do conflito &, de
certo modo, facilmente alcancada. Deve-se aplicar, a rigor, admitindo-se raras excegoes, 0
critério que determina a superioridade hierarquica dos principios constitucionais sobre as
regras. Os principios constitucionais, pela condicdo de normas gerais e fundamentais, bases
estruturais do Estado de Direito introduzido pela Carta Magna, prevalecem sobre as regras
constitucionais e infraconstitucionais, normas de generalidade rel ativamente baixa.

Entretanto, sendo certo que os principios encerram uma carga valorativa
acentuada, enraizados na ordem juridica como bases estruturantes, na hipétese de conflito
concreto, verificado em uma dada circunstancia contigencial, ndo se pode conceber a
preponderancia de um sobre outro, a ponto de extirpéa-lo do ordenamento.

Isto porque, uma vez inseridos na logica sistemética do texto constitucional,
devem ser aplicados na méxima medida, por serem normas de otimizagdo dos ideais que
encerram. Destarte, deve sempre imperar uma convivéncia harménica entre si, de forma que,
mesmo em caso de contradicdo, a prevaléncia necessaria do postulado sobressalente néo
represente ainvalidade do outro - que apenas ocasiona mente teve sua aplicagcdo mitigada, em

um processo de limitag&o reciproca, ponderada.

1 ZIMMERMAMM, Augusto. Principios fundamentais e interpretacdo constitucional. Analise meta-juridica
dos fundamentos axiol 6gicos do ordenamento constitucional. Disponivel em
http://www.achegas.net/numero/nove/augusto_zimmermann_09.htm> Acessado em 25/08/2007.
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A teoria do direito ensina que, no caso de entrecruzamento entre dois
principios, vérias hip6teses podem ocorrer. A primeira delas corresponde ao fato de que a
realizacéo do fim instituido por um principio sempre leva a realizacdo do fim estipulado pelo
outro. Isso ocorre no caso de principios interdependentes, cujos fins almeados encontram
realizacdo mutua. Nessa hipdtese ndo ha limitagcdo reciproca entre principios, mas reforco
entre eles, sendo que, neste caso, ha o dever de realizagdo normativa na medida necessdria a
implementacdo do fim instituido pelo principio coincidente.

A segunda hipétese concerne ao caso em que arealizagado do fim instituido por
um principio leve apenas a realizacdo de parte do fim estipulado pelo outro. 1sso ocorre no
caso de principios parcia mente imbricados. Nesse caso, ocorrem limitagdo e complementacdo
reciprocas de sentido na parte objeto de colisdo.

A terceira hipotese, afinal, versa sobre a possibilidade de que a realizacéo do
fim instituido por um principio exclua a realizagdo do fim estipulado pelo outro. 1sso ocorre
no caso de principios que apontam para finalidades alternativamente excludentes. Nestas
situacOes, ndo se verifica a limitagdo e complementacdo reciproca de sentido. Os dois devem
ser aplicados naintegralidade de seu sentido, porquanto normas de otimizagdo que o sgjam.

A colisdo, entretanto, sO pode ser solucionada com arejei¢do circunstancial de
um deles. Essa situacdo é semelhante, portanto, ao caso de colisdo entre regras. Entretanto,
embora evidente semelhanca, ndo se cuida de verdadeira antinomia, dado que ndo é possivel
aplicar puramente os critérios classicos para resolucéo de conflitos entre regras.

Quando tal hipotese de verifica, a Unica forma existente para compatibilizar o
exercicio simultaneo de dois principios constitucionais € o sacrificio, muito embora
provisorio, de um em beneficio do outro. Para adequar um principio ao outro devera haver o
minimo possivel de restricdo, de forma parcimoniosa, salvaguardando a esséncia dos direitos
constitucionais envolvidos.

Esta peculiaridade que acomete a situacéo de conflito entre principios decorre
do fato de que estes sdo dotados de uma dimenséo de peso, 0 que os diferencia, em definitivo,
das regras juridicas. Ocorre que os valores contidos em principios estdo |atentes, sempre aptos
a acancar uma interpretacdo razoavel para os casos concretos, mas necessitados de serem
previamente ponderados.

Qualquer tipo de colisdo entre 0s principios constitucionais, neste sentido,
demandaria a complexa avaliagéo sobre os valores intrinsecos a estes mesmos principios, de
modo a estabelecer um gustamento derivado da percepcéo de qua dos fins deve ser

privilegiado na situagdo concreta. Por meio deste tipo de gustamento, o intérprete da
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constituicdo ndo haveré necessariamente de se recusar a reconhecer um determinado principio
qualquer, mas revelar uma capacidade de adaptacdo em relacdo as diversas possibilidades
interpretativas do caso concreto.

Sendo certo que a colisdo entre principios constitucionais ndo se da no plano
abstrato, onde sempre estardo harmonizados, sua resolucdo compreende a andise das
circunstancias que cercam 0 casO concreto, para que, pesados os aspectos especificos da
situacao, prepondere o preceito mais adequado.

A tensdo se resolve, segundo a doutrina, de duas formas principais, as quais, a
bem da verdade, ndo se mostram excludentes, mas complementares. A primeira delas funda-
se no principio da concordancia prética ou da harmonizacéo, pensado por Konrad Hesse; a
segunda, baseia-se naidéia da dimensio de peso ou importancia, dos estudos de Dworkin.

O principio da concordancia prética ou da harmonizacdo, como consectario
l6gico do principio da unidade constitucional, sugere que os direitos fundamentais e valores
congtitucionais devam ser harmonizados no caso concreto por meio de juizo de ponderagéo
que vise preservar e concretizar ab maximo os direitos e bens constitucionais protegidos.

Nesse diapasdo, segundo o teodrico Leonardo Tovar:

a concordancia pratica pode ser enunciada da seguinte maneira: havendo colisao
entre valores constitucionais (normas juridicas de hierarquia constitucional), o que
se deve buscar é a otimizacdo entre os direitos e valores em jogo, no
estabelecimento de uma concordancia pratica, que deve resultar numa ordenacao
proporcional dos direitos fundamentais e/ou valores fundamentais em colisao™.

O que o0 método imprime, pois, € a no¢do de que deve ser buscado o melhor
equilibrio possivel entre os principios colidentes.

O segundo critério tem como principal expoente Ronald Dworkin, que, em sua
obra Taking Rights Seriously, afirma que os principios possuem uma caracteristica que nao é
propria das regras juridicas; a dimensdo do peso ou importancia’®. Assim, quando se
entrecruzam varios principios, quem ha de resolver o conflito deve levar em conta o0 peso
relativo de cada um deles.

No dimensionamento do peso ou importancia dos principios, haveria, pois,

nica resposta correta para os casos dificels, obtida a partir da constatacéo de qual dos fins

2 TOVAR, Leonardo Zehuri. O papel dos principios no ordenamento juridico. Jus Navigandi, Teresina, ano 9, n. 696, 1 jun.
2005. Disponivel em: <http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp? d=6824>.
3 |dem, Ibidem; [NOTA 12].
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valorativos em colisdo tem maior densidade, devendo, pois, prevalecer. Percebe-se, pois, que
esta teoria adota como premissa a possibilidade de efetiva colisdo concreta entre principios,
hipétese que a tese da harmonizacdo de Hesse busca rechacar, sob o argumento de que
inexistiriam antinomias entre postulados constitucionais.

A tese amplamente aceita no cen&rio juridico nacional, todavia, é a da
complementacdo entre as duas teorias levantadas. Assm sendo, admite-se a nogéo de
dimensdo de “peso” tipica dos principios, sendo que 0 que impera, ante ao principio da
unidade da Constituicéo, € o ténica da harmonizacéo de interesses em conflito circunstancial.
A tensdo se resolve, assim, mediante aplicacdo da ponderacéo de interesses opostos e do
principio da proporcionalidade, determinando qual destes interesses possui maior peso no

Caso concreto.

1.4.1 Proporcionalidade

O emprego do critério da proporcionalidade, enquanto medida de solucéo de
conflitos normativos, remonta o intérprete a etimologia da palavra proporc¢ao, que significa,
no verbete Aureliano, “relacéo entre as qualidades de um objeto, no que respeita a dimensao,
tamanho, configuracdo e simetria, tendo em conta uma hipotética harmonia que existe, ou
deve exigtir, entre elas; igualdade entre duas razbes’.

A idéia de proporcéo € recorrente na ciéncia juridica, onde é concebida como
elemento da prépria concepcdo imemorial de Direito, que tem afuncéo de atribuir a cada um
dos principios (interesses) em colisdo a sua proporcao de aplicagdo, conferindo-lhes maior ou
menor densidade em face do caso concreto.

O principio da proporcionalidade esta4 intimamente ligado ao principio da
razoabilidade, sendo que tanto um quanto o outro tém por escopo oferecer critérios a
limitacdo da atuacdo do Poder Publico, suporte juridico a salvaguarda dos direitos
fundamentai s dos cidad&os.

No dizer do Prof. Humberto Avila, a proporcionalidade deve ser concebida
como um postulado, o qual, por sua vez, compreende uma terceira espéecie do género norma
juridica, juntamente com 0s principios e as regras. Assim, postulados normativos seriam

normas metédicas, que estruturam a interpretacdo e aplicacdo de principios e regras
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mediante a exigéncia, mais ou menos especifica, de relacfes entre elementos como base em
critérios™.

No tocante a aplicacdo do principio (ou postulado) da proporcionalidade,
torna-se indispensavel tanto a determinacdo do fim especifico protegido pelo principio
juridico - o qual se compreende como um estado desgjado de coisas - quanto a utilizagdo de
determinados elementos que permitem a compreensao definitiva sobre qual das diretrizes em
confronto deve se sobressair no caso concreto.

O principio da proporcionalidade €, assim, constituido pelos subprincipios da
adequacao dos meios, da necessidade e da proporcionalidade em sentido estrito. Importa,
pois, fazer um breve apanhado conceitual acerca de cada um deles.

Pelo subprincipio da adequacdo entende-se que devem ser adotadas medidas
apropriadas ao acance da finalidade prevista no mandamento que se pretende cumprir. A
medida adotada deve ser pertinente a consecucdo dos fins da lel. 1sso exige que o aplicador
utilize um meio cuja eficacia possa contribuir para a promocéo gradual do fim.

O subprincipio da necessidade exige que o Poder Judiciario escolha, dentre as
medidas disponiveis para a consecucdo do fim, aquela que for menos onerosa, que em menor
dimensdo restrinja e limite os direitos fundamentais dos cidaddos. O pressuposto do principio
da necessidade € que a medida restritiva sgja indispensével para a consecucéo do proprio ou
de outro direito fundamental e que ndo possa ser substituida por outra igualmente eficaz, mas
Menos gravosa.

O subprincipio da proporcionalidade em sentido estrito, enfim, exige a
comparacdo entre a importancia da realizagdo do fim e a intensidade da restricdo aos direitos
fundamentais. Trata-se, como se pode perceber, de um exame complexo, pois, o julgamento
daguilo que serd considerado como vantagem ou desvantagem depende de uma avaliacéo
fortemente subjetiva. Desta forma, um meio sera proporciona quando o vaor da promocéo do
fim for superior ao desvalor da restricdo dos direitos fundamentais. Para analis&-1o € preciso
comparar o grau de intensidade da promog&o do fim com o grau de intensidade da restricéo
dos direitos fundamentais. O meio sera desproporcional se aimportancia do fim ndo justificar
aintensidade de restricdo dos direitos fundamentais.

Assim sendo, observados os elementos de aplicabilidade do postulado da
proporcionalidade, nota-se 0 seu grau de importancia atual enquanto método de solucéo de

choques de principios. Tal instrumento desempenha um notério papel estruturante a aplicacéo

¥ AVILA, Humberto. op. cit. p. 181. [NOTA 2].
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de normas juridicas, na medida em que torna evidente a percepgdo do jurista os limites de
aplicacdo de um e outro principio em colisdo concreta, por elucidar qual destes atende aos
reclamos da situacdo problemética posta a solucéo, por adequacdo aos fins intrinsecamente

protegidos.

1.4.2 Ponderacao

Em nivel de complementaridade a proporcionaidade, o postulado da
ponderacdo, como qualifica Humberto Avila, na obra ja citada, empresta a0 aplicador do
direito um outro critério de delimitagcdo de fins essenciais e aplicacdo de principios, quando
configurada situacdo de conflito normativo.

Consiste, assim, a idéia de ponderacdo em um método destinado a atribuir
pesos a elementos que se entrelacam, sem referéncia a pontos de vista materiais que orientem
esse sopesamento.’® Enquanto método de estruturacdo da aplicacdo de principios, portanto,
sua atuacdo consiste em indicar a relagdo de primazia entre um e outro, com vistas a que,
mediante a ponderag&o dos interesses em conflito, se defina qual destes deve ser privilegiado,
No caso concreto.

A este respeito, é de se repisar que o conflito entre principios sd se torna
possivel concretamente, em face de um fato humano que se pretende regular, ja que, em plano
abstrato, tais normas se entrelacam e se interligam harmonicamente, dando a estrutura
principa de um sistemajuridico.

Deve se ter em conta, por oportuno, que a realizagdo de uma regra ou principio
congtitucional nd pode conduzir & restricdo a um direito fundamental que lhe retire um
minimo de eficécia, por imperiosa aplicagéo de outro postulado correlato, o da proibicéo de
excesso. Nesse caso, a ponderacéo de valores indica que aimposicdo de uma norma, regra ou
principio ndo pode implicar a absoluta impossibilidade de aplicacdo de norma que veicule
direito fundamental.

1.5 Dos principios constitucionais

Na esteira do conceito e caracterizagcdo até entdo obtidos para a categoria dos

principios, € possivel perceber, logicamente, que os principios constitucionais representam as

> 1dem, Ibidem. p. 143. [NOTA 2].
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normas aglutinantes de um sistema juridico, por constituirem as diretrizes estruturantes do
Estado de Direito consagrado na Carta politica que o legitima.

Consistem, assim, nas “vigas-mestras’ do sistema juridico-constitucional, que
orientam e legitimam a aplicagdo de normas juridicas de igual plano normativo ou de status
infraconstitucional, de forma que devem sempre preceder e informar a interpretacéo e
aplicacdo destes regramentos.

Os principios constitucionais, portanto, ndo se identificam apenas com um
anico caso concreto, pois constituem normas de aplicacdo mais genérica do ordenamento
juridico. Como se pode deduzir, os principios desfrutam de posi¢do hierérquica superior em
relacdo as regras juridicas, hagja a vista representarem os valores supremos da totalidade do
ordenamento juridico-constitucional. Por esta qualidade que ostentam, tem-se, em
consequéncia, que acabam por estruturar alogica sistémica do ordenamento constitucional.

Noutro ponto, deve-se considerar que a perspectiva basica dos principios
constitucionais nd pode ser confundida com a previsdo constitucional de normas
programéticas. Conforme leciona o Prof. Zimmermann, em contraste com 0s principios
constitucionais, dispositivos programaticos possuem um objetivo politico mais especifico,
mas ndo fundamental. As normas programaticas definem alguma forma de comando legal
para 0 poder constituido, requerendo-se deste a concretizacdo de previsdes ndo auto-
aplicdvels no texto congtitucional. E arremata:

Podemos analogamente avaliar que os principios fundamentais sdo como luzes
irradiantes para a interpretacdo congtitucional. Afinal, eles provém o interprete
com elementos axioldgicos para uma razoavel interpretacdo e, assim sendo,
desenvolvem uma | 6gica sistémica ao ordenamento constitucional. Indiferentemente
ao grau de abstracdo revelada pelo ordenamento constitucional, cada principio
oferece uma capacidade de enquadramento valorativo de normas juridicas do
ordenamento constitucional, servindo a adequacéo de regras (ou normas juridicas)
aos casos concretos. Deste modo, a interpretacdo constitucional encontra-se
operacionalizada por principios que entdo procedem a justificacdo valorativa das
regras do direito positivo™.

E possivel enquadrar os principios constitucionais, quanto ao seu contetido, na
tipologia que usualmente se adota para as normas constitucionais em geral. Com efeito,
existem principios constitucionais de organizagdo, como os gque definem a forma de Estado, a

forma, 0 regime e o sistema de governo. Existem, também, principios constitucionais que

16 ZIMMERMAMM, Augusto. op. cit. [NOTA 11].
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estabelecem direitos, isto €, resguardam situagdes juridicas individuais - 0 acesso a Justica, 0
devido processo legdl, a irretroatividade das leis etc. Por igual, existem principios de carater
programético, que estabelecem certos valores a serem observados — livre iniciativa, funcéo
social da propriedade — ou fins a serem perseguidos, como ajusticasocial.

Tal classificagdo implica, destarte, na constatacdo de que, em que pese a
peculiaridade de se irradiarem por todo 0 sistema normativo, existe certa gradacéo da
amplitude de atuacdo entre os principios, em virtude dos fins que resguardam. Assim, eles
variam quanto aos limites de sua aplicacdo e influéncia. Dividem-se, assim, segundo
classificacdo do Prof. Barroso, em principios fundamentais, principios gerais e principios
setoriais ou especias.

Por principios fundamentais compreendam-se aqueles que contém as decisdes
politicas estruturais do Estado, de forma que carregam a matriz das normas constitucionais
restantes. S&o tipicamente os fundamentos da organizacdo politica do Estado, em cujo
contelido se substancia a opgdo politica entre Estado unit&rio e Federagdo, Republica ou
Monarquia, Presidencialismo ou Parlamentarismo, regime democrético etc. Pela carga de
ideol ogia politica fundamental que os constitui, tem-se que tais normas representam, de forma
necess&ria, 0 nucleo imodificavel do sistema, servindo como limite as mutacfes
congtitucionais. Sua superacdo exigiria, de fato, um processo de ruptura com a prépria
Constituicdo, e, em consequiéncia, ainstauracdo de novel regime juridico estatal.

S&o tidos, no direito positivo constituciona brasileiro, os seguintes principios
fundamentais: principio republicano (art. 1°, caput); principio federativo (art. 1°, caput);
principio do Estado democrético de direito (art. 1°, caput); principio da separagdo dos Poderes
(art. 2°); principio presidencialista (art. 76); principio dalivreiniciativa (art. 1°, 1V).

Os principios constitucionais gerais, a seu turno, representam especificacoes
dos tais principios fundamentais. Detém menor grau de abstracéo e, em rigor, ensgjam atutela
imediata dos bens juridicos que albergam. Muito embora se irradiem por toda a ordem
juridica, agem como desdobramentos dos principios fundamentais, sendo, portanto, de
aplicacdo mais delimitada, posto que especifica e relacionada a determinadas situacOes
juridicas. Sao exemplos os principios da legalidade (art. 5°, 11); o principio da liberdade (art.
59 1l e diversos incisos do art. 5° como IV, VI, IX, XIlI, XIV, XV, XVI, XVII, etc);
principio da isonomia (art. 5°, caput e inciso I); principio da autonomia estadual e municipal

(art. 18); principio do acesso ao Judiciario (art. 5°, XXXV); principio da seguranca juridica

" BARROSO, Luis Roberto. op. cit. p. 147. [NOTA 1].
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(art. 5°, XXXVI); principio do juiz natura (art. 5°, XXXVII e LIII); principio do devido
processo legal (art. 5° LI1V).

