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O Supremo e seu papel de tribunal da
federacao

06/05/2017

Uma importante competéncia originaria do Supremo Tribunal Federal, como guardido da
Constituicao, é aquela que o autoriza a processar e julgar, originariamente, as causas e os
conflitos entre a Unido e os estados, a Unido e o Distrito Federal, ou entre uns e outros,
inclusive as respectivas entidades da administracdo direta. Essa competéncia estd prevista no
artigo 102, inciso I, alinea f, da Constituicao Federal de 1988.

Embora aparentemente simples a sua compreensao, a interpretacao da referida competéncia
tem revelado uma postura cuidadosa e restritiva do STF quanto ao seu alcance. Nesse sentido,
a doutrina e, em especial, a jurisprudéncia da corte tém desenvolvido parametros e balizas
hermenéuticas que, pouco a pouco, vao desvendando a potencialidade e os limites dessa norma.
E sobre esse tema que se busca apontar algumas consideragoes a seguir.

Do ponto de vista institucional, a aludida competéncia atribuida ao Supremo Tribunal Federal
realca uma perspectiva de sua atuacao que vai além da sua compreensao como 6rgao da Uniao,
como ultima instancia recursal ou como garante maior da correta interpretagao e aplicagao da
Constituicao. Revela-se aqui a sua faceta de efetivo tribunal da federagdo. Em certo sentido,
isso ilustra a pertinéncia da caracterizagao do Supremo Tribunal como federal.

Essa competéncia revela a feicao nacional do STF, que atua para dirimir conflitos que possam
afetar o equilibrio do principio federativo em nossa Republica. A esse respeito, vale destacar o
entendimento da jurisprudéncia da corte:

"A Constituicao da Republica confere, ao Supremo Tribunal Federal, a posi¢gdo eminente
de Tribunal da Federacao (CF, art. 102, I, "f"), atribuindo, a esta Corte, em tal condicao
institucional, o poder de dirimir as controvérsias, que, ao irromperem no seio do Estado
Federal, culminam, perigosamente, por antagonizar as unidades que compodem a
Federacao. Essa magna funcao juridico-institucional da Suprema Corte impde-lhe o
gravissimo dever de velar pela intangibilidade do vinculo federativo e de zelar pelo
equilibrio harmonioso das relagoes politicas entre as pessoas estatais que integram a
Federacao brasileira. A aplicabilidade da norma inscrita no art. 102, I, "f", da Constituicao
estende-se aos litigios cuja potencialidade ofensiva revela-se apta a vulnerar os valores
que informam o principio fundamental que rege, em nosso ordenamento juridico, o pacto
da Federacao. Doutrina. Precedentes" (ACO 1.048-QO/RS, rel. min. Celso de Mello,
Tribunal Pleno, D] 31/10/2007).

A doutrina também alude a ideia de um tribunal da federacao, seja a partir da sua relacdao com
a propria afirmacao histérica do judicial review (sobretudo no contexto norte-americano), seja a
partir da importancia da funcao de garantir certa homogeneidade constitucional inerente a toda
federacao[1].
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Apesar da forte referéncia ao aspecto do equilibrio federativo, hd uma série de ressalvas e
balizas que devem orientar a compreensao desse tema.

Um primeiro ponto diz respeito a situagcao dos municipios no contexto brasileiro. A despeito de
a Constituicao de 1988 inserir os municipios no pacto federativo (conferindo-lhes autonomia
politico-administrativa), eles ndo foram mencionados no artigo 102, I, f, da Constituicao. Esse
importante aspecto tem efeito pratico, pois impede, em principio, o acolhimento de causas e
conflitos que envolvam municipios entre si ou municipios e os demais entes da federacao. De
fato, dado o elevado nimero de municipios existentes no pais, isso poderia se revelar como
forte empecilho ao regular funcionamento da corte.

