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Introducao

A Republica Federativa do Brasil, como o proprio nome menciona,
possui a forma de Estado consistente numa federacao. As emanacoes
dos Poderes nao advém de apenas uma unidade/entidade central, mas
de diversos outros nlcleos com autonomias e capacidades proprias.

A atual Constituicdo da Republica prevé, nessa linha, a existéncia
da Uniao, Estados-membros, Distrito Federal e Municipios, cada qual
também com suas competéncias regradas no mesmo Texto.
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Nessa linha de ideias, busca-se, com o presente artigo, em primei-
ro lugar, tracar um panorama da evolucao constitucional da federacao
brasileira, com a analise dos ordenamentos anteriores. Em seguida, se-
rao estudadas as formas e fontes de criacao das Constituicoes (Federal
e Estaduais), normas de onde provém a estipulacao das competéncias.

Passo continuo, considerar-se-do as autonomias dessas entidades
com enfoque na simetria que a Constituicao Federal, em certos as-
pectos, lhes atribuiu. Apos, nesse mesmo enfoque, apresentar-se-ao
as posicoes jurisprudenciais a respeito das interpretacées do Supremo
Tribunal Federal oriundas da Federacao brasileira e seu mérito para a
maior ou menor autonomia dos Estados e dos Municipios.

1. A evolucgao constitucional da Federagéo brasileira

A Constituicao Imperial Brasileira de 1824 adotou o modelo de Es-
tado Unitario ou Simples, no qual ndo havia divisao territorial do poder;
o poder concentrava-se num 6rgao central.?

Em 1889, por meio do Decreto n° 1, de 15 de novembro, institui-se a
Republica Federativa. Na sequéncia, em nossa primeira Constituicao Repu-
blicana, de 1891, o Brasil tornou-se uma Federacao, surgindo, na realida-
de, de um federalismo por segregacao, também chamado de federalismo
por desagregacdo, equivalente a transformacdo de um Estado Unitario
num Estado Federal. Existia o federalismo dualista, com competéncias
proprias entre Uniao e Estados-membros (além do Distrito Federal).*

Na Constituicao de 1934, estabeleceu-se um modelo de fede-
ralismo cooperativo.> Assim, havia disposicdes no mencionado Texto
acerca de auxilios e colaboracdes a serem prestados reciprocamente.®

“A proposta federativa chegou a ser discutida na efémera existéncia da assembleia constituinte, dissol-
vida pelo Imperador em 1823. [...] A Constituicao de 1824 foi fortemente influenciada pela francesa, de
1814, com carater unitarista, dividindo o territorio em vinte provincias, subordinadas ao poder central
e dirigidas por presidentes, escolhidos e nomeados pelo Imperador.” TAVARES, 2013, p. 829).

Bulos (2015, p. 494).

Idem, p. 495.

Verificam-se, v.g.: “Art. 9° - E facultado a Unido e aos Estados celebrar acordos para a melhor co-
ordenacao e desenvolvimento dos respectivos servicos, e, especialmente, para a uniformizacao de
leis, regras ou praticas, arrecadacao de impostos, prevencao e repressao da criminalidade e permu-
ta de informagodes.”; “Art. 17 - E vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:
[...] VI - negar a cooperacao dos respectivos funcionarios no interesse dos servicos correlativos;
[...]7; “Art. 121 [...] § 5° - A Unido promovera, em cooperacao com os Estados, a organizacao de
colonias agricolas, para onde serdao encaminhados os habitantes de zonas empobrecidas, que o de-
sejarem, e os sem trabalho.”

RTINS
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Manteve a constituicao da uniao entre Estado, Distrito Federal e Unido
(artigo 1°). Os Municipios possuiam autonomia no que se tratasse de seu
“peculiar interesse” (artigo 13).