Por fim, os principios ditos setoriais ou especiais, sd0 aqueles que tragcam as
diretrizes de um especifico conjunto de normas afetas a determinado tema, capitulo ou titulo
da Constituicdo. Eles se irradiam limitadamente, mas no seu ambito de atuagdo s&0 supremos.
A vista do direito posto, sd@o exemplos de principios setoriais. principios da Administracdo
Publica; principios da Tributacdo e Orcamento; principios da Ordem Econdmica; principios
da Ordem Socidl, etc.

Importante questdo que se coloca na ordem da presente pesquisa refere-se ao
tema da existéncia ou ndo de hierarquia entre as normas constitucionais, concebida como um
escalonamento de importancia entre regras e principios, dentro da logica do texto
constitucional.

Numa andlise inicial, tem-se que a prépria condicdo de norma material e
formalmente constitucional outorga a um dado dispositivo posi¢éo de superioridade em cotejo
com outras regras do sistema, eis que decorre imediatamente do processo de escolha politica
do constituinte originério, ou de reforma materiadmente limitada empreendida pelo
congtituinte derivado. Esta sobreposi¢cdo hierarquica obedece, assim, a |6gica da Supremacia
da Constitui¢do em um ordenamento juridico.

Noutro ponto, a premissa sobre a qual se impde a Carta Politica consiste na
assertiva de que inexiste hierarquia normativa entre as normas constitucionais, sem qualquer
distingdo entre normas materiais ou formais ou entre normas-principio e norma-regra.

N&o obstante, é inegavel o destague que algumas normas ostentam em uma
Constituicdo, quer por expressa eleicdo do constituinte, quer pela légica do sistema. No
direito constituciona positivo brasileiro, foram expressamente prestigiadas as normas que
cuidam das matérias integrantes do nacleo imodificavel da Constituicdo, que reline as
chamadas cléusulas pétreas. Consoante o elenco do § 4° do art. 60, ndo podem ser afetadas
por emendas, que tendam a abolir os valores que abrigam, as normas que cuidam: a) daforma
federativa do Estado; b) do voto direto, secreto, universal e periodico; ¢) da separacdo dos
Poderes; d) dos direitos e garantias individuais.

Todos os itens acima elencados, com hiaina clareza, constituem
desdobramentos de algum dos principios fundamentais do ordenamento, a saber: o principio
federativo, o principio democratico e o principio republicano. Diante desta conclusio |6gica, e
compreendendo as escolhas ideoldgicas e politicas que permeiam o Estado constitucional

brasileiro, torna-se natural que esses principios fundamentais, notadamente os que foram
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objeto de distingdo especial do 8§ 4° do art. 60, sejam os grandes vetores interpretativos do
Texto Constitucional.

E possivel concluir, assim, pela existéncia de uma hierarquia axiologica
vigente entre as normas constitucionais, especialmente quando estiverem sob analises os
principios ditos fundamentais. Ocorre que tais normas detém, por Obvio, uma posi¢ao
hierarguicamente superior as demais do ponto de vista axiolégico, eis que resultam da
ordenac&o dos valores constitucionais, a serem aplicados sempre que se constatarem tensoes
que envolvam duas regras entre si, uma regra € um principio ou dois principios. Tal
hierarquizac@o axiologica entre normas obedece, ademais, & necessidade de reconhecimento
da conexdo elementar entre principios e a propria normatividade do texto constitucional .
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CAPITULO Il —DO PRINCIiPIO FEDERATIVO

Dando continuidade ao estudo do objeto de pesguisa monogréfica, umavez ja
assinaladas as notas caracteristicas dos principios constitucionais e sua ordenacéo axiologica,
soi aprofundar o conhecimento acerca do Principio Federativo, enquanto escolha politica
elevada, pelo congtituinte de 1988, a categoria de clausula pétrea e base fundamental do
Estado Brasileiro.

Para tanto, importa empreender um processo de averiguacdo das origens do
Estado Federal, sua conceituacdo e caracteristicas fundamentais para, apOs esta andlise,

estudar o principio federativo e suas particularidades no tocante a Republica brasileira.

2.1 Conceituacéo

Etimologicamente, o termo federagcdo deriva do latim foedus, foederis, que
significa alianca, pacto, unido. Assim, a no¢cdo de Estado Federal, num primeiro contato
conceitual, imprime aidéia de uma unido de Estados.

Esta primeira constatacéo, por incipiente, ndo supre a contento 0 anseio por
compreensdo do que viria a ser, em definitivo, o Federalismo. Referido conceito encerra,
conforme reconhecem al guns doutrinadores, um carater bastante fluido, de dificil delimitagdo,
em virtude das diferentes modalidades de formacéo e da variedade de concepcdes que o termo
suscita, alvo de teorizacdo insistente desde a sua origem.

Em que pesem, todavia, as dissidéncias dogmaticas sobre o modo de se
conceber aidéado estado Federal, alguns conceitos mostram um relevo acentuado, de forma
que merecem a respeitosa mengao.

Dentre as conceituacdes ja formuladas pel os tedricos que se debrucaram sobre
a questdo do Estado Federal, destaca-se a defini¢cdo posta por Hans Kelsen, segundo o qual o
“Estado federal é aquele que compfe-se de normas validas para todo o seu territério e
normas locais que valem somente para o territério dos Estado componentes, ou sgja,
Estados-Membros® .18

18 KELSEN, Hans apud RAMOS, Dircéo Torrecillas. A federalizacdo das novas comunidades, a questédo da
soberania. Tese apresentada a Universidade de S8o Paulo para o concurso de professor titular de Teoria Geral do
Estado. Sdo Paulo: 2002. p. 119.
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Dando o mesmo enfoque ao aspecto da coexisténcia de ordens normativas de
interesses local e nacional, destaca Pinto Ferreira, a seu turno, que o “ O Estado Federal é uma
organizacéo, formada sob a base de uma reparticdo de competéncias entre o0 governo
nacional e os governos estaduais, de sorte que a Uni&o tenha a supremacia sobre os Estados-
membros, e estes sgjam entidades dotadas de autonomia constitucional perante a mesma
Unido” .*°

Adotando outra perspectiva para definicdo do Estado Federalista, pontua

Bernard Schwarts:

O principio sob o qual os governos geral e regionais sdo coordenados e
independentes em suas respectivas esferas. A Constituicdo estabelece uma
associacdo em que os poderes sio divididos entre um governo que em certas
matérias é independente dos governos dos Estados associados e, por outro lado,
governos estaduais que em certas matérias sdo, por sua vez, independentes do
governo geral.

As conceituacOes referenciadas acentuam, de maneira geral, o aspecto juridico
da Federacéo, como uma uni&o de Estados onde subsistem duas ordens juridicas, uma delas
detentora de soberania, a outra de autonomia, cujas competéncias encontram delimitacdo
necessaria em uma Constituicao referencial.

Assim, sendo, é possivel conceber o Federalismo, em linhas gerais, como uma
das formas de Estado historicamente verificadas onde 0 exercicio do poder € compartilhado.
Ha, neste caso, um governo federal e os governos estaduais autdbnomos. A estes e dado fixar,
autonomamente, sua propria organizagdo normativa, administrativa e financeira, sendo que de
forma limitada, ou sgja, dentro dos quadrantes firmados pela Lei Maxima do Estado.

De destacada importancia para a compreensdo do Estado Federal, insere-se a
distingdo entre Unitarismo e Federalismo, usua mente empregada pelos doutrinadores como
uma forma de caracterizacdo deste modelo politico, por distin¢éo aos aspectos da forma do
Estado Unitario, conceito diametralmente oposto.

Na licdo de Pinto Ferreira, cuja obra ja foi diga de nota no presente trabalho,

Unitarismo e Federalismo seriam as modalidades basi cas da organizacéo territorial do Estado,

% FERREIRA, Pinto. Principios gerais de Direito Constitucional moderno. 5. ed. S&0 Paulo: Revista dos
Tribunais, 1971. p. 72.
% SCHWARTZ, Bernard apud RAMOS, Dircéo Torrecillas. op. cit. p.120. [NOTA 18]
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como tipos ideais e tendéncias basicas da comunidade politica. Entre estes dois tipos
extremados de organizagdo politica, estariam escalonados todos os tipos parciais de
centralizagdo e, por consequéncia, de descentralizacéo.

Assim sendo, a idéia ou concepcao inicial que se pode ter, da organizacdo
politica de um determinado territdério € a de um governo geral, Unico, com autoridade
exclusiva sobre o todo. Tal seria, pois, 0 trago distintivo do que se usa denominar o Estado
Unitario, ou Estado Simples, detentor de soberania, onde se manifesta somente uma ordem
normativa, originada do poder central, que se irradia sobre todo o territorio de forma
incontrastavel.

Quando, porém, os Estados soberanos, em sua forma simples, decidem unir-se
a outros, mediante um liame de coesdo e homogeneidade, renunciando em favor do poder
federal suas soberanias, ou quando um Estado Unitério decide compartimentar-se em unidade
politicas internas auténomas, tem-se, nesta oportunidade, uma federacdo, ou um Estado-
Federal. Este pressupde ndo um simples pacto, mas uma constituicdo federal, conforme
leciona o professor Amaro Cavalcante, %

A par desta distingdo essencial entre os Estados Unitario e Federal, importa
relembrar a conceituacdo de Confederacdo, que também se insere dentro da tendéncia de
unido entre Estados, sem, contudo, caracterizar-se pela homogene dade normativa sob a égide
de uma Constituicdo, tratando-se de um pacto de alianca a¢ado na érbita do direito
internacional. Cuida-se, assim, de uma uni&o entre entes soberanos, que por forca de um
Tratado conservam esta caracteristica, vinculados em torno de uma finalidade especifica, com
prazo certo de duragdo, e estruturados por meio de 6rgéos colegiados diretivos que, contudo,
ndo detém poder de comando governamental geral.

2.2. Origem histérica

A Federacdo, entendida como o regime politico encontrado na atualidade,
carece de modelo nos anais a Antiguidade e mesmo nos de épocas menos remotas, de forma
gue sua origem, na concepcdo hodierna, remonta a Carta constitucional norte-americana de
1787.

Entretanto, deve-se buscar nas épocas classicas ou nos séculos de transicéo

medieval o federalismo como técnica, arte de governo ou instrumento de organizacao

2L CAVALCANTI, Amaro. Regime Federativo e a reptblica brasileira. Brasilia: UNB, 1983. p. 27.
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politica, servindo deliberadamente & composicéo racional do poder politico e contribuindo
aos fins de protecdo da liberdade humana, segundo licio de Paulo Bonavides®.

Com efeito, organizagdes politicas possuindo os caracteres as vezes de uma
simples aianca ou liga temporé&ria e, outras vezes, as condicdes de uma verdadeira
confederacéo de Cidades ou Estados, sdo fatos comuns na histéria dos povos antigos.

Na trgjetéria dos povos helénicos, com segura certeza, é possivel afirmar que
existiu um federalismo balbuciante, com Bonavides, determinado vagamente pelo instinto de
conservagdo das Cidades-estado e tragado em um esboco de aianca politica entre povos
atados aos destinos de uma mesma cultura e imbuidos dos fins bélicos em face do inimigo
comum. Nomeadamente, conforme preleciona o prof. Amaro Cavalcanti, a Amphyctionia, liga
politica e beligerante ocasional, composta de doze povos principais da raca grega, podia
talvez ser invocada como uma das origens histéricas das unifes federativas dos Estados
Modernos.?®

Encontra-se, em momento histérico ulterior, outro exemplo apontado como
uma das origens historicas do principio federativo, que seria a base politica da Republica
Helvética, celebrada entre cantdes suicos, em fins do século X1I1. Na ocasido, cantdes suicos
aliaram-se para sustentar sua liberdade e independéncia contra o Principe Alberto, arquiduque
da Austria, 0 qual, subindo a0 trono do Império, impds aos suicos o reconhecimento da
soberania de sua casa, sob a forma de Principado. A principio, foram apenas aiados por
tempo determinado para a finalidade de Iuta e defesa comum. Entretanto, ap0s a vitéria na
batalha de Morgaten (1315), foi celebrada uma liga perpétua entre os cantdes, denominada
Liga de Brunnem, a qual, de fato, perdurou, e restou para a histria como a origem basica do
federalismo do pais.**

Em gue pese a importancia destes e de outros eventos historicos e politicos na
construcdo da consciéncia federalista, tal regime politico so veio a despontar, bem definido e
caracterizado, nos Estados Unidos da América, explicitamente em sua Constituicéo Federa de
17 de setembro de 1787, originada de um processo de revolugdo iniciado ainda em 1774, no
Continental Congress, da Filadéifia.

Reunidas as treze col6nias americanas em torno de ideais separdtistas, e ja
convencionada a adocdo de uma forma embrion&ia de governo federativo, que seria
encarregado dos assuntos de interesse geral decididos pelos congressistas, decidiram os

2 BONAVIDES, Paulo. Teoria do Estado. 6. ed. S8 Paulo: Malheiros, 1996. p. 81.
% CAVALCANTI, Amaro. op. cit. p. 27. [NOTA 21].
| dem; Ibidem; p. 29.
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mesmos ampliar os lagos da alianga. Formaram, na oportunidade, uma verdadeira
Confederacdo, a partir do documento intitulado Artigos da Confederagdo, em cujas bases
estava estipulado uma unido beligerante, dada a iminéncia da guerra de independéncia,
baseada na manutencéo da soberania dos signatérios.

Entretanto, terminada a guerra de independéncia, e com a marcha regular dos
negocios e interesses publicos, aliga estabel ecida entre os Estados tornou-se incapaz de suprir
as demandas de seus componentes, sobretudo pela caréncia de um poder executivo central.
Em virtude disto, aos Estados pareceu indispensavel realizar uma revisdo completa dos
Artigos da Confederacéo, sob pena daruinainevitavel da mesma.

Assim foi que, no ano de 1787, no Estado da Filadélfia, sob a presidéncia de
George Washington, triunfou o querer patriotico e a habilidade dos defensores de uma uniédo
mais intensa, subjugando os reacionarios, que nao pretendiam se desfazer da soberania.
Adotou-se, na ocasido, a Congtituicdo federal da Republica Americana, transformando a
antiga Confederacdo em verdadeira Unido Federal, com o0s seus ramos do poder publico,
completos e bem definidos — Poder legidlativo bicameral, Poder Executivo chefiado pelo
Presidente dos Estados Unidos, e Poder Judiciario confiado a uma Corte Suprema e as cortes
inferiores, criadas por lel.

A par destas notas histéricas, que bem traduzem os eventos definidores da
origem da Federacdo, tem-se, do ponto de vista da Ciéncia Politica, diversas construces
tedricas levantadas em torno dos modos de formacdo do Estado Federal, conforme ensina
Pinto Ferreira, a saber: a concepcdo da soberania do Estado-membro, de Hamilton, Jay e
Madison; ateoria da nulificagcdo, de Calhoun e Seydel; a doutrina historico-social, de Jellinek;
a escola de Le Fur; a concepgao dos normativistas puros, da Escola de Viena, e, por fim, a
teoriado prof. Pontes de Miranda.

A primeira teoria sobre a formac&o dos Estados Federais foi construida pelos
juristas norte-americanos do federalismo, cujos artigos doutrindrios foram reunidos na
cléssica obra O Federalista. Segundo estes estudiosos, a Federagdo tem uma origem
exclusivamente juridica, resultando de um tratado concluido entre suas unidades constitutivas.
O tratado, uma vez pactuado, transforma-se em lei, e os Estados-membros abandonam a
Unido uma parte de sua soberania, conservando, porém, os direitos essenciais da sua
competéncia fundamental. Seria, destarte, a Federagdo um fendmeno politico fundado numa
partilha de soberania, ressalvadas, entretanto, as competéncias basicas, que continuariam sob

o dominio exclusivo dos Estados signatarios do pacto.
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Conforme ensina o prof. Pinto Ferreira, a realidade histérica desmentiu com
rapidez esta construcao tedrica, sobretudo quando se assistiu a génese pragmatica de novos
tipos de federalismo, com no caso do Brasil, onde a Unido derivou de um movimento
nacional revolucionario, outorgando as antigas provincias de um regime unitario o carater
de Estados-membros de uma Federacgo. ©

A teoria da Nulificagdo, da obra de pensadores do seculo X1X, Calhoun e
Seydel, parte da premissa de que a soberania € um elemento distintivo da propria unidade
estatal e, por consequiéncia, ndo poderia pertencer simultaneamente aos Estados particulares e
aUnido, sendo impossivel uma partilha deste elemento politico. Adotando a hipétese de que a
soberania seria, pois, um atributo exclusivo dos Estados-membros, segundo os autores,
decorre necessariamente a conclusdo de que a Unid, como ente politico, seria algo
inexistente, sendo possivel tdo somente a formacdo de Confederaces entre os Estados.
Admitindo-se, em outra perspectiva, que a soberania pertenceria a Unido, dai resultaria que os
as unidades federativas ndo seriam Estados, por ndo disporem de soberania, e, destarte, ndo
haveria uma federacdo, mas um Estado Unitério, e suas provincias.”®

A doutrina historico-socia de Jellinek sustenta que foge asistematicajuridicaa
enunciagdo da origem do Estado federal, que deve ser concebido como um fendmeno
historico-social, acima de tudo. Segundo esta concepcdo, seria o Estado uma criagdo cultural,
gue se estrutura quando um povo, tomando consciéncia de S mesmo, se congrega em uma
unidade politicaa. No mesmo sentido, o Estado Federa consistiia em uma reaidade
meramente social decorrente de um processo historico, de forma que escapa a uma
qualificacdo juridica e formalista®’

A quarta das teorias enumeradas, que carrega a denominagdo do jurista
europeu, Le Fur, apresenta uma doutrina que melhor se amolda a realidade dos Estados
Federais, ao afirmar que estes podem nascer, histérica e juridicamente, de duas maneiras
distintas, a saber: por meio de um movimento nacional ou através de um tratado.