Além disso, a referéncia expressa a entidades da administracao indireta da Unido, estados e
Distrito Federal, eleva o nimero de sujeitos capazes de provocar o exercicio da referida
competéncia constitucional (Rcl 2.549/PE, rel. min. Joaquim Barbosa, Tribunal Pleno, D]
10/8/2006).

Basta lembrar que, no ambito federal, a Procuradoria-Geral Federal, 6rgao da Advocacia-Geral
da Unido, exerce a representacao judicial e extrajudicial, a consultoria e assessoramento
juridicos de mais de 150 autarquias e fundacgoes publicas federais (entidades da administragao
indireta da Unido), bem como a apuracao da liquidez e certeza dos créditos, de qualquer
natureza, inerentes as suas atividades, inscrevendo-os em divida ativa, para fins de cobranca
amigavel ou judicial. Por consequéncia, diversas causas e conflitos atinentes a atuacao das
autarquias e fundagoes publicas federais podem atrair a competéncia do STF.

No ambito da administracao publica federal, ha ainda um importante 6rgao que pode atuar
como um significativo colaborador do STF como tribunal da federagao: a Camara de Conciliagao
e Arbitragem da Administracao Federal (CCaf). Duas competéncias administrativas da CCaf
chamam a atencao nesse aspecto (artigo 18, incisos III e IV, do Decreto 7.392, de 13 de
dezembro de 2010):

“III - dirimir, por meio de conciliagdo, as controvérsias entre érgaos e entidades da
Administracao Publica Federal, bem como entre esses e a Administracao Publica dos
Estados, do Distrito Federal, e dos Municipios;

IV - buscar a solucao de conflitos judicializados, nos casos remetidos pelos Ministros dos
Tribunais Superiores e demais membros do Judiciario, ou por proposta dos érgaos de
direcao superior que atuam no contencioso judicial”.

Nesse sentido, hd aqui a possibilidade de solucao administrativa ex ante ou, ainda, no curso do
processo judicial, em evidente auxilio a resolucao de demandas que sejam remetidas por
ministros do Supremo Tribunal Federal. E um mecanismo de integragdo administrativa a
atuacao politico-juridica do STF como tribunal da federacao, que merece continuo
desenvolvimento.

Outro ponto interessante diz respeito a mencao que o texto constitucional faz a dois termos
distintos: causa ou conflito. Segundo José Afonso da Silva, essa distingcao remeteria a ideia de
uma atuacao mais ampla, abrangendo nao sé o litigio judicial em que se busca submeter um
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interesse a outro (préximo ao conceito de lide processual), mas também a outras situagoes em
que, independentemente da caracteristica anterior, remanesceria um conflito a ser dirimido[2].

De todo modo, a amplitude da disposicao constitucional parece apontar, em principio, para toda
e qualquer causa e para todo e qualquer conflito que envolvesse os entes federativos e
respectivas entidades da administracao indireta. Contudo, como ja evidenciado no precedente
anteriormente mencionado, o Supremo Tribunal Federal tem firmado o entendimento de que é
preciso fazer um juizo acerca da intensidade e da potencialidade ofensiva do conflito analisado.

Esse parametro interpretativo tem como finalidade afastar da apreciacao da corte as causas
gue envolvam os entes mencionados no dispositivo constitucional, mas que nao tenham,
necessariamente, um efetivo conflito federativo. Em outras palavras, casos em que a
intensidade e a potencialidade ofensiva do conflito ndo configurem uma possivel instabilidade
no equilibrio do pacto federativo ou uma ruptura da harmonia federativa. Em sintese, compete
ao Supremo Tribunal dirimir conflitos federativos, o que ndo significa, necessariamente,
conflitos entre entes federados (ACO 1.295-AgR-Segundo, rel. min. Dias Toffolli, Tribunal Pleno,
DJe 2/12/2010; ACO 1.048-QO/RS, rel. min. Celso de Mello, Tribunal Pleno, DJ 31/10/2007).