De seu turno, na Carta de 1937, inclusive em razao de sua origem,
no que atine ao federalismo, desvirtuou as caracteristicas das unidades
federadas’, mitigando de modo rigido o aspecto cooperativo anterior-
mente verificado, embora, ao menos expressamente, tivesse mantido
a estrutura até entao existente na divisao das entidades (artigo 2°). As
competéncias foram fixadas de maneira mais firme para o ente fede-
ral, e o Presidente da RepuUblica foi considerado “autoridade suprema
do Estado” (artigo 73). Alias, foram previstas como possibilidades de
intervencao da Uniao nos Estados (artigo 9°) os casos de “restabelecer
a ordem gravemente alterada nos casos em que o Estado nao queira ou
nao possa fazé-lo” (alinea “b”) e para assegurar a execucao do princi-
pio constitucional do governo presidencial (alinea “d”, item 2) e das
leis federais (alinea “e”).

Em nossa Lei Fundamental de 19468, houve expansao dos Poderes
da Uniao, em relacao aos dos Estados’ (artigos 5° e 18, § 1°). Pelo que
se extrai da literalidade do mesmo documento, os Municipios mantive-
ram-se a margem da federacéo (artigo 1°, § 1°).

Na Carta de 1967 e na Carta de 1969, inclusive tendo em vista o
regime militar instituido, houve ampliacao dos poderes da Unido e do
Presidente da Repulblica, além de que “interferiu na autonomia dos
Municipios, reduzindo as hipoteses de eleicdo direta e popular para
prefeitos”® e “deu maior amplitude a técnica do federalismo coope-
rativo, que consistia na participacao de uma entidade na receita de
outra, com marcante centralizacao”."

Finalmente, em nossa hodierna Constituicao de 1988 estabeleceu-
-se 0 modelo da federacao trina ou sui generis, composta, consoante

~

Bulos (2015, p. 496).

“No plano da organizacao territorial do poder, buscou-se restaurar o federalismo, asfixiado durante

o Estado Novo. O federalismo seria bidimensional, congregando Uniao e Estados, mas se assegurou

ampla autonomia para os municipios, por meio de eleicdo de prefeitos e vereadores, e do reco-

nhecimento da sua autoadministracao, do seu poder tributério proprio e da sua competéncia para

a organizacdo dos servicos publicos locais (art. 28). A Constituicao consagrou um extenso rol de

competéncias da Unio [...].” (SOUZA NETO; SARMENTO, 2012, p. 173-174).

Bulos (2015, p. 497).

0«“Art. 16 [...]§ 1° - Serao nomeados pelo Governador, com prévia aprovacao: a) da Assembléia Legis-
lativa, os Prefeitos das Capitais dos Estados e dos Municipios considerados estancias hidrominerais
em lei estadual; b) do Presidente da Republica, os Prefeitos dos Municipios declarados de interesse
da seguranca nacional, por lei de iniciativa do Poder Executivo. [..]”.

""Bulos (2015, p. 498).

o

©
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seus artigos 1° e 18, pela Uniao, pelos Estados, pelo Distrito Federal e
pelos Municipios. Logo, estes — Municipios — foram incluidos na Fede-
racdo. Marcante nesse sistema é o federalismo cooperativo, represen-
tado, em grande parte, pelos artigos 23, paragrafo unico', 30, incisos
VI e VI e 241,

Essa forma de estado é de tamanha importancia na Republica Bra-
sileira que foi alcada a clausula pétrea, como nucleo imodificavel na
Constituicao de 1988, nos termos da inteligéncia de seu artigo 60, § 4°,
inciso I.

Vistos tais aspectos gerais da Federacao brasileira, prossegue o
estudo com a analise do poder constituinte derivado decorrente e a
elaboracao das constituicoes estaduais.

2. Poder constituinte derivado decorrente e elaboracao das
constituicées estaduais

Conforme aferido no capitulo anterior, a Federacéo brasileira pos-
sui a sua historia e sua evolucao que perpassaram diversos estagios até
se chegar a fase atual. Verificou-se, ademais, que essa forma de Estado
é delineada, basicamente em sua integralidade, pela Constituicao Fede-
ral, documento que organiza a RepUblica instituida em nosso territorio.