Rea mente, uma Federagdo pode surgir independentemente de qual quer tratado,
guando a origem deste modal politico resulta de um movimento nacional, pacifico ou ndo, que
se transmuda de um Estado Unitario em regime federativo, concebendo-se as antigas
provincias certo grau de autonomia e participagdo na vontade nacional. Por outro lado, uma
associacdo federativa por decorrer diretamente de um Tratado constitutivo, firmado entre

» FERREIRA, Pinto. op. cit. p. 323. [NOTA 19]
% | dem, Ibidem; p. 323
%" |dem, Ibidem; p. 323



Estados Soberanos que se vinculam em uma unidade politica mais eficiente, como se deu no
caso classico dos Estados Unidos da América. Nesta Ultima hip6tese, o tratado concluido
pode dar origem a Constituicdo estatal, que seria, segundo Le Fur, o elemento tonico do
Estado Federal.*®

No tocante a teoria dos juristas da Escola de Viena, capitaneados por Kelsen,
fundamenta-se no primado do direito internacional, com base na doutrina kelseniana da
“piramide juridica’. Segundo estateoria, a ordem juridica internacional constitui um conjunto
de normas fundamentais, que esta na cuipula de todo direito, dela derivando a ordem nacional
e congtitucional dos Estados independentes, comumente chamados de soberanos. O Estado
Federal teria, destarte, uma dupla origem: pela Constituicdo nacional, derivada de um
movimento historico e positivo, ou por um tratado internacional. Aproxima-se esta doutrina,
como se percebe, das conclusdes de Le Fur, adotando, todavia, uma perspectiva normativa,
partindo do direito das gentes para explicar a origem juridica do ato constitutivo de uma
Federacdo.”

Por fim, a Teoria do insigne jurista brasileiro, Pontes de Miranda, que segue a
mesma linha de raciocinio dos normativistas de Viena Diz Pinto Ferreira®, em andlise da
teoria, que esta adota a idéia nuclear do primado do direito das gentes, afirmando, outrossim,
que nascimento e extingdo de Estados sdo fatos juridicos que concernem ao dominio do
direito internacional. Por este aspecto, pois, seria imprescindivel a analise deste aspecto
juridico na formacéo do regime federativo. N&o nega, todavia, que a criacdo sgja social, no
sentido de nela intervirem processos de adaptacdo — étnico, politico, moral, econémico,
religioso, etc., mas é mediante o processo juridico que o Estado federal se concebe. A unidade
politica sem a intervencdo do fato juridico seria, pois, insuficiente para o surgimento de um
novo Estado.

Percebe-se, da andlise de todas estas doutrinas, que existe certa linearidade do
raciocinio conclusivo sobre a verdadeira origem do Estado Federal, de forma que é possivel
afirmar, sobretudo com Le Fur, Kelsen e Pontes de Miranda, que do ponto de vista do evento
constitutivo da forma federativa, este deriva naturamente de duas ordens diversas, sga
advindo de um tratado ou convencdo realizado entre antigos Estados Soberanos e

independentes — como € o0 exemplo classico dos Estados Unidos — sgja ainda decorrente de um

% FERREIRA, Pinto. op. cit. p. 324. [NOTA 19]
% | dem, Ibidem; p. 325.
% | dem, Ibidem. p. 326.
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movimento histérico de cunho nacional, pacifico ou revolucionario, como no caso do Brasil e
da Suica

Sem prejuizo desta classificacdo, assente na doutrina nacional e estrangeira,
sobre a origem e formagao normativa e fenomenol 6gica da Federacéo, afirma-se, noutro giro,
que a constituicdo dos Estados federais pode dar-se em decorréncia de dois fenbmenos
principais. Segundo as palavras de Manoel Gongalves Ferreira Filho, os modelos das
associagoes federativas podem definir-se, segundo seu modo constitutivo, em federalismos
por agregacdo e por segregacdo.®

Em casos como o dos Estados Unidos, da Suica, entre outros, o Estado Federal
resultou de uma agregacdo de Estados soberanos que a ele preexistiam, 0s quals se vinculam
num processo coming together, numa coalizéo centripeta, originando uma nova forma estatal,
detentora Unica da soberania que |he fora outorgada e que aguel es se sobrepde.

Por outro lado, em casos como o do federalismo brasileiro, um Estado Unitario
antecessor, por obediéncia a imperativos politicos e administrativos, para savaguardar as
liberdades individuais e a eficiéncia na gestdo, descentraliza-se (segregacéo), num processo
holding together, impulsionado de forma centrifuga, a ponto de gerar Estados auténomos que
aquel e sdo subpostos.

Em termos préticos, o resultado juridico desses processos acaba sendo o
mesmo, ou Sgja, originase uma estrutura descentralizada, dita federativa, com unidades
autbnomas enfeixadas em torno da Unido, que € soberana. Todavia, em federalismos
estruturados através de um processo de segregacao, como € o0 caso brasileiro, manifesta-se
uma tendéncia peculiar a centralizagcdo, outorgando-se a0 Poder federal competéncias de
relevancia nacional que caminham para constante hipertrofia, alocando assuntos para os quais
os Estados-membros se mostram inoperantes, ab mesmo tempo em que se admite um

crescendo daintervencdo estatal, notadamente na seara econémica.

2.3 Esséncia do modelo Federalista

O principio federativo, que anima os Estados politicamente descentralizados,
consiste no compromisso de associagdo e cooperacdo ativa e constante entra as unidades
federadas. O federalismo constitui, assim, um meio que proporciona unidade para a nagéo

composta de entidades politicas diferenciadas e autbnomas, cujo fundamento se assenta na

1 FILHO, Manoel Gongalves Ferreira. Curso de Direito Constitucional. 29. ed. Sdo Paulo: Saraiva: 2002. p. 54.
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retencao de um poder substancial nos limites destas unidades estatais. O sucesso do modelo
de Estado federal depende, assim, na consolidagdo deste espirito federalista, que significa, no
dizer de Dircéo Torrecillas, “ compartilhar da negociacdo, mitua abstencdo e auto-restricéo
na perseguicao de metas” . ¥

A questdo fundamental na doutrina do Estado federal consiste na sua natureza
juridica e politica, no debate sobre suas notas caracteristicas ou sobre seu critério distintivo.
Muitas teorias discrepantes aparecem na literatura juridica e politica, destinadas a explicar a
concepcao do Estado federal.

Conforme ilustra o constitucionalista Pinto Ferreira, a primeira explicagéo foi
declinada pela Teoria da co-soberania, dos federalistas, Hamilton, Madison e Jay, 0s quais
afirmaram existir uma partilha de soberania e de suas competéncias entre o Estado federal e
seus membros, de forma que entre estes ndo haveria uma relagcéo de subordinacéo, mas de
coordenacio, ou seja, de completaigualdade.®®

Para Calhoun e Seydel, autores da teoria da nulificacéo, as competéncias do
Estado federal séo apenas ordens delegadas pelos Estados particulares, as suas leis so teriam
validade depois de ratificadas e promulgadas pel os seus componentes federados, possuidores
da soberania, disto derivando duas consegiiéncias basicas para estes entes, quais sgjam: 0
direito de anulacéo e o direito de segregacéo.®

A doutrina da participagdo, encabecada por Le Fur, Borel e Zorn, defende que
o elemento que distingue o Estado Federa do Unitario consiste na participacdo dos entes
federados na formacao da vontade soberana da Uni&o.®

Jellinek e o jurista demdo Laband, precursores da chamada teoria da
Autonomia, concordam na linha ideolégica que afirma que o Estado Federal € o Unico
soberano, mas as suas col etividades membros sdo assim mesmo Estados, distinguindo-se por
isso das outras coletividades territoriais intra-estatais, como 0 municipio, a comuna e 0
departamento. Segundo estes autores, a soberania ndo seria elemento distintivo da
organizaco politica estatal.*

H&, por consegliéncia, a Unido, dotada do poder central e soberano, se
constituindo como um Estado perfeito e completo, permanecendo, porém, integrado por

Estados-membros, que ndo possuem soberania, mas que seriam ainda Estados, na forma

¥ RAMOS, Dircéo Torrecillas. op. cit. p. 127. [NOTA 18]
* FERREIRA, Pinto. op. cit. p. 309. [NOTA 19]

* |dem, Ibidem. p. 310

% | dem, Ibidem. p. 311

% | dem, Ibidem. p. 312



37

imperfeita e incompleta. Segundo Jellinek, as coletividades integrantes da federagcdo séo
definidas como verdadeiros Estados por ostentarem autonomia constitucional, distinguindo-
se, por este atributo, das demai's associagdes politicas inferiores.’

Adotando uma concepcdo mais politica do Estado Federal, CH. Durand, em
sua doutrina, entende que o elemento definidor destas organizagBes politicas seria a
exclusividade de competéncias constitucionais entre os seus membros. Destaca que a nota
decisiva de uma Federago repousa no conceito de autonomia, acompanhada da posse de
atribuicdes exclusivas, em virtude da propria Constituicdo Federal.

Nesse pressuposto, define a Federagdo segundo trés caracteristicas bésicas: um
Estado descentralizado, no qua as coletividades publicas inferiores contém 6érgaos proprios;
esta descentralizacdo € estabelecida pela propria Congtituicdo, e ndo por uma lel forma e
ordinaria; entre as competéncias garantidas as unidades federadas, figuram as competéncias
exclusivas, que afastam o controle e a interferéncia de qualquer outro 6rgéo estatal ndo-
constituinte.®

Em uma direco contraria a este posicionamento, sobressai a tese de Hans
Kelsen, numa percepcdo formalista do Estado Federal. Distingue este professor trés
comunidades juridicas na Federac&o, a saber: a Constituicdo total, a da Uni&o e a dos Estados-
membros. A ordem juridica total, pertencente ao poder central, seria a mais vasta, estando
nela formulados os principios gerais de organizac@o e ordenamento da Unido e das unidades
federadas. JA as duas ordens normativas destes componentes do federalismo seriam
juridicamente iguais, sendo ditas parciais, porque subordinadas por igual a ordem juridica
superior da Constituicdo total. Em consequéncia, ndo haveria, pois, entre as ordens juridicas
parciais, relacéo de dependéncia e subordinagdo, mas de coordenagéo.

A concluséo revolucionéria de Kelsen, citado por Pinto Ferreira, seria a de que
“nem o Estado central, nem os Estados-membros sdo soberanos, e, se a soberania pode
corresponder efetivamente a uma ordem, serd seguramente a da comunidade total, que se
acha constituida pela Constituicao total.” *

Em sintese a estas teorias apontadas, pode-se registrar o fato de que a ténica
caracteristica do Estado Federal, em dias hodiernos, consiste no poder de auto-determinacdo

gue é dado aos entes federados, a partir da concessdo de autonomia constitucional,

3" FERREIRA, Pinto. op. cit. p. 313. [NOTA 19]
% | dem, Ibidem. p. 314
¥ | dem, Ibidem. p. 316.
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competéncias exclusivas e capacidade de auto-organizacdo, nos limites da Constituicéo
Federal.
Paulo Bonavides, citando o prof. Machado Horta, aponta cinco elementos

basilares da organizacéo federal, que seriam:

Dualidade de ordens governamentais e sua coexisténcia, cada uma dotada de
Orgaos proprios de expressdo; reparticao constitucional de competéncia, a ser feita
de acordo com o método preferido pelo congtituinte federal; autonomia
constitucional do Estado-membro, com maior ou menor limitacao ao poder de auto-
organizacdo; organizacdo peculiar do Poder Legidativo federal, permitindo a
participacdo destacada do Estado-membro na formagao de érgao daquele poder; e
a existéncia de técnica especifica, a intervencédo federal, destinada a manter, em
caso de violagdo, a integridade territorial, politica e constitucional do Estado
Federal. ©°

Ainda no dizer do professor cearense, a esséncia do federalismo estaria na
dualidade vertical de ordenamentos e em sua coordenacdo, sob a égide da Constituicao,
preservando cada esfera de poder sua natureza propria, com independéncia, destinada a
promogao de fins especificos.

O prof. Michel Temer, em sua obra Elementos de Direito Constitucional,
ressalta como notas esséncias a delimitacéo da esséncia de uma Federacéo: a descentralizacéo
politica fixada na Constituicdo; a participacdo das ordens juridicas parciais na vontade
criadora da ordem juridica nacional; e a possibilidade de auto-constitui¢do, coexistindo com a
Constituicdo federal as constituicdes locais. Além destes, cita o jurista, como requisitos
esséncias a manutencao do Estado Federal, arigidez constitucional e a existéncia de um 6érgéo
constitucional incumbido do controle de constitucionaidade das leis.**

Com efeito, tem-se por caracteristicas do Estado Federal: a) a reparticdo de
competéncias e rendas pela Congtituicdo; b) a autonomia e auto-organizagdo dos Estados-
membros; ¢) a indissolubilidade do vinculo; d) a rigidez constitucional; €) a existéncia de um
Tribunal constitucional; f) a representacdo das unidades federativas no Poder Legidativo
central; g) o principio da subsidiariedade; e h) a possibilidade de intervencédo federal.

A reparticdo de competéncias e rendas pelo texto constitucional confere
robustez ao sistema federativo, em parte por garantir igualdade entre as esferas de poder,

impedindo invasdo injustificada dos limites de competéncias exclusiva tracadas pela Carta

“OHORTA, Machado apud BONAVIDES, Paulo. op. cit. p. 78-79. [NOTA 22]
“I TEMER, Michel. Elementos de Direito Constitucional. 9. ed. Sao Paulo: Malheiros, 1992. p. 57.



39

Maior. Por outro lado, assegura a ndo centralizagdo do poder, ou sgja, a divisdo do Poder
territorial. O Estado federal, conforme é consabido, ja nasce descentralizado, de forma que ha
partilha de poder decisorio entre os governos constituidos, na esfera federal e estadual, de
forma que as unidades federativas participam, como agentes, nas atividades governamentais
nacionais. E a divisio interna da autoridade e do poder sobre as bases territoriais plenas ou
parciais.

Esta distribuicdo de competéncias capitaliza o espirito da ndo-centralizacéo e
do federalismo, “permite ao governo local desenvolver suas politicas e seus programas
dentro de sistema complexos, possibilita o isolamento para execugdo de suas tarefas e
permite uma interacdo inter-governamental de intuito cooperativo, com 0 compromisso de
autonomia local, seu proprio controle e a manutencéo do estado-membro como um corpo
politico.” %

Entretanto, para que se acancem com plenitude os efeitos desta
descentralizacdo administrativa e politica, que incidem diretamente na eficiéncia da gestéo
publica e no desenvolvimento conjunto da nacdo, impde-se a necessidade de razoavel
equilibrio econdmico entre os entes politicos. Do contrario, a existéncia de um grande ente
federado dominando geogréfica e economicamente os Estados-membros menores conduz a
bancarrota do sistema, pois fere a imperiosa paridade que deve existir entre 0s componentes
federativos.

NoO que tange a autonomia e auto-organizacdo, constituem-se, em especial, na
admissibilidade de Constituicdes elaboradas pelos proprios entes federativos. Significa a
Autonomia a aptidéo para edi¢do de normas préprias, ou segja, 0 “poder de autodeter minagao,
exercitavel de modo independente, mas dentro dos limites tracados por lei estatal superior”,
no dizer do prof. Manoel Gongalves Ferreira Filho.

Etimol ogicamente, o vocabulo autonomia vem do grego “autos’ que significa
“préprio”, mais “nomos’ que tem sentido de “norma” . Seria, assim, a capacidade de auto-
organizacao através de atos e leis proprios, através do poder constituinte decorrente, que Ihe
permite a promulgacdo de Constituicdo prépria, dentro dos quadrantes tracados pelo Texto
Supremo.

A autonomia pressupfe a reparticdo de competéncias para 0 exercicio e o
desenvolvimento de sua atividade normativa. A distribui¢do de competéncias entre o governo

central e o estadual € que conduz ao conteldo da atividade econémica, conforme preceitua o

“2 RAMOS, Dircéo Torrecillas. op. cit. p. 132. [NOTA 18]
“ FILHO, Manoel Gongalves Ferreira. op. cit. p. 74. [NOTA 31]
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prof. Machado Horta, citado por Torrecillas.** Com efeito, a capacidade de auto-organizago,
auto-governo, auto-legislacdo e auto-governo sO pode subsistir num contexto de areas de
atuacdo governamental bem delimitadas, onde ndo se admite ingeréncias entre as esferas
politicas, sem prejuizo da cooperacdo com vistas ao desenvolvimento conjunto.

Diferem os conceitos de autonomia e soberania. A soberania € o caréter
supremo de um poder, e funciona como preceito unificador de uma ordem politica. O poder
soberano ndo admite qualquer outro, nem acima nem em concorréncia com ele, e encerrauma
conotacdo de direito interno e internacional. A autonomia, a seu turno, esta inserida dentro
dos limites territoriais do Estado, e confere ao seu detentor o poder de autodeterminagdo
independente, delimitado, todavia, pela Constituicdo federal. Atua, pois, dentro dos limites
gue o Poder Soberano |he gja prescrito.

Os Estados-membros de uma federagdo ndo sdo soberanos, embora, como
visto, ndo faltem os tedricos que afirmem em sentido contrario. A bem da verdade, eles sdo
verdadeiramente autdbnomos, tém capacidade de auto-organizacdo, respeitados os principios
constitucionais. Sobre se auto-constituirem, os negocios locais sdo debatidos, positivados e
solucionados por autoridades proprias. Dai porque, nas FederacOes, os Estados (ordens
juridicas parciais) possuem érgdos Legislativo, Executivo e Judiciério proprios. *°

Necessario advertir, como faz o Prof. Torrecillas, na obra multi citada, que a
manutencdo do federalismo exige que o ente politico comum e suas unidades detenham, cada
um, um substancial e completo conjunto de institui¢bes proprias. Devem ter o direito de
modificalas unilateralmente, dentro do limites estabelecidos pelo pacto. As instituicoes,
legidlativas, judiciais e administrativas, devem ser necessariamente independentes.

Desta forma, sendo a ordem juridica central quem define os limites de atuagéo
normativa e governamental de cada um dos componentes da Federacéo, percebe-se que néo
ha hierarquia nem subordinacéo entre as esferas federal e estadual de poder. O gque ocorre €
uma distribuicdo horizontal de competéncias. Todavia, ha quem afirme, com base naidéade
poder superlativo, que haveria uma superposicdo de competéncias da Unido em face das
unidades federativas, em especial quando se cuida do federalismo brasileiro.*®

Afirmam, neste sentido, que a Unido teria mais poder, por ostentar a

prerrogativa de intervir nos Estados-membros, por personificar o Poder soberano da

“ RAMOS, Dircéo Torrecillas. op. cit. p. 106. [NOTA 18]
“> TEMER, Michel. op. cit. p. 56. [NOTA 41]

4 Como fazem o prof. Dircéo Torrecillas e o constitucionalista Pinto Ferreira
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federacdo, zelando pelos assuntos de seguranca nacional, e pelo fato de que haveria
superveniéncia da lel federal em face da legislagdo estadual, quando com esta concorrer, por
dedicar-se a regulamentacéo dos aspectos gerais.

Entretanto, data maxima vénia, esta conclusdo parece falaciosa, na medida em
que estas particularidades ndo traduzem superposicdo do Poder Federal, em negagdo a
igualdade juridica das ordens normativas que integram a Federagcdo. Estes aspectos revelam,
em sentido oposto, elementos proprios a organizacdo federal, na medida em que constituem
verdadeiros instrumentos de manutencdo do Estado federativo, competindo ao ente que
melhor ostenta 0 distanciamento e a parcialidade necessérios, a Unido, a preservacdo da
unidade politicafederalista.