O aludido parametro é de grande interesse, pois abre espaco para ricos debates de
compreensao da dinamica federativa em variadas situagoes levadas a apreciagao da corte. Ele
funciona como um elemento politico-juridico de estabilizagdo e harmonizacao de conflitos
federativos. E do ponto de vista estritamente processual, esse controle determina a
(in)competéncia absoluta da corte para solugdo dos casos, comumente dirimida em julgamento
de questoes de ordem.

A defini¢cdo de que casos devem ser apreciados acaba recebendo diversos contornos de
fundamentacdo, a depender de suas peculiaridades. Alguns exemplos sdo interessantes.

O STF costuma afastar a sua competéncia em causas de contetudo estritamente patrimonial,
como aquelas fundadas em titulos extrajudiciais ou que discutam especifica exacao tributaria,
sem qualquer substrato politico (ACO 359-8/SP, rel. min. Celso de Mello, Tribunal Pleno, D]
11/3/1994; ACO 1.339/SC, rel. min. Roberto Barroso, DJe 5/3/2014).

Contudo, em situagoes que envolvam litigio sobre propriedade de terras devolutas, é possivel a
configuracao do conflito federativo apto a atrair a competéncia da corte (ACO 477 QO/TO, rel.
min. Moreira Alves, Tribunal Pleno, DJ 24/11/1995 — nesse caso, havia discussao entre
autarquia federal e estado-membro).

No campo tributario, pode-se mencionar, por exemplo, a questdo da imunidade reciproca,
compreendida pelo STF como uma projecao concretizadora do principio da federacao, de modo
a impedir cobranga de ICMS de empresa publica prestadora de servigo publico — por

exemplo, Correios e Casa da Moeda do Brasil (ACO 2.654 AgR/DF, rel. min. Celso de Mello,
Tribunal Pleno, DJe 22/3/2016; ACO 2.179 TA-AgR/DF, rel. min. Celso de Mello, Tribunal Pleno,
DJe 9/3/2016).

Outro tema comum € a discussao sobre a possibilidade e os efeitos de inscrigdo de estados e do
Distrito Federal em cadastros de inadimpléncia (como Siafi, Cadin, Cauc), por parte da Unido
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ou de suas entidades da administracao indireta, em que o STF costuma deferir a suspensao dos
efeitos negativos dos referidos cadastros, em situacoes em que o impedimento de repasse de
verbas federais possa trazer risco para a continuidade da execucgao de politicas publicas (ACO
2.455 MC-AgR/AC, rel. min. Celso de Mello, Tribunal Pleno, DJ 4/11/2015; ACO 1.600 AGR/PI,
rel. min. Celso de Mello, Tribunal Pleno, D] 3/8/2015).

Contudo, ha precedentes recentes que, em certas situacoes, vém modificando a compreensao
da intensidade e da configuracao do conflito nesse contexto, em favor da Unido e de entes de
sua administracao direta, no sentido de afastar a competéncia do STF para o caso (ACO
2.445/AC, rel. min. Ricardo Lewandowski, DJe 13/6/2014; ACO 2.227, rel. min. Roberto Barroso,
DJe 30/5/2014).

Casos ligados as politicas fundiaria, indigena e ambiental também costumam ser decididos pelo
STF em razao da existéncia de conflitos federativos ou de causas capazes de afetar o equilibrio
federativo, posto que envolvem a delimitacao de interesses superpostos e comumente
conflitantes de estados, Distrito Federal, Unido e entidades da administracao indireta. Isso pode
ocorrer em situacoes de delimitacao de areas indigenas, de areas para exploracao econémica e
de areas de protecao ambiental.

Um exemplo marcante é o famoso caso da demarcacgao da Terra Indigena Raposa Serra do Sol.
Em razao de provimento de reclamacao constitucional (Rcl 2.833/RR, rel. min. Carlos Britto,
Tribunal Pleno, DJ 5/8/2005), que aludia a usurpacgao de competéncia do STF em relacao a agao
popular ajuizada em primeiro grau e em que se entendeu haver grave conflito federativo entre
Uniao e estado-membro, o julgamento do caso foi deslocado para a suprema corte (Pet
3.388/RR, rel. min. Carlos Britto, Tribunal Pleno, DJe 25/9/2009).