Por sua vez, as Constituicoes Federais, normas apices de cada sis-
tema normativo instituido, sdo decorréncias de manifestacoes do poder
constituinte originario, idealizado pelo abade Sieyés e, segundo se ex-
trai da doutrina (AGRA, 2014, p. 55):

0 Poder Constituinte é aquele que tem a funcédo de
criar a Constituicao, o responsavel pela producao
originaria do Direito, como ensina Recaséns Siches.
E o0 antecedente logico e inexoravel do Poder Refor-
mador. Ele ndo se esgota com a realizacao do Texto

"2 “paragrafo Unico. Leis complementares fixardo normas para a cooperagao entre a Unido e os Esta-
dos, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-es-
tar em ambito nacional.”

3 “Art. 30. Compete aos Municipios: [...] VI - manter, com a cooperacao técnica e financeira da Unido
e do Estado, programas de educacao infantil e de ensino fundamental; VII - prestar, com a coope-
racado técnica e financeira da Unido e do Estado, servicos de atendimento a saude da populacdo.”

““Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinarao por meio de lei os
consorcios publicos e os convénios de cooperacdo entre os entes federados, autorizando a gestao
associada de servicos publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de encargos, servicos,
pessoal e bens essenciais a continuidade dos servicos transferidos.”
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Constitucional: a soberania popular, detentora da
titularidade do Poder Constituinte, permanece com
o povo de forma potencializada, a espera de uma
nova decisao para se manifestar.

O poder constituinte originario é inicial, autonomo e ilimitado. A
primeira caracteristica permite afirmar que ndo ha uma ordem juridica
anterior a ele, isto é, ocorre um rompimento com o antecedente siste-
ma, revogando todas as normas incompativeis, bem como a Constitui-
cao anterior (excecdo feita na hipotese de haver expressa ressalva). A
segunda representa a capacidade de o proprio Poder estabelecer o Di-
reito que sera efetivado. E, por fim, a terceira qualidade, de ilimitado,
redunda do fato de nado existir (a0 menos em tese) qualquer limitacao
juridica preexistente.’

A par do poder constituinte originario, estabelece-se o poder
constituinte derivado, responsavel pela elaboracdo de novos projetos
legislativos em sede constitucional e na seara das demais entidades
federativas. S3o suas caracteristicas (CUNHA JUNIOR, 2012, p. 253):

[...] Derivado, porque é poder de direito, juridi-
camente estabelecido, fundado no Poder Consti-
tuinte Originario. Ou seja, provém ou deriva deste.
[...] Limitado, porque a Constituicao lhe impde
limitacoes, que podem ser temporais, circunstan-
ciais, materiais ou procedimentais, explicitas ou
implicitas, restringindo o seu exercicio.

[...] Condicionado, porque s6 pode manifestar-se
de acordo com as formalidades tracadas pela Cons-
tituicdo. Esta sujeito, pois, a um processo especial
previamente estabelecido pela Carta Magna.

Vale ressaltar que, porque limitado e derivado do poder consti-
tuinte (originario), ha quem denomine o poder constituinte derivado
simplesmente poder constituido. Nas palavras de Sarlet, Marinoni e Mi-
tidiero (2015, p. 86):

5530 as licoes de Cunha Junior (2012, p. 249), inclusive chegando a mencionar que o poder consti-
tuinte é, ao mesmo tempo, desconstituinte, em razao de romper com a ordem juridica anterior,
além de que seria possivel falar em limites transcendentes, imanentes, heterénomos, bem como de
decorrentes de principios de direito internacional, ao Poder Constituinte.
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Assim sendo, diversamente do poder constituinte,
o poder de reforma (e/ou revisao) constitucional,
compreendido como poder de alterar o texto da
constituicdo e que sera examinado mais adiante,
é, por definicao, um poder constituido, integrando
a nocao daquilo que muitos designam de um poder
constituinte derivado.

O poder constituido derivado é subdividido em trés espécies.