Isto tanto € verdade que é o proprio texto constitucional quem estipula, de
forma taxativa e expressa, em quais hipéteses podera ocorrer esta usurpacéo dos limites da
autonomia dos Estados-membros, sujeitando-as a procedimento rigido e a relevante
motivagdo, sempre no interesse na Federagdo, o que vem afortalecer e ndo mitigar o poder de
autodeterminacdo das unidades federativas.

Outro elemento que define uma unido federal consiste na indissolubilidade do
elo que vincula os Estados-membros. A nenhum dos entes federais é conferido o direito de
secessdo, sob qualquer pretexto ou condicdo. A constituicdo brasileira, a guisa de
exemplificacdo, consagra a indissolubilidade do vinculo federativo logo no art. 1°, quando se
refere a “unido indissoluvel”. Contudo, é certo que algum dos entes federativos pode rebelar-
se e, desatendendo ao comando constitucional, invocar para si o direito de secessdo. Em ta
hipétese, como ocorre no Brasil, a propria Constituicdo estabelece alguns mecanismos
adequados a frear tal manifestacdo, como quando declara a possibilidade de intervencéo da
Unido no Estado-membro rebelado, e a permisséo conferida ao Chefe do Executivo declarar a
guerra externa ao eventual pais que queira anexar parte do territorio nacional.

Em seguida, arrola-se entre as caracteristicas da Federacdo a existéncia duma
Constituicdo rigida. As relagOes federais sdo estabelecidas ou confirmadas através de um
pacto de unido perpétua, incorporado em uma Constituicdo escrita. Esta estabelece a forma
pela qual o poder € compartilhado ou dividido em suas fungdes, no sistema politico, e 0
processo legislativo extraordinario que permite a sua ateracdo. Em sendo a Congtituicdo a
carta de atribuicdes® é preciso que seja rigida de maneira que fiquem vedadas as alteracdes

conjunturais do desenho federalista original mente tracado.

“" TAVARES, André Ramos. Curso de direito Constitucional. 2. ed. S3o Paulo: Saraiva, 2003. p. 800.
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Conforme ensina Michel Temer*, ndo basta que seja rigida. E preciso que esta
atinja um grau tdo elevado — no que pertine a Federacdo — capaz de impedir o legislador
ordinario de empreender sua extin¢do. Ou, até mesmo, de impedir a possibilidade de alterar a
reparticdo espacia de competéncias que possa abalar a estrutura federativa tal como
positivada pelo constituinte.

Decorrente do principio da rigidez constitucional, outra caracteristica do
Estado federal consiste na existéncia de um Tribunal constitucional. Ha a idéia de que se faz
necessaria a existéncia de um 6rgdo neutro que possa realizar a adequacéo infraconstitucional
a0s Seus preceitos, bem como que possa atuar nos casos de conflitos de competéncia entre os
diversos entes federativos.

Entre os doutrinadores, de forma pacifica, recomenda-se que a localizacéo
deste ente julgador neutro ndo estgja no conjunto organico do Legislativo ou do Executivo.
Recomenda-se tal atividade ao Poder Judiciério, porgque a este incumbe, por funcéo tipica, o
exercicio da jurisdicdo, e pelo fato de que aos membros do Poder judicante sdo asseguradas
garantias constitucionais que os conferem a imparcialidade necessaria a0 cumprimento do
mister de “dizer o direito aplicavel”.

Dentre as caracteristicas que definem o Estado federal destaca-se ainda aidéia
de representacéo das unidades federativas no Poder Legislativo central, na formagdo da
vontade nacional. Esta representacéo ocorre no Senado Federal. Tem-se, assim, no Estado
Federal a existéncia de um Poder Legislativo Federal bicameral, composto por duas casas,
sendo uma delas, a Camara dos Deputados, a reunido dos representantes eleitos pelo povo,
segundo o critério proporcional, e a outra, 0 Senado, composto pelos representantes dos
Estados-membros, também eleitos pelos seus conterréneos, em representacdo paritéria, ao
numero de trés senadores para cada unidade federativa.

A justificativa tedrica para a existéncia do Senado reside na idéa basica, hoje
muito questionada, de que os seus membros sdo verdadeiros delegados indicados pelas
assembléias estaduais, e através dos quais os Estados podem participar das decisdes tomadas
pela Federacao.

O principio da subsidiariedade, juntamente com a idéa de cooperacdo, também
corresponde a um dos elementos definidores do Estado federal. A nogéo de cooperagdo tem
forte aplicacdo do Estado federal, eis que orienta a organizagao territorial estatal e impde uma

8 TEMER, Michel. op. cit. p. 57. [NOTA 41]
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dindmica que passa pela participagdo conjunta nos programas governamentais nacionais e a
colaborac&o entre todos os poderes publicos.

A subsidiariedade, por sua vez, complementa esta idéia, acrescentando a nogéo
de que, muito embora exista cooperacdo entre os membros de uma Federacdo, somente na
hipétese de o nivel mais individual ndo poder redlizar a tarefa é que esta ha de ser transposta
paraum nivel de agrupamento superior.

Nas palavras de Dircéo Torrecillas, “a coletividade inferior deve conservar
para si todas as competéncias e poderes que ela é capaz de exercer eficazmente, transferindo
todos os demais & coletividade superior, que atuara subsidiariamente.” *

Estabelece a subsidiariedade um limite as transferéncias de competéncias e
poderes do 6rgéo inferior ao superior, bem como limites aingeréncia deste naquele. Orienta o
governo segundo a consciéncia de que ha uma reparticéo equilibrada de competéncias entre as
Institui coes dos entes federados.

Por fim, coloca-se como um dos fatores componentes daidéia do federalismo a
possibilidade de intervencéo federa em nivel estadual. A intervencéo consiste em medida
extremamente excepcional dentro de uma federagéo, ja que se reveste em uma hipétese de
retirada da autonomia estadual que caracteriza esse sistema.

Por meio dela, a Unido fica autorizada a intervir nos Estados-membros,
suspendendo-lhe a autodeterminacdo e defenestrando temporariamente seus dirigentes, nos
termos expressos e taxativos da Constituicdo. Em linhas gerais, é possivel perceber uma
conotacdo protetiva na intervencdo, sendo aplicada somente em carater excepcional e com
vistas a manutencdo da Federacdo, uma vez que as hipdteses autorizadoras que a Constitui¢éo
arrola correspondem a questdes de interesse nacional, de preservacao da ordem juridica gerd,

das decisdes judiciais, dos principios constitucionais e dos direitos humanos.

2.4 Tipologia dos Estados federais

Com relacdo aos tipos historicos de Estados federais, consta registro da
existéncia das seguintes modalidades. dualista, cooperativo, de integracdo, de equilibrio,
assimétrico e organico.

O federalismo dualista corresponde a separacéo cléssica, originado nos Estados

Unidos no surgimento do Estado federal, e que fora aceito somente nos séculos XVIII e X1X.

“9 RAMOS, Dircéo Torrecillas. op. cit. p. 143. [NOTA 18]



Tinha como ideal separar em duas esferas estanques o poder estatal, de um lado a Unido e de
outro os Estados-membros. Havia uma reparticdo horizontal de competéncias, sem qual quer
possi bilidade de existéncia de atribuicdes comuns entre os entes federados.

Machado Horta, citado por Torrecillas, ensina que “a concepcdo do ‘dual
federalism’, que se expandiu nos EUA, fundado nas relagbes de justaposicdo de
ordenamentos da Unido e dos Estados, recebeu a contribui¢do do ‘novo federalismo’ a partir
da imposicao do Estado de Bem Estar social, sob 0 governo de Roosevelt, que intensificou a
ajuda federal as unidades federadas, sob a forma de programa e convénios.” *°

Assim sendo, neste momento histérico o federalismo dua foi suplantando pelo
modelo de cooperacdo, que se baseia na idéia de que a associagdo das partes componentes
esta na origem da federacdo e torna inseparavel a idéia de unido, alianca e cooperacao.
Caracterizaase, assm, na solidariedade que envolve permanentes contatos entre as
comunidades locais e a comunidade central. Representa forma crescente de federalismo no
cenario mundial.

O federdismo de integracdo, por sua vez, compreende a modaidade de
associacdo em gue também prevalece a idéia de cooperacdo, sendo que esta conduz a uma
crescente  centralizagdo, tornando-se mais proximo de um Estado Unitario
constituciona mente descentralizado de que a uma verdadeira federacéo.

Conceito muito proximo ao do federalismo de cooperagdo, o federalismo de
equilibrio, cujo termo é dado por Dircéo Torrecillas, busca, através da solidariedade entre os
entes federados, uma paridade entre seus componentes no que tange a populacédo, a riqueza,
ao territorio e ao poder. O equilibrio é um fator preponderante na manutencdo da autonomia
dos Estados-membros e da ndo-centralizacdo como principios da Federacdo, e pode ser
alcancado através dos meios oferecidos pelo federalismo cooperativo, que visam a
amenizacdo das disparidades normal mente constatadas entre os entes federados.

No federalismo organico, por sua vez, verificase o desequilibrio, pela
presenca marcante do ente federa. Ocorre nos Estados em que a Constituicdo busca
minudenciar o modelo governamental a ser adotado pelas unidades federativas, deixando uma
margem de autonomia decisoria insignificante. A expressdo federalismo organico tem como
fundamento cientifico a idéia de organismo, que seria o Estado, na qual tornase a
preocupacdo maior a manutencao deste conjunto orgéanico, ainda que em prejuizo de alguma

de suas partes.

* HORTA, Machado apud RAMOS, Dircéo Torrecillas. op. cit. p. 134. [NOTA 18]
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Por fim, dentro desta classificacdo, tem-se a modalidade do federalismo
assimétrico, cuja no¢do e terminologia séo meérito de Torrecillas, e que se compreende no
modelo federal onde é dado tratamento diferenciado aos Estados-membros e regides
assimétricos, na medida de suas dificuldades. Funda-se na idéia de que o Federalismo
pressupde regularidade e equivaléncia estrutural, econbmica e social entre 0s seus
componentes, de forma que as assimetrias faticas devem ser debeladas por meio da assimetria
de direito, que consistiria no tratamento diferenciado conferido a estas regides em desnivel,
com afinalidade de alcancar o desegjado equilibrio.

O prof. Antbnio SaboGia apresenta, com base na divisdo de competéncias
constitucionais, uma segunda classificacéo, que distingue diversos modelos de federalismo
existentes e evoluidos ao longo da historia, dentre os quais. a) federalismo classico ou de
equilibrio — correspondente a0 modelo dual - € 0 modelo origindrio norte-americano,
consistindo a dualidade na reparticdo de competéncias com a conferéncia dos poderes
enumerados a Uni&o, ficando reservado aos Estados-membros os poderes ndo enumerados; b)
federalismo neocléassico, que consiste no novo federalismo norte-americano, consubstanciado
na gradativa concentracdo de poderes na Unido em relacdo aos Estados-membros; e C)
federalismo racionalizado ou hegemdnico, consubstanciado nas Constituicdes em vigor da
Alemanha, Austria, india e Canada, que conferem legislacio exclusiva a Uni&o e, a0 mesmo
tempo, distribui competéncias comuns ou concorrentes entre aquela e os demais entes
federados.™

2.5 O Federalismo na Republica brasileira
2.5.1 Breves notas historicas

A Federacdo foi instaurada no Brasil junto com a proclamacdo da Republica,
sendo ambas formalizadas no Decreto n°. 1, de 15 de novembro de 1889, através do qual as
provincias brasileiras foram transformadas, a sua total revelia, em Estados republicanos, com
ganho de autonomia.

No caso brasileiro, ao contrario do que se deu no modelo norte-americano,

percebe-se um tipico federalismo por segregacéo, ja que o nosso Estado Federa foi criado a

* MELO NETO, Antdnio Saboia de. Federalismo e direitos sociais: reflexdes sobre a possibilidade de
conciliacdo. Disponivel em: http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=7315. Acessado em 30/08/2007.
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partir de um Estado Unitério, e com o detalhe da total auséncia de insurrei¢cdo das antigas
provincias em busca da autonomia posteriormente consagrada.

A Constituicdo de 1891, ainda que no propdésito de criar um modelo federal
atamente descentralizado, criou uma Unido artificial, com base em um federalismo dualista, o
qual, aseu turno, estava mal adaptado a profunda diversidade de condic¢des entre as regides do
pais. Eraigua mente destoante da mentalidade arraigada entre os popul ares, marcada por forte
traco de conformismo e dependéncia em relacdo a Capital, delatudo esperando.

Com a Revolugdo de 1930 e suas conotagbes politicas, sobreveio a
Constituicdo de 1934, onde foi normatizada a substituicdo do federalismo dualista pelo
cooperativo, pelo fato de que, neste momento, a Unido passou a ostentar manifesta posicéo e
influéncia preponderante no tratamento de interesse geral, ao passo em gue os Estados viram
suas competéncias mitigadas. Esta conjuntura foi acentuada com a Carta Politica de 1937,
havendo inclusive autores que defendem que neste periodo a federacdo foi extinta

A tendéncia a centralizacdo continuou, ndo se detendo na Constituicdo de
1946, marcada pela preocupacdo desenvolvimentista e pelos grandes investimentos estatais
destinados a reduzir as desigualdades regionais, 0 que veio a fortalecer o centralismo,
mantendo atécnica federativa de 1934.

Mais adiante, apds a Revolucdo das Forgas Armadas, pode-se afirmar que nos
anos de 1967 e 1969 tivemos uma Federacdo somente nominal, pois o Brasil regrediu a
condicdo de Estado Unitario descentralizado, com caracteristica autoritarista, vivendo nitido
federalismo de integracéo, marcado pela indissociabilidade entre a nocdo de Federacéo e a
figurada Uni&o.

Razbes Obvias, pois, levaram ao remodelamento de nosso federalismo, a partir
da Constituinte de 1988, com o movimento de abertura democrética e divisdo equilibrada dos
poderes entre os entes federados. E natural que se buscasse reparar distor¢des de nosso regime
federativo, com a ampla revisdo da reparticdo de competéncias, ndo ficando o constituinte de
1987 alheio as experiéncias contemporaneas de outros Estados Nacionais. Buscou-se,
portanto, solucdes inovadoras no arranjo da nova arquitetura federativa, sob forte influéncia
do ideario democrético.

A Constituicdo de 1988, entdo, confere maior autonomia aos Estados-membros
tentando um reequilibrio federativo. A expansdo da autonomia estadual restabelece o
federalismo cooperativo e abandona com vigor o federalismo de integracéo anacrénico.

A Carta Magna estabelece a forma federativa de Estado como preceito
fundamental, no caput de seu art. 1°, consagrando, no mesmo dispositivo, a indissolubilidade
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do vinculo entre os entes federativos. Mais adiante, no art. 60, § 4° corrobora a qualidade
essencia e imutdvel da federagdo brasileira, incluindo-a entre as clausulas pétreas, como
limite material a atuacdo do constituinte derivado, ressaltando a rigidez dos dispositivos
constitucionais de expressdo do model o federativo.

Assim sendo, o principio do federaismo congtitucional é em nosso
ordenamento positivo, uma decisdo politica fundamental, ocupando posicéo axioldgica
superior dentro do proprio texto da Constituicdo, ndo estando sujeita a qualquer abalo por

forca de norma posterior, ainda que constitucional.

2.5.2 Estrutura do federalismo tupiniquim

A Constituicdo brasileira de 1988, a par de estabelecer um modelo federalista
de cooperagdo, inaugura um modelo de descentralizagdo municipalista, fazendo coexistir, no
sistema juridico pétrio, trés, ao invés de duas, ordens normativas. a ordem total, relativa a
Unido; as ordens regionais, pertinentes aos Estados e Distrito Federal; e as ordens locais,
relativas aos Municipios. Pode-se dizer, assim, que o0 modelo federaista brasileiro, de forma
peculiar, qualifica-se como tripartite, fugindo a regra geral, e elevando os Municipios a
condic¢éo de entes federativos.

Assim é que a ordem total, a0 mesmo tempo em que prevé e reconhece 0s
Estados, dando-lhes competéncias e rendas, prevé e reconhece os Municipios, entidades intra-
estaduais, conferindo-lhes competéncias e rendas. Prevé o novo texto a auto-organizacéo dos
Estados e dos Municipios sujeitando-0s ao respeito aos principios constitucionais.

Segundo Pinto Ferreira®, o federalismo brasileiro se enquadra dentro do tipo
do federalismo de equilibrio, como 0 norte-americano, porque prevé a inalterabilidade
numeérica dos senadores no Congresso, com o que se afasta do federalismo hegemanico.

Cuida-se, melhor dizendo, de federalismo de cooperagdo, porque pautado na
atuacdo excludente entre os entes federativos dentro dos limites de suas competéncias
exclusivas, ab mesmo tempo em que se baseia na mutua cooperacdo entre 0s seus membros,
com a finalidade de reducdo das desigualdades regionais e pautado no idea de crescimento
conjunto.

Prevalece, ademais, o principio da subsidiariedade, com grande evidéncia no

modelo brasileiro, pelo que se conservam aos entes federados as competéncias que séo

2 FERREIRA, Pinto. op. cit. p. 321. [NOTA 19]
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capazes de exercer eficazmente, na mesma medida em que os assuntos de interesse naciona
sd0 incumbidos & Uni&o federal. Somente quando demonstrem inaptid@o parta cumprir seus
misteres, cabe a transferéncia da competéncia ao poder federal, cuja atuagdo sera, pois,
supletiva a dos entes federativos nos assuntos de interesses regionais e locais.

Quanto a este aspecto, entretanto, importa destacar que no Brasil ha uma
tendéncia historica a federalizagdo das competéncias consideradas mais relevantes, para as
quais as coletividades inferiores ndo se julgaram, em sua trgetéria politica, capazes de se
desonerar.

Assim sendo, é possivel perceber, em consonancia com muitos doutrinadores,
uma tonica de valorizagdo da atuagdo da Unido federal nos mais diversos aspectos da vida
politica, econdmica e socia do pais, tanto assim que se costuma valorar os servigos federais
como sendo mais eficientes, porgue melhor estruturados.

Este panorama, entretanto, ndo constitui negacdo do federalismo em solo
brasileiro. Pelo contrério, cuida-se de uma realidade recorrente na historia brasileira, e
acompanha os moldes da realidade socio-politica nacional, de forma que pode ser encarado
como um traco caracteristico do Estado federal no Brasil, que o torna peculiar em relacéo a
outros model os estrangeiros.

Por outro lado, esta tendéncia federalizadora vive, nos dias hodiernos, um
momento de amenizagdo, pelo fato de que se busca, desde a vigéncia da Constituicéo de 1988,
uma gestdo governamental plangada e responsavel em todas as esferas politico-
administrativas, de forma a assegurar uma equiparacdo qualitativa e uma melhoria da
qualidade dos servigos prestados a coletividade. Tenta-se, assim, capacitar todas as esferas de
poder a atender aos reclamos das coletividades locais, de modo a abrandar a dependéncia
histérica ao Poder federal, tanto no aspecto econdmico quanto técnico e estrutural.