Fenomeno semelhante também ja ocorreu em casos originalmente ajuizados como acgao civil
publica em instancias inferiores (ACO 473, rel. min. Sepulveda Pertence, Tribunal Pleno, D]
27/4/2001).

Outro campo tematico dessa discussao diz respeito a questoes ligadas a conflitos de atribuigoes
entre Ministérios Publicos estaduais e do Distrito Federal, em relacdo ao Ministério Publico
Federal. Em face da auséncia de disposicdo constitucional que trate de sua solugdo, o STF tem
decidido, a partir de uma intepretacao alargada do artigo 102, I, f, da Constituicao, no sentido
de haver ai a configuragao de conflito de substrato politico de 6rgaos de distintos entes
federativos, apto a atrair a sua competéncia (MS 22.042 QO/RR, rel. min. Moreira Alves,
Tribunal Pleno, DJ 24/3/1995; Pet 3.528/BA, rel. min. Marco Aurélio, Tribunal Pleno, D]
3/3/2006).

Ha também casos recentes e pendentes de posicionamento mais claro da corte, em que se
discute, por exemplo, a compensacao de valores ligados a sistematica de ajuste de contas do
Fundeb (repassados a titulo de complementacao da Unido), com a questao de se saber se ha, de
fato, conflito federativo — a atrair a competéncia do STF — ou apenas discussao patrimonial
sobre cobranca de verbas devidas (ACO 2.793 MC/DF, rel. min. Marco Aurélio, DJe 23/2/2017).

Como visto, a aludida competéncia do Supremo Tribunal Federal abarca nao s6 uma
diversidade de entes federativos (e respectivas entidades da administragao indireta), mas
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também uma grande potencialidade de causas e conflitos federativos.

As consideracgoes e precedentes jurisprudenciais aqui apresentados permitem entrever a
importancia do exercicio da aludida competéncia do STF, no sentido de se concretizar um
verdadeiro tribunal da federacao, bem como a complexidade existente na definicao da
abrangéncia e das balizas interpretativas que guiam a compreensao juridica do artigo 102, I, f,
da Constituigao.

[1] MENDES, Gilmar Ferreira; STRECK, Lénio Luiz. Comentario ao art. 102. I, CF/88. In:
CANOTILHO, José Joaquim Gomes et al. (Coords.). Comentdrios a Constituicdo do Brasil. Sdo
Paulo: Saraiva/Almedina, 2013, p. 1367; MORAES, Alexandre de. Constitui¢do do Brasil
Interpretada e Legislagdo Constitucional. 8 ed. Sao Paulo: Atlas, 2011, p. 1376 (inclusive em
referéncia a afirmacao de Carl Schmitt).

[2] O referido autor relembra o seguinte episddio histérico: “A causa mais rumorosa entre
Estado e Unido foi a movida pelo Estado do Amazonas, reivindicando o Territério do Acre, logo
depois que ele foi adquirido pela Bolivia. Ruy Barbosa foi o advogado do Estado do Amazonas;
perdeu a causa. A causa nao deixa de ter um conflito, mas a configuracao separada dos dois
termos significa que o conflito de que se trata ndo é a controvérsia em juizo. E de lembrar que
na definigao territorial dos Estados-membros surgiram diversos conflitos relativamente a
limites estaduais, a ponto de o art. 34, n. 10, da Constituicdo de 1891 conferir competéncia
privativa ao Congresso Nacional para resolver definitivamente sobre os limites dos Estados
entre si. Hoje o assunto estd pacificado”. SILVA, José Afonso da. Comentdrio Contextual a
Constituicdo. 9 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2014, p. 562.

Fonte: https://conjur.jumps.com.br/2017-mai-06/observatorio-constitucional-supremo-papel-tribunal-federacao/

Pagina 5 06/05/2017

Copyright © 2026 Consultor Juridico