Temos o poder constituinte derivado reformador, ao qual foi con-
ferida a incumbéncia de atualizar e inovar o ordenamento juridico em
sede constitucional e de maneira permanente, mediante emendas a
Constituicdo. E delineado, primordialmente, no artigo 60 da Constitui-
cao Federal, e possui um processo para aprovacao mais rigido do que o
estipulado para as demais espécies normativas.

Fala-se, também, no poder constituinte derivado revisor, respon-
savel pela revisao constitucional a que alude o artigo 3° do Ato das
Disposicoes Constitucionais Transitdrias'” (ADCT), que foi realizado
apos cinco anos da promulgacao da Lei Magna de 1988. Tal compro-
metimento resultou em seis emendas, editadas entre marco e junho
de 1994."

A terceira modalidade é o poder constituinte derivado decor-
rente, a cargo do qual compete a elaboracao das Constituicoes Esta-
duais. Por possuir as caracteristicas ja explanadas, é cedico que tal
documento deve observar as normas da Constituicdo da Republica,
até porque dela é derivado. Nessa linha, alias, o teor do artigo 25 des-
ta', ao mencionar que referidas normas estaduais devem obediéncia
a seus principios. Reforca a analise, ademais, o caput do artigo 11 do
ADCT, que reza: “Art. 11. Cada Assembleia Legislativa, com poderes
constituintes, elaborara a Constituicao do Estado, no prazo de um

®Ha quem estabeleca uma quarta espécie, qual seja, o poder constituinte difuso, representado pela
alteracdo da Constituicdo da Republica mediante mutagdes constitucionais (PADILHA, 2014, p. 97).

7«Art. 3°. Arevisao constitucional sera realizada apos cinco anos, contados da promulgacédo da Cons-
tituicao, pelo voto da maioria absoluta dos membros do Congresso Nacional, em sessao unicameral.”

® Malgrado o quérum para aprovacao dessas emendas de revisao (maioria absoluta dos membros do
Congresso Nacional, em sessao unicameral) tenha sido inferior ao das demais (dois turnos em cada
Casa do Congresso Nacional, necessitando de trés quintos dos votos dos respectivos membros), tal
circunstancia néo é suficiente para se dizer que a Constituicdo Federal perdeu seu carater de rigida.

9 “Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituicoes e leis que adotarem, observados
os principios desta Constituicao.”
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ano, contado da promulgacao da Constituicao Federal, obedecidos os
principios desta.”?°

Outrossim, o poder constituinte derivado decorrente exprime-se
em duas espécies: institucionalizador e reformador. O institucionaliza-
dor é aquele presente na ocasidao de elaboracdo de uma Constituicao
Estadual, seja na criacao da primeira Constituicao do Estado-membro,
seja na elaboracao de uma nova. O segundo, por sua vez, é o existente
nas ocasides de alteracoes ou reformas desses documentos, por meio
de revisoes ou emendas.?

De maneira analoga ao poder constituinte originario, a titularida-
de do poder derivado decorrente é do povo do respectivo Estado.?? O
exercicio, por seu turno, é atribuido as respectivas Assembleias Legis-
lativas, por meio dos deputados estaduais.?

Davidas, porém, ressoam acerca dos limites das constituicoes es-
taduais. De uma maneira geral, ha limites ao procedimento legislativo
de suas elaboracoes e de suas emendas?, notadamente de que de-

2 Embora o ADCT tenha conferido o prazo de um ano a execucao da competéncia dos Estados em
relacdo a elaboracédo de suas proprias Constituicoes, a Constituicdo de 1988 deveria ser observada
por eles desde a sua promulgagao: “A excecao contida no art. 11 do ADCT da Carta Federal de 1988,
que deferiu aos Estados-membros o prazo de um ano para elaborarem as suas Constituicoes, nao
postergou a observancia obrigatoria dos principios nela estabelecidos. Nao se compadece com esses
principios (CF, art. 66, § 4°) o entendimento de que si et in quantum se elaborava a Carta Politica do
Estado os comandos inatos do poder constituinte originario no campo federal estivessem subsumidos
pela temporariedade estabelecida no art. 11 do ADCT-CF/1988. O lapso temporal nele previsto nao
poderia implicar o adiamento da observancia de regras constitucionais de cumprimento obrigatério,
sobretudo em matéria de ordem puUblica relacionada com o Poder Legislativo.” (STF, RE 134.584, rel.
min. Carlos Velloso, j. 6-5-1997, 22 T, DJ de 13-3-1998).