Em termos gerais, o caminho que a Constituicdo Federal de 1988 preferiu é
potencialmente hébil a ensgjar um federalismo de equilibrio, junto a um federaismo de
cooperacdo. A busca por liberdade e eficiéncia criou a necessidade de um balanceamento
entre 0 governo federal e os governos estaduais, sem olvidar a descentralizacdo, que da
sustentacdo ao federalismo solidario ou intergovernamental, estimulando a agdo conjunta
entre Unido e Estados-membros, que devem atuar como parceiros na solucdo de problemas
sociais e econdmicos.

A articulacdo de nosso federalismo atua transita na composicéo de forgas,
tendo como meta o equilibrio, havendo uma complexa reparticio de competéncias,

coexistindo uma reparticéo horizontal (exclusivas) e uma vertical (concorrentes, residuais e
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suplementares): a Unido cabe o0 exercicio dos poderes gerais que tenham a ver com questdes
unitaristas préprias da Federacdo e que estejam relacionadas com o Estado do bem-estar, o
que inclui, de fundamental, a direcdo dos rumos da politica econdbmica, que exige uma
harmonizacdo em todo territorio naciona; aos Estados sobegja a missdo de propiciar 0
ambiente necessé&rio para adaptar as solugdes conforme suas peculiaridades regionais, iSso
sem preterir a autonomia constitucional, que lhe é prépria; e aos Municipios compete zelar
pelos assuntos de interesse local, distanciados que estdo a Unido e os Estados destas
demandas col etivas.

Isto advém da escolha politica do constituinte da redemocratizacdo, que
preferiu um modelo federativo, inclusive como clausula insuscetivel de modificacdo, ainda
que por emenda constitucional (art. 1° c/c 60, § 4°, 1), plenamente sensivel a necessidade de
comunicacdo entre os entes componentes da triparticdo - Unido, Estados e Municipios - a tal
ponto de conformarem competéncias comuns visando alcancar o que se denominou de Estado
do bem-estar socia e o equilibrado desenvolvimento no ambito nacional.

2.5.3 Intervencao federal

Importante aspecto da federacéo brasileira, cujo estudo importa aprofundar por
acentuada importancia no presente trabalho € o instituto da Intervencéo federal. Como ordem
de unificagéo, o ordenamento federal ndo pode dispensar tal mecanismo, posto que destinado
a salvaguardar a uni&o politica contra a segregacéo.

A intervencdo, quando dita federal, consiste em permitir & Unido assumir, de
forma temporéria e excepcional, o desempenho de competéncia pertencente a determinado
Estado-membro, alocando sua administracdo pontual — invadindo assim sua esfera de
competéncias — para assegurar o0 grau de uniformidade e de unidade indispensavel a
sobrevivéncia da Federagéo.

Por ser contraria a autonomia dos Estados-membros, sO pode justificar-se
mediante fato de gravidade evidente e indisfarcavel. Assim, mantendo a légica do
federalismo, e, de certo modo, assegurando a autonomia dos entes federativos, a Constituicéo
prevé, expressa e taxativamente, em seu art. 34, o elenco de problemas cuja periculosidade
afeta o organismo federal, a ponto de ensgjar a medidainterventiva.

No mesmo sentido, a Norma Superior estabelece um procedimento formal para

que se programe a intervencdo federal, afastando, destarte, possiveis arbitrariedades e
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assegurando completa fiscalizagdo (controle politico) sobre aincursdo da Uni&o nos limites de
competéncia estadual .

Assim é gue o texto constitucional admite a intervencéo federal, em carater
excepcional, para manter a integridade dos principios basilares da Constitui¢cdo. De um lado,
objetiva a protecdo do territorio e da divisdo territorial: € autorizada para manter a integridade
naciona (art. 34, 1) e para repelir invasdo estrangeira ou de uma unidade da Federacdo em
outra (art. 34, 11). De outro lado, pretende a paz social e moralidade administrativa bem como
0 adequado zelo com as finangcas do Estado: € autorizada para por termo a grave
comprometimento da ordem publica (art. 34, 111); garantir o livre exercicio de qualquer dos
Poderes nas unidades da Federacdo (art. 34, IV); e para reorganizar as financas da unidade da
Federacdo (art. 34, V).

Noutro giro, garante a execucdo de lei federal, de ordem ou decisdo judicia
(art. 34, VI) e assegura a observancia da forma republicana, do sistema representativo e
regime democréatico; dos direitos da pessoa humana; da autonomia municipal; da prestacéo de
contas da administracéo publica, direta e indireta (art. 34 VI1).

A intervencdo federal, todavia, ndo € prerrogativa indiscriminada da Unido
Federal, possibilitando que esta, através de seus agentes, atue de forma ilimitada. Pelo
contrario, se sujeita ao controle politico por parte do Congresso Nacional, que deve autorizar
a solicitacdo do Presidente da Republica. Ademais, os atos do governo federal, quando em
intervencado, estardo limitados pelo decreto legidlativo, que fixa a amplitude da acéo, o prazo
de duracdo e as condicles da execucdo interventiva, por recomendacéo do proprio principio
federativo.

A Unica excegdo ao controle politico do Congresso Naciona ocorre quando a
intervencdo € feita com base nos motivos previstos nos incisos VI e VII do art. 34, a saber,
para garantir a execucéo de lei federa, de ordem ou decisdo judicia e para assegurar a
observancia dos principios constitucionais enumerados. Nestes casos. Muito embora
dispensado o decreto legidlativo, o procedimento € ainda mais complicado, dependendo de
declaracdo do Supremo Tribunal Federal no sentido da inconstitucionalidade do ato
impugnado, por provocacao do Procurador-geral da Republica.

Enfim, de importancia para 0 nosso estudo, é saber que a intervencdo federal,
muito embora represente uma usurpacéo da competéncia do ente federativo, anulando
temporariamente sua autonomia, se presta a uma finalidade superior, de modo que sera
tolerada constitucionalmente, em casos excepcionais, sempre que houver interesse na

manutencdo da Federagao.
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Trata-se, pois, de um instrumento de manutencdo do Federalismo, que pode ser
implementado sempre que houver desrespeito as decisdes judiciais, aos principios
constitucionais e aos direitos fundamentais. Coaduna-se, ademais, ao principio da
subsidiariedade ja estudado — elemento caracteristico do modelo federal, posto que representa
um esforgo suplementar do Poder central quando o Estado-membro se mostra inoperante em
questdes relativas ao interesse nacional, como é o caso, por exemplo, de crimes de graves
violagoes aos direitos humanos.
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CAPITULO Il —DA ANALISE DO INCIDENTE DE DESLOCAMENTO
DE COMPETENCIA EM FACE DO PRINCIPIO FEDERATIVO

3.1 Notasintrodutérias e natureza juridica do instituto

A Emenda Constitucional n° 45/2004 trouxe a chamada "Reforma do
Judiciério”, tendo como principal motivo tornar mais célere o Judiciério brasileiro. No
contexto desta reforma, de notéria repercussdo nacional, foram inseridas importantes
ateragOes ao texto constitucional, dentre as quais a instituicdo do chamado Incidente de
Deslocamento de Competéncia, instrumento ora em disceptacéo, cuja criacdo foi deflagrada
em meio a banalizacdo da violéncia e das recorrentes violacBes aos direitos humanos no
Brasil.

Refere-se este instrumento processual a possibilidade de deslocamento de
competéncia jurisdicional, da Justica Estadua para a Justica Federal, para o julgamento de
graves violagBes a direitos humanos, com a finalidade de assegurar o cumprimento das
obrigagdes decorrentes dos tratados internacionais dos quais o Brasil seja signatério. Vejamos
o texto reformador:

Art. 109. Aos juizes federais compete processar e julgar:

[..]

V-A As causas relativas a direitos humanos a que se refere o 85° deste artigo;

[..]

85° Nas hipdteses de grave violacéo de direitos humanos, o Procurador-Geral da
Republica, com a finalidade de assegurar o cumprimento de obrigac®es decorrentes
de tratados internacionais de direitos humanos dos quais o Brasil sgja parte, podera
suscitar, perante o Superior Tribunal de Justica, em qualquer fase do inquérito ou
processo, incidente de deslocamento de competéncia para a Justica Federal.

Esta normativa decorre, dentro da sistemética do texto introduzido pelo
constituinte derivado, da equiparacdo dos tratados e convencdes internacionais sobre direitos
humanos ratificados pelo Congresso Nacional as emendas constitucionais (art. 5°, 83°) e da
insercdo da garantia a celeridade de tramitagdo dos processos (art. 5°, LXXVIII), ambas
alteracdes também introduzidas na Constituicdo Federal pela Emenda em testilha.

A criagdo desse instituto inspirou-se, dentre outros motivos, na percepcéo de
que, em Varios casos, 0S mecanismos até entdo disponiveis para a apuragdo e punicdo das
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violagdes de direitos humanos no pais demonstraram-se insuficientes e, até mesmo,
ineficientes, expondo de forma negativa aimagem do Brasil no exterior.

Ocorre que, freqlentemente, por meio de diversos organismos internacionais,
além da midia, a Uni&o, ente federativo comprometido em nivel externo, tem sofrido severas
criticas quanto a negligéncia na apuracdo destes ilicitos, os quais resultam quase sempre em
impunidade, ndo obstante os diversos compromissos firmados com relacéo a protegdo dos
direitos humanos.

Revela-se esta redidade em verdadeira contradicdo, tendo em vista que a
Congtituicdo Cidadd, conforme alcunha da autoria do Dep. Ulisses Guimardes, foi
inteiramente permeada por normas declaratérias expressas de direitos fundamentais, cuja
observancia compulsoria foi estatuida como principio fundamental, orientador inclusive das
relacdes internacionais da Federacgao brasileira (art. 49, 11).

Ademais, impulsionado por esta base ideol 6gica de reconhecimento e protegdo
aos direitos e liberdades fundamentais, muitos foram os Tratados internacionais ratificados
pelo Brasil, todos destinados a protecéo aos direitos humanos, como a Convencdo Americana
sobre Direitos Humanos (Pacto de S&o José da Costa Rica) e a Declaracdo de
Reconhecimento da Competéncia Obrigatoria da Corte Interamericana de Direitos Humanos,
gue podem colocar 0 Estado brasileiro como sujeito passivo nos casos impunes a elas
comunicados.

Noutro ponto, ressalte-se um aspecto relevante das instituicdes nacionais, que
também concorreu para justificar a constitucionalizacdo da hipétese de federalizacéo, qual
seja, areiteragdo das omissdes na apuracao e puni¢ao dos crimes praticados internamente com
grave violagdo aos direitos humanos, uma vez que a competéncia origindria para a
investigacdo, processamento e julgamento encontra-se no ambito dos Estados. Com efeito,
sgja por questdes historico-culturais e socio-econdmicas, segja por falta de tecnologia e
interesse na apuragdo dos fatos, os entes federativos, por diversas vezes, mostraram-se
hesitosos na apuracdo e puni¢do as viol agdes desses direitos.

Ressalte-se, por fim, que os dados estatisticos da violéncia e reiteradas acoes de
degradacdo da pessoa humana no Brasil apontam uma realidade assustadora, delineando o
quadro de violaghes de direitos humanos no Brasil. Segundo consta nestes registros,
comprovados pelas palavras dos estudiosos e pelas manchetes jornalisticas diuturnas, a grande
maioria dos atos que se considera como incisivamente violadores de direitos so praticados
por agentes oficiais — como nos interiores dos presidios, por exemplo — ou com a sua

negligente conivéncia.



Este panorama de gravidade insuperavel e de nefasta propagacdo em nivel
internacional acarreta, em consequiéncia, 0S NUMerosos processos que o Brasil responde, na
condicdo de réu, perante a Comissao Interamericana de Direitos Humanos, por ter permitido a
massificacdo da impunidade, da inseguranca e da cultura do desrespeito generalizado aos
direitos humanos no pais. Tanto é assim que o0 costume popular é acreditar que os direitos
declarados na Carta Constitucional, verdadeiras conquistas histéricas das lutas sociais,
permanecem, infelizmente, como letra utdpica, cores que pintam uma realidade bela, porém
abstrata e intangivel, presa ao papel.

Em linhas gerais, foi este o panorama tragado na Exposicdo de Motivos n°
231/A-MJ, de 13/5/1996, oriunda do Ministério da Justica, que, parajustificar a possibilidade
de deslocamento da competéncia para 0 processamento e julgamento dos crimes praticados
com grave violacdo de direitos humanos, objeto da PEC 386-A/96, apresentada pelo Poder

Executivo, consignou expressamente in verbis:

[..] a despeito do cuidado da Consgtituicdo em assegurar os Direitos Humanos, a
realidade é que a violagéo desses direitos em nosso Pais tornou-se pratica comum,
criando um clima de revolta e de inseguranca na populacdo, além de provocar
indignacao internacional.

E que o Estado brasileiro, ao cuidar de bem definir os ordenamentos que asseguram
tais direitos, descurou em relacéo a instrumentos capazes de assegurar o seu pleno
exercicio.

[..]

Com isso, constitucionalmente, as lesies aos Direitos Humanos ficaram sob a égide
do aparelhamento policial e judicial dos Estados Federados que, em face de razées
historicas, culturais, econdmicas e sociais, tém marcado sua atuagéo
significativamente distanciada dessa teméatica.

Esse distanciamento apresenta-se ainda mais concreto e evidente nas areas
periféricas das cidades e do campo, em que fatores econdmicos e sociais
preponderam indevidamente na acdo do aparelhamento estatal. Essa fragilidade
institucional criou clima propicio para cada vez mais freqientes violagBes dos
Direitos Humanos em nosso Pais, que ficam imunes a atuacdo fiscalizadora e
repressora do Estado.

Esse quadro de impunidade que ora impera esta a exigir medidas destinadas a
reverté-lo, sob pena dos conflitos sociais se agravarem de tal forma gque venham
fugir ao controle do proprio Estado.

Por estas razbes e visando a realizacdo, em concreto, dos Direitos Humanos em
nosso Pais, julgamos necessario incluir na competéncia da justica federal os crimes
praticados em detrimento de bens ou interesses sob a tutela de érgado federal de
protecdo dos Direitos Humanos, bem assim as causas civis ou criminais nas quais o
mesmo Orgao ou o Procurador-Geral da Republica manifeste interesse.
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O Incidente de Federalizacdo de Competéncia, enfim, encontra eco em diversas
entidades da sociedade civil que se dedicam a defesa dos direitos humanos, para quem a
transferéncia da competéncia para processar e julgar atos de violagdo aos direitos humanos
para a Justica Federal € vista como uma medida que acarretara 0 melhor funcionamento do
sistemajudicial.

Feitos estes apontamentos iniciais acerca do panorama socia que
ingtitucionalizou o instrumento de federalizacdo em estudo, resta compreender, doravante,
qual seriaasua naturezajuridica.

Compreende-se, de forma unissona, que a norma que veicula o Incidente de
Deslocamento de Competéncia injeta no texto constituciona mas um item no rol de
competéncias da Justica federal. Seria, assim, uma norma estruturante de competéncia
jurisdicional, com a ressalva de que ta atributo ndo podera ser exercido pelos juizes e
tribunais federais de forma absoluta e automatica. Cuida-se, assim, se uma norma de
competéncia anbmala, eis que ndo integra o elenco do art. 109 de formaimediata.

Ocorre que nd houve retracdo da competéncia origindaria do Judiciario
Estadual, nem tampouco resta autorizada a avocagéo do atributo pela jurisdicdo federal. O
procedimento depende de iniciativa do Procurador-Geral da Republica, a quem compete, isto
sim de forma privativa, 0 juizo de discricionariedade em suscitar a medida. Uma vez
suscitado o incidente, caberd ainda ao Superior Tribunal de Justica decidir a sua efetiva
aplicacdo, ao dizer aquem competirajulgar o caso de grave violagao.

H4, destarte, uma competéncia circunstancial acrescida ao elenco de atributos
da Justica Federal, e uma prerrogativa privativa outorgada ao representante maior do
Ministério Publico Federal. N&o se cuida, outrossim, de uma hipétese de ampliacdo material
da competéncia dos juizes federais, tendo em vista que a estes ja competia, no texto
precedente a EC n°. 45/04, processar e julgar as causas fundadas em tratados da Uni&o com
Estado estrangeiro ou organismo internacional (art. 109, I11), bem como as infragbes penais
praticadas em detrimento de interesse naciona (art. 109, 1V).

Noutro giro, cuida-se ainda de um instrumento constitucional de natureza
processual, cabivel em qualquer fase do processo, por absoluta obscuridade textual quanto ao
momento adequado a sua arglicdo. Podera, assim, ser suscitado pelo Procurador-Gera ainda
na fase de instrucdo ou, quando j& finda a primeira insténcia, na fase recursal. O certo,
todavia, € que em face da auséncia de regulamentacdo por lel infraconstitucional do
instrumento em referéncia, impera, entre os estudiosos, nebulosidade sobre a oportunidade

processual em que podera o mesmo ser requerido ao STJ, sobretudo para que néo venha a
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inviabilizar a atuagdo das autoridades envolvidas na apuragéo e julgamento do processo —
Policias Civil, Federal e Juizes estaduais.

Anote-se, ainda, que em face desta auséncia de dispositivo lega
regulamentador da matéria, muitos afirmam gque a norma encartada no paragrafo 5° do art. 109
da Carta Politica seria, noutra percepcdo, uma norma constitucional de eficécialimitada. >

Entretanto, em gque pesem os argumentos dos defensores desta vertente tedrica,
0 Superior Tribunal de Justica, a0 apreciar o IDC n°. 01/2005, proposto em face do
assassinato da freira missionaria Dorothy Stang, posicionou-se no sentido da eficacia direta e

imediata do instituto em disceptacdo. Sendo, sgfamos:

[...] ndo ha basejuridica para atribuir ao referido preceito eficacia limitada (sem o
condao de produzr todos os seus efeitos, precisando de uma lei integrativa), ou que
0 processamento desse incidente dependa de regulamentacdo prépria, até porque as
normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais — em cujo elenco,
indiscutivelmente, se encontram inseridos os “ direitos humanos’ — tém aplicacdo
imediata, por forga do disposto no § 1° do art. 5° da Carta da Republica.

E suficiente, portanto, para o deslocamento da competéncia, a demonstracio
inequivoca, no caso concreto, de ameaca efetiva, real, ao cumprimento de
obrigacfes decorrentes de tratados internacionais de direitos humanos firmados

pelo Brasil. >4

Com absoluta sapiéncia, sendo um instrumento que vem angariar mais
efetividade a0 cumprimento dos compromissos internacionais ratificados pela Unido, e por
assegurar o regular curso processual e a adequada prestacéo jurisdicional na protecdo aos
direitos humanos, ndo seria coerente conceber como limitada a eficacia do Incidente de

deslocamento de Competéncia.

3.2 Requisitos constitucionais de implementacao

Danorma introduzida no art. 109, 85° da Constituicdo Federal, infere-se que ha
prerrogativa exclusiva do Procurador-Geral da Republica em suscitar a transferéncia de
jurisdicdo. Todavia, a hipétese de federalizagéo, por ser instrumento processual, so tem lugar

guando obedecidos certos requisitos constitucionais, cuja observancia determinard seu

% Relembre-se, neste ponto, a rememoravel classificago nas normas constitucionais empreendida pelo prof.
José Afonso da Silva, que as categorizou em normas de eficacia plena, contida e limitada;

**1DC r° 1 (2005/0029378-4 - 10/10/2005).
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cabimento e procedéncia. Num juizo de delibagdo e de mérito, presentes 0s requisitos
constitucionais, decidira o Superior Tribunal de Justica pela ateracéo ou ndo dajurisdicéo.

De acordo com o dispositivo constitucional, a competéncia estadua para o
julgamento de causas relativas a direitos humanos permanece como regra, passando a ser
federa apenas se concorrerem 0s seguintes requisitos especificos. existéncia de grave
violagdo a direitos humanos; a finaidade de garantir o cumprimento de obrigagcoes
decorrentes de tratados internacionais de direitos humanos dos quais o0 Brasi| sgjasignatério; e
ainércia ou incapacidade das autoridades responsaveis de responder ao caso especifico.

No gue se refere ao primeiro requisito constitucional, exige-se uma conduta de
grave violagdo aos direitos humanos, conceito de interpretacdo vaga, cuja delimitagdo de
sentido, enquanto aguarda a devida regulamentacdo infraconstitucional, cabe a doutrina
nacional .

Assim é que, em conformidade com a sugestdo apresentada por Comissao
formada por Procuradores do Estado e Procuradores da Republica, seria a Justica Federal

competente para processar € julgar 0s seguintes crimes:

a) tortura;

b) homicidio doloso qualificado praticado por agente funcional de quaisquer dos
entes federados;

C) praticados contra as comunidades indigenas ou seus integrantes;

d) homicidio doloso, quando motivado por preconceito de origem, raca, sexo, opgao
sexual, cor, religido, opinido politica ou idade ou quando decorrente de conflitos
fundiérios de natureza coletiva;

€) uso, intermediacdo e exploracao de trabalho escravo ou de crianca e adolescente

em quaisguer das formas previstas em tratados internacionai s>

A justificativa desta interpretacéo dogmatica encontra-se no segundo requisito
constitucional, que considera as obrigacdes assumidas pela Unido Federa em nivel
internacional, nos tratados de direitos humanos que foram assinados.

Considerando que estas hipoteses estéo tuteladas em tratados internacionais

ratificados pelo Brasil, é a Unido que tem a responsabilidade internacional em caso de sua

% PIOVESAN, Favia. Direitos Humanos Internacionais e Jurisdicdo Supra-Nacional: A exigéncia da
Federalizacdo.Em < www.dhnet.org.br/direitos/militantes/fl aviapi ovesan/piovesan_federalizacao.html>
Acessado em 15/06/2007
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violagdo, cuja protecdo se comprometeu a redizar. Assim sendo, a novel sistemética
introduzida pela emenda constitucional em disceptacdo coaduna-se com a légica da
responsabilizacdo internacional da pessoa juridica que detém a soberania e a representacéo
externa da uni&o federativa

Crimes contra os direitos humanos seriam, destarte, aqueles incriminados no
direito patrio e no direito internacional e definidos pelo bem juridico tutelado (integridade
fisica, psiquica, dignidade da pessoa humana, etc.), pela natureza da violagdo (tortura,
sequiestro, etc.) e pelo reconhecimento internacional da lesdo aos direitos humanos como tal.
Servem como exemplos as previsdes do Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos
(1966), do Pacto de San José da Costa Rica (1969), do Tratado Sobre Violéncia Contra a
Mulher (1995), da Convencéo Interamericana Sobre o Tréfico Internacional de Menores, entre
outros.

No que tange & omissdo ou demora injustificada na elucidac&o no crime, por
desidia das autoridades estaduais, cuida-se de um pressuposto implicito a norma em comento,
em harmonia com o Principio da Subsidiariedade, que mantém a competéncia originéria das
unidades federativas, retirando-lhe a atribuicdo somente quando incorrerem em negligéncia,
descaso ou desinteresse manifesto na apuragdo e punicdo das graves violagOes aos direitos
humanos.

Esse terceiro requisito encontra-se pacificado pelo julgamento do IDC 01/PA,
o qual fora denegado justamente pela auséncia de inércia ou incapacidade das autoridades
responsaveis de responder ao caso especifico. Houve, segundo os ministros do Superior
Tribunal de Justica, diligente atuacdo da Policia e do Judiciério locais em punir os algozes da
freira missionaria, pelo que ndo caberia 0 deslocamento de competéncia pela inexisténcia do
terceiro requisito, que caracterizaram como a "incapacidade do estado em cuidar do crime
por descaso, desinteresse, auséncia de vontade politica e a falta de condi¢des pessoais ou
materiais, entre outras"*®

Neste mesmo julgamento, o Min. Relator Arnaldo Esteves Lima asseverou, em
relacdo requisitos congtitucionais, serem de observagcdo compulsoria e cumulativa para

reguerimento do incidente de deslocamento de competéncia. In verbis:

% |DC n° 1 (2005/0029378-4 - 10/10/2005).
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[..] tais requisitos — os trés — hdo de ser cumulativos, 0 que parece ser de senso
comum, pois do contrario haveria indevida, inconstitucional, abusiva invasdo de
competéncia estadual por parte da unido federal, ferindo o estado de direito e a
propria federacéo, o que certamente ninguém deseja, sabendo-se, outrossim, que o
fortalecimento das instituicfes publicas — todas, em todas as esferas — deve ser a
tbnica, fiel aquela assercdo segundo a qual, figuradamente, ‘nenhuma corrente é
mais forte do que o seu elo mais fraco.”’

Presentes estes elementos faticos e juridicos, torna-se cabivel o requerimento
de deslocamento da jurisdicdo para o nivel federal, em qualquer fase do processo, ainda
segundo aliteralidade do texto constitucional.

Ressdlte-se que o0 preceito constitucional ndo foi explicito quanto a
possibilidade de deslocamento apés o transito em julgado da sentenca de primeira instancia.
Entretanto, considerado a ratio do dispositivo, que € a tutela aos direitos humanos e
fundamentais basicos, e considerando aforma incisiva como o legislador se referiu a qualquer
fase processual, deduz-se que, mesmo apos o transito em julgado, podera haver o referido
deslocamento, ja que na fase executiva também podera haver a dita grave violacdo dos

direitos humanos.

3.3 Dos fundamentos principiolégicos do instrumento de federalizacdo de competéncia
jurisdicional

3.3.101IDC eo Principio do Devido Processo Legal

O Incidente de Deslocamento de Competéncia se funda, numa primeira analise,
no consagrado principio do Due Processo of Law, também qualificado com uma garantia
constitucional, porque assecuratério da efetiva protecdo a direitos humanos e prerrogativas
fundamentais.

A noc¢do de um processo adequado e justo é dada, na dogmética constitucional,
pelalicdo do professor J.J. Gomes Canotilho, a partir de duas teorias, a concepgao processual
e aconcepcao material >

A teoria processual, ou teoria do processo devido por qualificacdo legal, como
denomina o insigne jurista, limita-se a afirmar que toda pessoa somente podera ser privada de
seus direitos fundamentais a vida, liberdade e propriedade mediante percurso do processo

legalmente especificado. O acento tonico desta doutrina reside na observancia ou néo do

" |DC n° 1 (2005/0029378-4 - 10/10/2005).
8 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. op. cit. p. 450. [NOTA 9]
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processo criado por lel para a aplicagdo de medidas privativas da vida, liberdade ou
propriedade.

A teoria substantiva ou material, segundo Canotilho, “pretende justificar a
idéia material de um processo justo, pois uma pessoa tem direito ndo apenas a um processo
legal mas sobretudo a um processo legal justo e adequado quando se trate de legitimar o
sacrificio da vida, liberdade e propriedade dos particulares.” *°

Segundo esta concepcdo, O processo lega deve ser considerado um
instrumento de realizacdo da Justica e da Equidade, na forma de uma protecdo alargada de
direitos fundamentais, quer nas dimensdes processuais quer nas dimensdes substantivas.

Atua mente, a doutrina nacional e estrangeira compreende, com unicidade, que
0 devido processo legal coaduna-se com o propdsito da conformacdo justa e adequada do
direito a tutela jurisdicional, dele decorrendo o direito ao acesso amplo a Jurisdicéo estatal,
devendo esta ser exercida de forma eficiente.

Segundo o jurista portugués antes mencionado, da referida imbricagdo do
devido processo legal aos direitos fundamentais resultam “ dimensdes ineliminaveis do nlcleo
essencial da garantia institucional da via judiciaria. A garantia institucional conexiona-se
com o dever de uma garantia jurisdicional dejustica a cargo do Estado.” *°

Adotando o ponto de vista do professor Canotilho, percebe-se, com nitidez, que
o cidaddo detém um direito de efetiva e adequada prestagdo jurisdiciona por parte do Estado,
a quem cabe o monopdlio desta funcdo primordial. Isto implica o direito a exigir da
instituicdo judiciaria arazoavel duragéo do processo, instrumento também positivado na carta
constitucional de 1988, e um provimento final justo e equitativo, que ef etivamente assegure 0s
direitos fundamentais postos em discussao, para ambas as partes envolvidas no processo.

Desta concepcédo do Devido Processo Legal, assente na doutrina constitucional,
percebe-se sua nitida influéncia na institucionalizacdo do Incidente de federalizacdo. Ndo ha
como dizer de forma diversa, tendo em vista que tal instrumento se presta a garantir as vitimas
de graves violagbes a seguranca de um provimento jurisdiciona pertinente e adequado,
veiculo processual imediato na garantia dos direitos humanos consagrados.

Fundamenta-se, portanto, o procedimento constitucional em tela no principio
do Due Process of Law, uma vez que serve aos fins primordiais da fungdo jurisdicional,
enquanto mister primeiro do Estado para a solugdo dos conflitos inter partes e em garantia aos

direitos fundamentais da pessoa humana contra viol agdes arbitrérias.

% |dem; ibidem. p. 451. [NOTA 9]
% | dem; Ibidem. p. 452
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3.3.201DC ePrincipio da Prevaléncia dos Direitos Humanos

A ingtitucionalizagéo do Incidente de Deslocamento de Competéncia encontra
fundamento, por outro lado, no principio constitucional norteador das relacfes internacionais
da Federac&o brasileira que impde o respeito a preva éncia dos direitos humanos (art.4°, 11).

Segundo Pedro Dallari, citado por Uadi Lammégo Bulos, “a prevaléncia dos
direitos humanos como principio norteador das relacfes exteriores do Brasil espraia sua
influéncia na nossa ordem juridica interna, impondo-se buscar a plena integracéo das regras

de tais sistemas & ordem juridica interna de cada Estado” ®*

, 0 que ressalta a importancia do
pardgrafo 2° do art. 5° da Carta Politica, que da plena vigéncia aos direitos e garantias
decorrentes dos tratados internacionais em que o Brasil sga signatario.

Além disso, o principio da prevaéncia dos direitos humanos, no plano
internacional, fundamenta o IDC da medida em que impde a federacdo brasileira o
cumprimento dos compromissos assumidos pela ratificacéo de Tratados internacionais de
protecdo aos direitos da pessoa humana.

O fundamento deste efetivo comprometimento do Pais em nivel externo, no
gue tange aos direitos humanos, o qual inspirou diretamente a positivacdo da federalizacéo de
competéncia em caso de inércia das instituigdes estaduais em punir atos de grave violagéo,
decorre, noutro ponto, da condi¢do de Estado Democrético de Direito que a Constituicdo
brasileira consagra entre seus principios fundamentais.

Com efeito, ao utilizar a terminologia Estado Democratico de Direito a
Constituicdo reconheceu a Republica Federativa do Brasil como uma ordenagéo estatal justa,
mantenedora dos direitos individuais, garantindo os direitos adquiridos, a independéncia e a
imparcialidade dos juizes e tribunais e a responsabilidade dos governantes para com 0s
governados, segundo os quadrantes estipulados em um texto constitucional que nitidamente
protege o cidaddo e concilia os interesses das col etividades internas.

Mais do que isso, aém de garantir a ordem socia e a efetiva observancia da
normatividade interna, o Estado deve, sobremaneira, assegurar o fiel cumprimento dos
preceitos tracados pela ordem juridica internaciona, o que levou o professo Canotilho a

defender a concepcéo do Estado Democrético de Direito internacional mente vinculado.®

¢t BULOS, Uadi Lammégo.Constituicdo federal anotada. 6. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2005. p. 95
2 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. op. cit. p. 225. [NOTA 9]
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Com €efeito, na atualidade, os limites juridicos impostos a0 Estado advém
também, em medida crescente, de principios e regras juridicas internacionais, que incidem
sobre sua atuacdo no plano interno e externo e estdo, em sua maioria, incorporados ou
recebidos expressamente na ordem constitucional. Assim € que se afirma, na atualidade, esta
abertura ao direito internacional como uma das dimensdes caracterizadoras do Estado de
Direito.

Neste contexto, reafirma o professor Canotilho que “os direitos fundamentais,
tal como estruturaram o Estado de direito no plano interno, surgem também, nas vestes de
direitos humanos ou de direitos do homem, como um nucleo basico do direito internacional
vinculativo das ordens juridicas internas.”

Destarte, tem-se que Estado Democratico de Direito € aguele que respeita e
cumpre os direitos humanos consagrados nos grandes pactos, declaracbes e convencdes
internacionais.

Disto resulta que, a0 lado do principio constitucional da prevaléncia dos
direitos humanos, a condicéo de Estado democrético de direito sobre a qual o Brasil se
estrutura também representa el emento fundante da positivacdo do Incidente de Deslocamento
de Competéncia, enquanto instrumento que se propde a permitir a concretizagdo destes ideais
Supremos.

3.3.301DC eo Principio da Dignidade da pessoa humana

O principio da dignidade da pessoa humana, encartado no art. 1°, inciso Il da
Constituicgo Cidada representa, no dizer de Uadi Lammégo, o valor constitucional supremo™
gue agrega em torno de si a unanimidade dos demais direitos e garantias fundamentais do
homem. Seria, assim, um megaprincipio, posto que aglutina em sua no¢do uma série de outros
postulados, e possui, conforme ensinamento de Ingo Wolfgang Scartet, citado por Walber
Agra, “forca normativa mais intensa do que uma simples norma, que, além do seu
enquadramento na condi¢do de principio (valor) fundamental, é alicerce de mandamento
definidor de direito e garantia, mas também de deveres fundamentais” .°

Encerra, com efeito, a qualidade de ser um sobreprincipio, enquanto vetor
essencia da atividade de interpretacdo constitucional, estando em paridade com os demais
preceitos fundamentais que compdem as escolhas essenciais do constituinte de 1988. Sua

% |dem, Ibidem; p. 1121. [NOTA 9]
 BULOS, Uadi Lammégo. op. cit. p. 83 [NOTA 61]
® AGRA, Walber de Moura. Manual de Direito Constitucional. S0 Paulo: Revista dos Tribunais. p. 124-125.
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observancia, pois, € obrigatoria para a interpretacdo de qualquer norma constitucional, devido
a forca aglutinante que possui, atraindo em seu entorno o contelido de todos os direitos
basicos e inalienaveis do homem.

Segundo os ensinamentos da doutrina constitucional alemd, tem-se que a
dignidade da pessoa humana é concebida como algo intocavel, sendo obrigacdo de todos os
Poderes estatais 0 dever de observé-la e protegé-la.

O dever de observacéo é préprio de todos os direitos fundamentais como direitos de
resisténcia contra intervencfes estatais. 0 Estado observa a liberdade ou direito
individual enquanto omite a acéo perturbadora. O dever de protecdo diz respeito a
mandamento de acéo direcionada ao Estado, acdo contra agressdes da dignidade

da pessoa humana proveniente de particulares.

N&o ha consenso na doutrina alema sobre a definicéo de dignidade da pessoa
humana, de forma que o Tribuna constitucional interpreta a sua concepgéo sempre com base
no caso concreto, delimitando-a de forma negativa, a partir de eventos de violagdo. Assim é
que entendem que “ o tratamento da pessoa humana pelo poder publico que cumpre a lei
deve, para se verificar se a dignidade humana foi atingida, ser expressdo do desrespeito ao
valor a que o ser humano tem direito por forca e sua existéncia como pessoa’, configurando,
neste sentido, um tratamento desrespeitoso.®’

Na doutrina latina, o professor Jose Gomes Canotilho esclarece que a
concepcao de dignidade da pessoa humana deve levar em consideracéo o principio material

que lhe subjaz.

“Trata-se do principio antrépico que acolhe a idéia pré-moderna e moderna da
dignitas-hominis (Pico della Mirandola), ou sgja, do individuo conformador de si
proprio e da sua vida segundo o seu préprio projecto espiritual. (...) Por dltimo, a
dignidade da pessoa humana exprime a abertura da Republica a idéa de
comunidade  constitucional  inclusiva  pautada pelo  multiculturalismo
mundividencial, religioso ou filosdfico. O expresso reconhecimento da dignidade da
pessoa humana como niicleo essencial da Republica significara assim, o contrario

de “verdades” ou “fixismos™ paliticos, religiosos ou filosoficos.” 68

% SCHWABE, Jurgen. Cingiienta anos de jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Federal aleméo.
Traduzido por Leonardo Martins. Uruguai: Konrad Adenauer Stiftung, 2003. p. 177

%" | dem, Ibidem; p. 181;

% CANOTILHO, José Joaquim Gomes. op. cit. p. 219 [NOTA 9].



O professor Canotilho ressalta, nesta definicéo, a base socioldgica do conceito
de dignidade da pessoa humana, destacando-lhe a nogédo bésica de principio norteador da
estrutura pol itico-normativa de uma sociedade que coloca 0 ser humano em destaque.

Sendo um sobreprincipio, ou valor supremo da Carta constitucional, como
ensinam 0s tedricos patrios, a dignidade da pessoa humana representa um complexo de
direitos que sdo apanagio da espécie humana— direito a vida, lazer, salde, trabal ho, educagéo,
cultura - cujas condigdes devem ser asseguradas pelo Estado, por tratar-se de finalidade
essencial do Poder Publico e, acima de tudo, porque tais direitos mostram-se inerentes a
propria existéncia do ser humano, de forma que devem ser ndo sO respeitados, mas garantidos.

A nocdo de garantia da dignidade da pessoa humana diase a
fundamentalidade dos direitos fundamentais expressos e dos direitos humanos incorporados
em Tratados internacionais, por forca do disposto no art. 5°, paragrafo 2° da Carta Magna.

Congtituindo-se em normas fundamentais, integram a base materia da
Constituicdo, e ocupam, destarte, o nivel maximo da hierarquia normativa. Protegidos por
técnicas processuais de controle de constitucionalidade, os direitos fundamentais revelam-se
ademais, como direitos subjetivos indisponiveis ao congtituinte reformador e ao legislador
ordinario, ocupando, sob a égide do art. 60, § 4°, da CF/88, o0 patamar de clausula pétrea.

Segundo Canotilho, na obra ja referenciada, a fundamentalidade aponta para a
especial dignidade de protecéo dos direitos num sentido formal e num sentido material. A
fundamentalidade formal assinala quatro dimensbes relevantes, que seriam: as normas
consagradoras de direitos fundamentais s&0 normas colocadas em grau superior na ordem
juridica; como normas constitucionais encontram-se submetidas a procedimentos agravados
de revisdo; como normas incorporadoras de direitos fundamentais passam a constituir limites
materiais de revisdo; e, por fim, como normas dotadas de vinculatividade imediata dos
poderes publicos constituem paréametros materiais de escolhas, decisdes e controle dos 6rgaos
estatais.

A fundamentalidade material, por sua vez, constitui-se na idéia de que os
direitos fundamentais representam o elemento decisivo das estruturas bésicas do Estado, o que
sustenta a possibilidade de abertura da Constitui¢do a outros direitos, também fundamentais,
mas ainda ndo constitucionalizados. Dai falar-se, com o professor Canotilho, em clausula
aberta ou em principio da nao tipicidade® dos direitos fundamentais.

% CANOTILHO, José Joaguim Gomes. op.cit. p. 349 [NOTA 9.
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Desta fundamentalidade dos direitos e garantias consagrados na Carta Politica
decorre a sua conotacdo democrdatica e sua conotagdo de Estado de direito fundado,
primordialmente, na protecdo aos direitos da pessoa humana, positivados ou garantidos em
instrumentos internacionais, principio considerado crucial a estrutura da Federacéo brasileira.

Com base nestas premissas, € correto afirmar, com inarredavel seguranca, que
Incidente de Deslocamento de Competéncia se fundamenta, em ultima ratio, na nogdo de
dignidade da pessoa humana, conceito aglutinante e fundamental do texto constitucional.

Indo mais além, € possivel afirmar, dentro da logica epistemoldgica que o
lastreia, que o IDC compreende verdadeira garantia fundamenta que o constituinte
acrescentou a Carta Politica, com o desiderato de assegurar um instrumento servil a efetiva
protecdo, numa 6tica processual e jurisdicional, dos direitos humanos.

Segundo a definicéo de garantias fundamentais de autoria do professor Jose

Afonso da Silva:

O sistema brasileiro define como garantias todas as prescricfes constitucionais que
conferem, aos titulares dos direitos fundamentais, meios, técnicas, instrumentos ou
procedimentos para impor O respeito e a exigibilidade desses direitos,
compreendendo garantias individuais, coletivas, sociais e paliticas, tendo emyvista a
natureza do direito garantido.”

Neste sentido, servindo-se da licdo do insigne constitucionalista brasileiro, é
permitido afirmar que o Incidente de Deslocamento de Competéncia ndo somente se
fundamenta no Principio da Dignidade da pessoa humana, preceito fundamental aglutinante
da Constituicdo, como representa, per si, um inconteste instrumento para sua concretizacéo,

revelando-se efetiva garantia fundamental de protecéo aos direitos humanos.

3.4 Do Incidente de Deslocamento de Competéncia em face do Principio Federativo: ha

conflito de principios?

Perpassados todos os apontamentos anteriores, acerca do Principio Federativo e
do Incidente de Deslocamento de Competéncia, torna-se imperioso realizar o cotgo entre

estas duas premissas, para que se alcance o objetivo primeiro do presente trabaho

g LVA, José Afonso. Protecao constitucional dos direitos humanos no Brasil: evolucao histérica e direito
atual. Em < http://www.dhnet.org.br/inedex.htm> Acessado em 15/08/2007.
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monogréfico, qual sga, detectar possivel choque principioldgico e elucidar a questdo da
constitucionalidade do instrumento em aprego.

Diante de todos os elementos tedricos que foram trazidos a baila, torna-se
possivel, doravante, empreender o exercicio da dialética, com vistas a galgar uma concluséo
sobre o tema submetido a exame. Passemos, pois, a exposicdo dos principais pontos que
foram constatados no curso da pesquisa, que se prestam a comprovar, ou refutar, as hipoteses

suscitadas inicial mente.

3.4.1 Da compatibilidade do instrumento de federalizacdo e 0 modelo Federalista brasileiro

A institui¢do do Incidente de Deslocamento de Competéncia suscitou um forte
embate doutrinario acerca de sua constitucionalidade. Pugnou-se, inclusive por meio de A¢éo
Direta de Inconstitucionalidade’™ que tal instrumento seria inconciliavel com o Principio
Federativo, que estrutura a Republica brasileira, sob a alegaco de que congtitui intervencéo
ndo autorizada da Unido em matéria de competéncia estadual .

Cuidase, conforme relatado, do objeto primordia do presente trabalho
monografico comprovar se, de fato, existe a dita incompatibilidade do instrumento em tela
com o pacto federativo, configurando verdadeira antinomia de normas constitucionais, e se,
neste contexto, é possivel apontar a inconstitucionalidade ou a constitucionalidade do art. 109,
parégrafo 5° da Constituicéo Federal.

Como visto, o Incidente de Deslocamento de Competéncia atende a uma
finalidade de interesse nacional, qual sgja, assegurar, no curso processual, a efetiva protecéo
aos direitos humanos fundamentais, constitucionalmente positivados ou consagrados em
tratados internacionais ratificados pelo Brasil, quando forem gravemente violados e quando
houver inércia das autoridades locais em averiguar e punir taisilicitos.

Representa, no ambito da légica constitucional, uma oportunidade de
intervencdo na Uni& nos Estados federais, ocasionada por meio de representagdo do
Procurador-Geral da Republica, que suscita a transferéncia da competéncia para julgamento
dos processos em curso, desde que verificados os requisitos constitucionais.

Reside, justamente, nesta incursdo da Unido no limite das competéncias
estaduais, retirando-lhes parcela de sua autonomia, notadamente no que tange a independéncia

™ ADIN re. 3.486/DF, ajuizada pela Associacgo dos Magistrados Brasileiros.
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de suas instituigdes jurisdicionais, a aparente incompatibilidade com o Pacto Federa que
vincula os entes estatais.

Conforme restou demonstrado em capitulo anterior, a esséncia do Federalismo,
em linhas gerais, concebido o modelo politico internacionalmente reconhecido, consiste na
autonomia constitucional, legislativa, administrativa e financeira dos entes federados, que
encerram, no ambito de um rol de competéncias precisamente delimitado em uma
Constituicdo rigida, poder de auto-determinacéo inarredavel, contando com instituicoes e
Poderes estatais — Executivo, Legidativo e Judiciario — independentes.

Considerando que o principio Federativo representa escolha politica superior
da Carta Constitucional, revela-se como um preceito fundamental estruturante do Estado
brasileiro, o qual ndo jamais ser usurpado por qualquer outra norma, constitucional ou legal.
Cuida-se de dogma politico essencial a Constituicdo que lastreia a republica brasileira,
vinculando todos 0s aspectos de sua estrutura, e sendo de observancia necessaria no processo
de interpretac&o e integracdo constitucionais, e na construcao legislativa.

Sobre ser um preceito fundamental, aglutinante em todo o ordenamento
juridico brasileiro, ndo se sujeita 0 Pacto federativo a qualquer tentativa de abolicdo, sequer
de subversdo que venha a ameaca-10, sob pena de desrespeito insustentavel ao regime juridico
instituido pela Carta Politica de 1988. No mais, a quebra do equilibrio federa caminha no
contra-fluxo da democracia, galgada em lutas historicas do processo de estabilizacdo politica
dos Estados nacionais, deflagrando a revolucéo do retrocesso e a involucdo aos modelos
centralizadores e autoritarios. O modelo federativo, acima de tudo, € corol&rio do Estado
Democrético de direito que o Brasil almeja ardorosamente tornar-se.

Diante deste quadro, todavia, em que pese a superioridade axioldgica do
principio federativo no sistema constitucional, percebe-se ndo haver verdadeiro conflito
normativo entre este preceito e a norma que introduziu o incidente de deslocamento de
competéncia no texto constitucional.

Primeiramente, para uma adequada compreensdo desta dimensdo do tema, é
fundamental superar uma visdo mitificada acerca do Federalismo, concernente a uma suposta
autonomia absoluta dos entes subnacionais. Esta visdo distorcida estéd na base de muitos
discursos contra a preconizada federalizagéo, dai o relevo desta abordagem.

O fato é que, na atualidade, conforme sobegjamente demonstrado no capitulo
anterior, ndo impera mais a figura politica do federalismo dualista no cenario brasileiro, o
qual se caracterizava pela delimitacéo de competéncias entre Unido e Estados-membros feita

de forma estanque, horizontal e incomunicéavel. Este modelo estatal desapareceu na histéria
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brasileira desde os fins da década de 1970, abandonado com acentuada convicgdo mais
adiante, no processo de redemocratizagcdo, que culminou com a Constitui¢éo de 1988.

O certo é que mesmo gque nos marcos do chamado federalismo dual fosse
praticada tal autonomia rigida, aquele foi progressivamente substituido por um outro
paradigma, o federalismo cooperativo, fundado na idéia de interacdo e delimitacdo de
competéncias de forma vertical entre os entes federativos, por impulso do Principio da
Subsidiariedade, ja analisado.

Neste momento do federalismo, a Unido assumiu crescentemente mais
competéncias, algumas absolutamente novas - decorrentes do agigantamento das funcgdes
estatais -, outras deslocadas do &mbito antes conferido as entidades subnacionais. Assentou-
se, smultaneamente, a idéia de cooperacéo entre as diversas esferas federativas, que passaram
a atuar de modo consorciado, visando a melhor consecucéo dos objetivos comuns. N&o ha
mais lugar, no pais, ante a premente necessidade de dissolucdo das desigualdades regionais,
para uma definic¢do rigida de competéncias, caracteristicamaior do federalismo dual.

Isto ndo significa, ndo obstante, que se esteja a caminhar, na atualidade, rumo
a0 declinio do Estado Federal, com recrudescimento da tendéncia centralizadora. O que
ocorre, de fato, € um processo de releitura do modelo federalista classico, mudanga que se faz
presente narealidade brasileira e alhures.

H&, na verdade, um movimento de readaptacdo do modelo federalista as novas
demandas sociais em nivel global, que convive com possibilidade de intervencéo federal de
intuito cooperativo, de forma subsididria e com o intuito de defesa dos interesses nacionais.
Esta cooperacdo seria desencadeada quando, em determinadas conjunturas histéricas, as
instancias de poder dos entes subnacionais se revelassem insuficientes para cumprir 0s
objetivos inscritos na Constitui ¢éo, convocando-se entdo orgaos federais para atuar.

O que se estd a afirmar é que o atua modelo federalista ndo se choca, em
absoluto, com as hipoteses de intervencdo do ente Federal soberano, mas, ao contrario, tolera
estainiciativa, sempre pautada no multi-citado Principio da Subsidiariedade e na salvaguarda
dos assuntos de interesse da unidade federativa.

Pelo mencionado principio, o Estado-Membro deve manter sua autonomia, até
onde for possivel. Em caso de impossibilidade de resolugdo da controvérsia, seja judicia ou
mesmo administrativa, a comunidade podera intervir naquele. Destaque-se, ademais, que a
autonomia consagrada destes entes federativos € dada, e delimitada pela Constituicdo. Ndo se

cuida de um poder ilimitado de auto-determinacdo, mas de prerrogativa concedida pelo pacto
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assente na Carta constitucional, e que, portanto, em face de excegdes tragadas no proprio texto
Supremo, pode ser minorada

Neste contexto, fica evidente que a proposta de excepcionalmente ocorrer a
federalizacdo da competéncia para julgamento de crimes contra os direitos humanos objetiva
a aplicacdo, neste campo, de um sistema de exercicio cooperativo de competéncias
jurisdicionais, o qual alids ndo constitui novidade no ordenamento juridico pétrio.

Frise-se que no ambito de nossa Federacdo o chamamento da Unido para
viabilizar a tutela aos direitos humanos, quando os Estados ndo agem adequadamente, ja esta
previsto na vigente ordem constitucional positiva, de acordo com o art. 34, inciso VI, alinea
b, da Constituicdo Federal. Ta dispositivo prevé a possibilidade de intervencéo federal nos
Estados para assegurar os “direitos da pessoa humana’, de modo que o instrumento ora
abordado pode ser visto como uma derivacdo desta sistematica.

H&, neste caso, uma possibilidade de intervencdo federal cirurgicamente
inserida no sistema constitucional, e por isso tolerada, por ndo agredir ao Pacto federativo,
mas por viabilizar a sua incolumidade enquanto model o de cooperacdo, sempre que se trate de
casos de graves violagdes aos direitos humanos, cuja gravidade represente um incidente de
responsabilizacdo da Federagdo em nivel internacional, isto sim um fator de risco.

H&, na norma inserta no art. 109, paragrafo 5°, nitido interesse em reforcar a
cooperacdo de esforcos entre Unido e Estados-membros a fim de assegurar a efetiva protecéo
aos direitos da pessoa humana, o que demonstra um elemento pontual de manifestacdo do
Federalismo Organico e Cooperativo.

Destaque-se, em reforgo a estes argumentos, que é a Unido a responsavel pela
assinatura de Tratados internacionais, de modo que é ela quem vai responder pela apuracdo
dos crimes perante os orgaos internacionais (art. 21, I, Constituicdo Federal). O Brasil,
representado externamente por seu ente soberano, também podera ser responsabilizado
perante outros organismos internacionais, pelo que se faz necessario garantir o cumprimento
dos Tratados, dada a crescente internacionalizagdo dos direitos humanos.

A federalizacdo dos crimes contra direitos humanos resulta de grande interesse
publico na resolucdo desses casos, pelo que ndo pode ser considerada afronta ao pacto
federativo, porque, de certo modo, acompanha a légica do modelo politico brasileiro, que
tende para a federalizagdo de todos os assuntos que sejam de grande relevancia e repercussao
nacionais.

Segundo as diretrizes operacionais de programo da medida, tem-se que o

Procurador-Geral da Republicaird, de fato, resguardar a autonomia do ente federativo, agindo



70

razoavelmente de acordo com o pacto federativo e representando o interesse da manutencéo
da soberania da Unido diante da necessidade de reduzir a impunidade e ganhar
respeitabilidade perante os 0rgdos internacionais de protecdo dos Direitos Humanos.

Noutra perspectiva da questdo, de cunho mais formal, é de se dizer que a
existéncia de requisitos também obsta a alegacdo de violagcdo do pacto federativo pela
valorizacdo de um ente sobre outro, porquanto prioriza a elucidagdo do crime sob a
competéncia primaria (estadual), afinal a jurisdicdo é una e naciona. O instrumento de
federalizagdo, como visto, representa uma prerrogativa do Ministério Publico Federal, de
cunho processual, que podera ser ou ndo suscitada, somente quando em face da inoperancia
das ingtituicdes dos Estados-membros em proceder & efetiva protegdo dos direitos humanos
violados.

Com isso, tem-se que ha nitida valorizacdo do Principio da Subsidiariedade,
que anima 0 modelo federal de cooperacdo, eis que se prioriza a competéncia originaria dos
entes federativos, assegurada a sua autonomia jurisdicional até o limite em que esta ndo estgja
servindo para garantir protecdo ao jurisdicionado que fora violado em seus direitos humanos
basicos. Ha, pois, competéncia federa subsidiaria e ocasional, cabivel, segundo um juizo de
ponderacdo, sempre que for necessario aniquilar parcela da autonomia estatal em prol de um
objetivo de garantia e preval éncia dos direitos humanos, nos termos da Constitui¢do.

O fato de haver requisitos de admissibilidade expressamente postos para que se
delibere sobre a adocéo desta medida de federalizacdo, revela, naverdade, uma valorizacéo da
autonomia dos Estados-membros, e se perfaz, sob outro paradigma, em medida que fortalece
a Federacéo brasileira, e ndo em odiosa tendéncia a centralizagdo, como querem alguns de
Seus opositores.

Umaterceira andlise que se pode obter, do cotego entre a norma instituidora do
incidente de deslocamento de competéncia e 0 Pacto federativo remonta ao contexto da
competéncia constitucional da Justica Federal.

Pode-se afirmar, com base no rol de atribuigdes dos juizes federais, encartado
no art. 109 da CF/88, que a Justica Federal de primeiro grau €, segundo a 6tica constitucional,
0 juizo natural dos casos que versem sobre graves violagdes a direitos humanos protegidos
por instrumentos internacionais subscritos pelo Brasil, dado o evidente interesse da Unido na
persecucao detais crimes.

Na verdade, o Incidente de Deslocamento de Competéncia, em Ultima andlise,
pode ser visto como mero instrumento processual instituido pela Emenda Constitucional n° 45

parafazer valer, de modo mais efetivo, no que tange as violagdes dos direitos humanos, o que
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j& estava disposto no inc. IV do art. 109 da mesma Constituicéo, que dispde ser da
competéncia dos juizes federais 0 processo e julgamento das “infracdes penais praticadas em
detrimento de ... interesses da Unido”.

Disto resulta que ha um evento |6gico em se atribuir a jurisdicdo federal a
competéncia para dirimir conflitos decorrentes de graves violagdes a direitos humanos,
internacional mente tutelados, porque a ela compete, por expressa disposi¢cao constitucional,
decidir as lides de interesse da Uni&o e relacionadas a tratados e documentos internacionais. O
incidente de deslocamento de competéncia, assim, insere-se perfeitamente dentro do corpo
sistemético da Constituicdo, porque atende aos reclamos que infirmaram a delimitacdo de
competéncias, dentro do pacto federativo, que ja estava tragada no texto original, precedente a
emenda constitucional em comento.

A este respeito, importante invocar o que disse 0 ministro Francisco Resek

citado por Simone Schreiber:

Em geral, nas federacdes os crimes dessa natureza, 0s crimes previstos por
gualguer motivo em textos internacionais, sdo crimes federais e da competéncia do
sistema federal de Justica. Isso tem varias vantagens, como uma jurisprudéncia
uniforme, uma jurisprudéncia unida, a ndo tomada de caminhos diversos segundo a
unidade da federacio em que se processe o crime. E vantajoso e é praticado em
outras federacdes. "

Por fim, adentrando ao aspecto epistemologico do Incidente de deslocamento
de competéncia, percebe-se ndo haver conflito normativo com o Principio constituciona do
Federalismo.

Ocorre que, como Vvisto, 0 instrumento em disceptagdo se funda em trés
principios basilares. o principio do Devido Processo Legal, o principio da Prevaléncia dos
Direitos Humanos (e na idéa de Estado Democrético de Direito) e no Principio da Dignidade
da Pessoa Humana. Pode-se dizer, ademais, que todos os preceitos anteriores, porque
garantias da efetivagdo e protecdo de direitos humanos fundamentais, se reinem no sobre-

principio da dignidade humana.

2 REZEK, Francisco apud SCHREIBER, Simone; CASTRO E COSTA, Flavio Dino de. Federalizacdo da
competéncia para julgamento de crimes contra os direitos humanos. Boletim dos Procuradores da Republica,
v.5, n. 53, p. 19-25, set. de 2002.
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Conforme demonstrado, o incidente de deslocamento de competéncia, porque
animado pelos dogmas descritos, revela-se, per si, uma garantia fundamental constitucional,
servil a realizacdo do preceito jusnatural de que toda pessoa tem direito a uma existéncia
digna, e ao respeito a sua individualidade humana e social, o qual deve ser assegurado pelo
Estado.

Por tratar-se, em Ultima andlise, de mais uma garantia que a Constituicdo
coloca em favor da protecéo e efetivacdo dos diretos humanos e fundamentais positivados ou
internacional mente consagrados, € de se concluir, com inexoravel e feliz certeza que, devido
ao proposito que persegue, o IDC se perfaz, na ldgica constitucional, em norma irretocavel,
em clausula pétrea.

Noutro giro, da fundamentalidade de sua génese resulta que, aém de tornar-se
imune a atuacdo do constituinte reformador, tal normativa passa a ostentar um peso
axioldgico sublime dentro do ordenamento constitucional .

Por fundar-se no megaprincipio da dignidade da pessoa humana, que em sua
concepcao detém forca vinculativa e aglutinante de outras regras e principios
constitucional mente assegurados, tem-se que o instrumento em apreco coloca-se pari passu a
ouros direitos e garantias fundamentais, que igualmente sdo imutaveis e que de forma
suprema contagiam a sistematica constitucional, dando-lhe sustentacéo e integridade.

O principio da dignidade da pessoa humana, pelo peso axiolégico e pea
hierarquia constitucional que ostenta, coloca-se no mesmo patamar do Principio Federativo,
segundo a escolha do constituinte originario, como preceitos fundantes e primordiais do
Estado brasileiro.

Destarte, sendo este o fundamento do IDC, ndo h& que se cogitar de conflito
principioldgico, in casu, pelo ssimples fato de que inexiste abertura constitucional para a
ocorréncia de conflitos entres seus preceitos fundamentais, consagrados no art. 1° da Carta
Politica.

A uma, porque sdo estes 0s elementos epistemol 6gicos, 0s valores essenciais
sobre os quais se equilibra o Estado brasileiro. S&o estas as bases fundamentais sobre as quais
se estrutura todo o ordenamento patrio, como molas-mestras da atuacéo conjunta dos Poderes
estatais com o fim de realizacd do bem coletivo. Admitir-se em contr&rio, ou sgja, que 0s
preceitos fundamentais do direito que regulamenta a coletividade possam conflitar entre s,
seria supor um Estado em eterna tensdo, como verdadeira bomba-rel6gio, em iminente ruina e

mantido em meio ao caos reinante.
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A duas, porgue tanto um quanto o outro, o Principio da Dignidade da pessoa
humana e o Principio Federativo, detém oérbitas de atuacdo paraelas, ndo colidentes, eis que
se inter-relacionam e se complementam mutuamente, de modo que a concretizagdo de um sO
setorna possivel dentro darealidade do outro.

Com efeito, o Estado Federal tornou-se, como estudado, em estrutura politica
necessaria para que se permita a concretizagdo do ideal democratico, afastada a concentragéo
de poderes e a centralizacdo de funcdes, tendenciosamente arbitrérias e autoritérias. Por outro
lado, somente quando assegurada a composicdo estatal com base no Estado de direito,
fundando na democracia, € que se podem tutelar os direitos fundamentais da pessoa humana.

Diante disso, sendo certo que inexiste conflito entre o Principio da Dignidade
da Pessoa Humana e o Pacto federativo, por obvio, percebe-se que, também sob o aspecto
epistemol 6gico, deixando ao lado todas as afinidades estruturais ja demonstradas, o Incidente
de Deslocamento de Competéncia ndo entra em rota de colisdo com a estrutura axiol 6gica do
modelo estatal da Republica brasileira.

A bem da verdade, por se fundamentar no principio da dignidade humana, o
IDC ndo se conflita, mas, ao contrario, comunga com o pacto federativo, corol&rio da
liberdade dos homens, em consagragdo aos valores constitucionais supremos firmados na
Carta politica de 1988.

3.4.2 Da aplicacao do IDC com base no Principio da Proporcionalidade

Por outro lado, demonstra-se que ndo haver, também, incompatibilidade do
IDC com qualquer outro principio constitucional ou com a sistemética processual em vigor.

Isto porque o incidente de deslocamento da competéncia — sendo a existéncia
de crime praticado com grave violag&o atais direitos exigéncia de sua admissibilidade — deve
atender ao principio da proporcionalidade (adequacdo, necessidade e proporcionaidade em
sentido estrito), o que deve estar compreendido na demonstragdo concreta de risco a
descumprimento de obrigacfes decorrentes de tratados internacionais firmados pelo Brasil,
ante a inoperante e inadequada atuacéo, tanto da Justica estadual, quanto dos demais 6rgéaos
estaduais responsaveis pela investigacdo (Policia Judiciaria) e persecucdo pena (Ministério
Publico.

Com efeito, 0 novo instituto é instrumento que se mostra cabivel somente em
situacOes excepcionais, quando devidamente demonstrada a sua necessidade, a sua

imprescindibilidade e a adequagdo do meio empregado, tal como acontece, semelhantemente,
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com o pedido de desaforamento (CPP, art. 424) ou com a intervencdo federa (CF, art. 34),
observadas, é claro, as peculiaridades e finalidades de cada instituto.

Sua aplicacdo se sujeita, pois, a um juizo de proporcionalidade, para que néo
ocorra odiosa intervencdo federal arbitraria, notadamente quando demonstrada a atuacéo
diligente das institui¢des estaduais em apupar e punir as graves violagoes e direitos humanos,
atendendo, assim, aos reclamos dos compromissos i nternaciona mente assumidos.

A respeito do principio da proporcionaidade, é digno de nota e reveréncia o
voto vencedor proferido pelo Ministro Gilmar Mendes, do Supremo Tribunal Federal, quando

do julgamento da Intervencao Federal n°® 2.915-5/SP, nos seguintes termos, verbis:

O principio da proporcionalidade, também denominado principio do devido
processo legal em sentido substantivo, ou ainda, principio da proibicao do excesso,
congtitui uma exigéncia positiva e material relacionada ao conteldo de atos
restritivos de direitos fundamentais, de modo a estabelecer um 'limite do limite' ou
uma 'proibicao de excesso' narestricdo de tais direitos.

A méxima da proporcionalidade, na expressao de Alexy, coincide igualmente com o
chamado nucleo essencial dos direitos fundamentais concebidos de modo relativo —
tal como o defende o préprio Alexy. Nesse sentido, o principio ou méxima da
proporcionalidade determina o limite Ultimo da possibilidade de restricao legitima
de determinado direito fundamental.

A par dessa vinculacao aos direitos fundamentais, o principio da proporcionalidade
alcanca as denominadas colisdes de bens, valores ou principios constitucionais.
Nesse contexto, as exigéncias do principio da proporcionalidade representam um
método geral para a solucdo de conflitos entre principios, isto €, um conflito entre
normas que, ao contrario do conflito entre regras, € resolvido ndo pela revogacao
ou reducdo teleoldgica de uma das normas conflitantes nem pela explicitacdo de
distinto campo de aplicacdo entre as normas, mas antes e tao-somente pela
ponderacao do peso relativo de cada uma das normas em tese aplicaveis e aptas a
fundamentar decisdes em sentidos opostos. Nessa Ultima hipétese, aplica-se o
principio da proporcionalidade para estabelecer ponderagdes entre distintos bens
congtitucionais.

Disto resulta que havera sempre a ponderacéo dos interesses juridicos e
processuais envolvidos quando arglida a federalizacdo de competéncia, o qual sera
empreendido pelo Superior Tribunal de Justica, 6rgdo constitucionalmente imbuido da
resolucdo de conflitos de competéncia entre diversas esferas de jurisdi¢ao.

Desta forma, havera a necessaria pesagem dos bens juridicos envolvidos no
conflito de jurisdicdo, de forma que, sendo exigido este modo de aplicacdo, exsurge o
equilibrio do instrumento de federdizacdo dentro do sistema de regras e principios
constitucionais, e com as estrutura processualistica brasileira.
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Diante destes apontamentos, € inexoravel a conclusdo de que ndo se comprova
a hipbtese suscitada de inconstitucionalidade do instrumento em tela. Inserido no
ordenamento juridico nacional em consonancia com os Principios constitucionais, com o
Pacto federativo e a autonomia dos Estados-membros, com o sistema de reparticdo de
competéncias e com os instrumentos disponibilizados pelo processo constitucional, resulta
tratar-se de norma perfeitamente constitucional, cujos fundamentos mais atendem as

crescentes demandas envolvendo direitos do cidadao, em nivel interno e internacional.
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CONSIDERACOESFINAIS

O sistema normativo, na sua concepcdo moderna, € compreendido como o
conjunto de regras e principios, 0s quais integram 0 género norma juridica. Por constituirem
normas juridicas dotadas de profunda abstracdo e aplicacdo geral, os principios juridicos se
constituem nas bases fundamentais que norteiam, integram, e dao estrutura légica ao direito
objetivo estatal.

Nesta esteira, 0s principios constitucionais representam as normas aglutinantes
de um sistema juridico, por constituirem as diretrizes estruturantes do Estado de Direito
consagrado na Carta politica que o legitima.

E possivel, todavia, que em um mesmo sistema juridico constitucional
tenhamos principios que se encontrem em rota de colisdo com outros, sobretudo quando em
face de uma Constituicéo aberta e prolixa como a brasileira, que alberga um sistema juridico
extremamente dinamico.

A teoria do direito ensina que este evento conflitivo se resolve mediante
aplicacdo da ponderagdo de interesses opostos e do principio da proporcionalidade,
determinando qual destes interesses possui maior peso no caso concreto. Importa destacar,
todavia, que prevalece a regra do equilibrio normativo da Constituicdo, por aplicacéo do
principio da unidade e da regra assente de constante harmonizagéo de interesses em conflito.

Enumerado dentre os principios constitucionais e erigido a categoria de
cladusula pétrea, o Principio Federativo representa a base sobre a qual se estrutura a Republica
brasileira. Com efeito, a Carta Magna estabel ece a forma federativa de Estado como preceito
fundamental, no caput de seu art. 1°, consagrando, no mesmo dispositivo, a indissolubilidade
do vinculo entre os entes federativos. Mais adiante, no art. 60, § 4° corrobora a qualidade
essencia e imutavel da federacdo brasileira, incluindo-a como limite material a atuagcdo do
constituinte derivado, ressaltando a rigidez dos dispositivos constitucionais que expressam o
model o federativo.

Urge esclarecer que o Federalismo brasileiro se consubstancia através num
modelo de cooperacdo, pautado na coordenacdo de interesses e na solidariedade entre os seus
membros, com a finalidade de reducdo das desigualdades regionais e de reaizacdo do

crescimento conjunto da nac&o.
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Prevalece, assim, o principio da subsidiariedade, pelo que se conservam aos
entes federados as competéncias que sao capazes de exercer eficazmente, na mesma medida
em gue 0s assuntos de interesse naciona séo incumbidos a Unido federal. Somente quando
demonstrem inaptidao parta cumprir seus misteres, cabe a transferéncia da competéncia ao
poder federal, cuja atuacdo serd, pois, supletiva a dos entes federativos nos assuntos de
interesses regionais e locais.

Quanto a este aspecto, entretanto, importa destacar que no Brasil ha uma
tendéncia histérica a federalizacdo das competéncias consideradas mais relevantes, para as
quais as coletividades inferiores ndo se julgaram, em sua trajetéria politica, capazes de se
desonerar. Este panorama, entretanto, ndo constitui negacdo do federalismo em solo
brasileiro, podendo, outrossim, ser encarado como um trago histérico genuino do Estado
federal no Brasil, que o torna peculiar em relacéo aos model os estrangeiros.

Nesta esteira, adverta-se que é a prépria Constituicdo quem delimita os limites
da autonomia dos entes federativos, ab mesmo tempo em que institucionaliza possibilidades
de Intervencdo federal destinadas a salvaguardar a unido politica contra a segregacao.

Assim, mantendo a logica do federalismo, e, de certo modo, assegurando a
autonomia dos entes federativos, a Constituicdo prevé, expressa e taxativamente, em seu art.
34, o elenco de problemas cuja periculosidade afeta o organismo federal, a ponto de ensgar a
medidainterventiva.

Trata-se, pois, 0 ingtituto da intervencdo, de um instrumento voltado a
manutencdo do Federalismo, que pode ser implementado sempre que houver desrespeito as
decisBesjudiciais, aos principios constitucionais e aos direitos fundamentais.

Neste contexto, inserido no ordenamento constitucional como uma modalidade
de intervencdo cirurgica e pontual da Unido em nivel Estadual em casos de graves violagOes
aos direitos humanos, sobressai 0 Incidente de Deslocamento de Competéncia, objeto de
estudo do presente trabalho monogréfico.

Erigido como um instrumento excepcional de atuagcdo das instituicoes
jurisdicionais federais, sua criagdo inspirou-se na percepcao de que, em Varios casos, 0S
mecanismos estaduais até entdo disponivels para a apuracdo de tais ilicitos demonstraram-se
insuficientes, gerando a responsabilizacdo internacional do Estado brasileiro.

Esta normativa decorre, pois, dentro da sistematica do texto introduzido pelo
constituinte derivado, da equiparacéo dos tratados e convencdes internacionais sobre direitos

humanos ratificados pelo Congresso Naciona as emendas constitucionais (art. 5°, §3°) e da
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insercdo da garantia a celeridade de tramitacdo dos processos (art. 5°, LXXVIII), ambas
ateracOes também introduzidas na Constitui¢cdo Federal pela Emenda em testilha

Sendo, portanto, um instrumento que vem angariar maior efetividade ao
cumprimento dos compromissos internacionais ratificados pela Unido, e por assegurar o
regular curso processual e a adequada prestagdo jurisdicional na protecdo aos direitos
humanos, percebe-se, por esta Gtica, que ndo é razoavel cogitar da inconstitucionalidade do
instituto.

Afora este argumento, tem-se, adotando uma perspectiva epistemol dgica, que o
Incidente de Dedocamento de Competéncia se funda em principios constitucionais
fundamentais, como a Dignidade da Pessoa Humana, do Estado Democratico de Direito, da
Prevaléncia dos Direitos Humanos e do Devido Processo Legal.

Indo mais além, € possivel afirmar, dentro da ldgica epistemoldgica que o
lastreia, que o IDC compreende verdadeira garantia fundamenta que o constituinte
acrescentou a Carta Politica, com o desiderato de assegurar um instrumento servil a efetiva
protecdo, numa 6tica processual e jurisdicional, dos direitos humanos.

Diante deste quadro, percebe-se ndo haver verdadeiro conflito normativo entre
a norma que introduziu o incidente de deslocamento de competéncia no texto constituciona e
principio federativo.

Isto porgque o atual modelo federalista de cooperacdo, adotado no pais, ndo se
choca, em absoluto, com as hipéteses de intervencdo do ente Federal soberano, mas, ao
contrario, tolera estainiciativa, sempre pautada no multi-citado Principio da Subsidiariedade e
na salvaguarda dos assuntos de interesse da unidade federativa.

Neste contexto, fica evidente que a proposta de excepciona mente ocorrer a
federalizacdo da competéncia para julgamento de crimes contra os direitos humanos objetiva
a aplicacdo, neste campo, de um sistema de exercicio cooperativo de competéncias
jurisdicionais, o qual alids ndo constitui novidade no ordenamento juridico pétrio.

H&, neste caso, uma possibilidade de intervencdo federal cirurgicamente
inserida no sistema constitucional, e por isso tolerada, por néo agredir ao Pacto federativo mas
por viabilizar a sua incolumidade, enquanto modelo de cooperacdo, sempre que se tratar de
casos de graves violagbes aos direitos humanos, cuja gravidade representa possivel
responsabilizacdo da Federagdo em nivel internacional, isto sim um fator de risco.

Por outro lado, por fundamentar-se no principio da dignidade da pessoa
humana, o qual encerra forga vinculativa e aglutinante de outras regras e principios

constitucional mente assegurados, tem-se que 0 instrumento em apreco coloca-se pari passu a
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ouros direitos e garantias fundamentais, que igualmente sdo imutaveis e que de forma
suprema contagiam a sistematica constitucional, dando-lhe sustentacéo e integridade.

O principio da dignidade da pessoa humana, pelo peso axiolégico e pela
hierarquia constitucional que ostenta, coloca-se no mesmo patamar do Principio Federativo,
segundo a escolha do constituinte originario, como preceitos fundantes e primordiais do
Estado brasileiro.

Destarte, sendo este o fundamento do IDC, ndo ha que se cogitar de conflito
principiol 6gico, sobretudo porque tanto um quanto o outro, o Principio da Dignidade Humana
e 0 Principio Federativo, detém orbitas de atuagdo ndo colidentes, que se inter-relacionam e se
complementam mutuamente, de modo que a concretizagdo de um sO se torna possivel dentro
darealidade do outro.

Com efeito, o Estado Federal consiste na estrutura politica necessaria para que
se permita a concretizagdo do ideal democratico, afastada a concentracdo de poderes e a
centralizacdo de fungdes, tendenciosamente arbitrérias e autoritérias. Por outro lado, somente
quando assegurada a composicdo estatal com base no Estado de direito, fundando na
democracia, é que se podem tutelar os direitos fundamentais da pessoa humana.

Ademais, demonstra-se ndo haver, também, incompatibilidade do IDC com
qualquer outro principio constitucional ou com a sistematica processual em vigor.

Isto porque a aplicagdo do incidente de deslocamento da competéncia deve
atender ao principio da proporcionalidade, para que ndo ocorra odiosa intervencdo federal
arbitréria. Tera lugar, portanto, sempre que demonstrada concreta situacdo de risco a
descumprimento de tratados internacionais firmados pelo Brasil, ante a inoperante e
inadequada atuacdo tanto da Justica estadual, quanto dos demais o6rgdos estaduais
responsaveis pelainvestigacdo (Policia Judiciaria) e persecucéo penal (Ministério Pablico.

Diante destes apontamentos, € inexoravel a conclusdo de que ndo se comprova
a hipbtese suscitada de inconstitucionalidade do instrumento em tela. Inserido no
ordenamento juridico nacional em consonancia com os Principios constitucionais, com o
Pacto federativo e a autonomia dos Estados-membros, com o sistema de reparticdo de
competéncias e com 0s instrumentos disponibilizados pelo processo constitucional, resulta
tratar-se de norma perfeitamente constitucional, cujos fundamentos mais atendem as
crescentes demandas envolvendo direitos do cidad&o, em nivel interno e internacional.
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