2 Essa correspondéncia ja foi reconhecida pelo Supremo Tribunal Federal: “O poder constituinte de-
corrente, assegurado as Unidades da Federacdo, é, em esséncia, uma prerrogativa institucional ju-
ridicamente limitada pela normatividade subordinante emanada da Lei Fundamental. Modalidades
tipologicas em que se desenvolve o poder constituinte decorrente: poder de institucionalizacéo e
poder de revisdo. [...]” (ADI 568 MC, rel. min. Celso de Mello, j. 20-9-1991, P, DJ de 22-11-1991).

22 A titulo de exemplo, consta no preambulo da Constituicao do Estado de Sao Paulo: “O Povo Paulista,
invocando a protecéo de Deus, e inspirado nos principios constitucionais da RepUblica e no ideal de a
todos assegurar justica e bem-estar, decreta e promulga, por seus representantes, a CONSTITUICAO
DO ESTADO DE SAO PAULO.” Em reforco, a norma do § 3° do artigo 18 da Constituicio Federal, a qual
impde o plebiscito, por meio da populacao diretamente interessada, no caso de reorganizacao de
tais entidades federadas.

2 Bulos (2015, p. 424-427).

24E nao podem ser olvidadas as limitagoes que, segundo o Supremo Tribunal Federal, também sao
exigidas quando da elaboracao de emendas as Constituicoes Estaduais: “Processo de reforma da
Constituicao estadual. Necessaria observancia dos requisitos estabelecidos na CF (art. 60, § 1° a
§ 5°). Impossibilidade constitucional de o Estado-membro, em divergéncia com o modelo inscrito
na Lei Fundamental da Republica, condicionar a reforma da Constituicao estadual a aprovacao
da respectiva proposta por 4/5 da totalidade dos membros integrantes da Assembleia Legislativa.
Exigéncia que virtualmente esteriliza o exercicio da fungdo reformadora pelo Poder Legislativo
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vem ser editadas pelas respectivas Assembleias Legislativas e no prazo
previsto no artigo 11 do ADCT. Nao seria lidimo, ainda, aos Estados-
-membros que usurpassem competéncias de outras entidades federa-
tivas, notadamente conforme as previsdes dos artigos 21 e seguintes
da Constituicao da Republica (limites de competéncia federativa). Nao
devem contrariar, por isso, dispositivos constitucionais direcionados a
essas entidades, como, por exemplo, infere-se nos artigos 19, 27, 29 e
128, § 3° (limites atinentes a normas enderecadas especificamente ao
Estado-membro). Devem respeitar normas dirigidas aos entes publicos
de maneira geral, tal como se verifica em relacdo aos principios fun-
damentais (artigos 1° a 3°) e aos principios constitucionais sensiveis
(artigo 34), o que pode gerar, inclusive, a intervencao federal. Por fim,
exige-se respeito ao principio da simetria (SOUZA NETO; SARMENTO,
2012, p. 455-459).

No que tange ao Distrito Federal e ao Municipio, a Lei Magna, nos
artigos 32%° e 29%, estabelece que se regerdo por lei organica.

Ao primeiro, costuma-se dizer que a Lei Organica Distrital é de-
corréncia do poder constituinte derivado decorrente, como ja ressalta-
do pelo Supremo Tribunal Federal.?”

No que atine aos Municipios, ndo tem sido conferida a Lei Orga-
nica Municipal a classificacao de poder constituinte. Ha quem entenda
por esta possibilidade, uma vez que lhes foram conferidas autonomias,
dentre elas auto-organizacao, estando inseridos, ainda, na uniao indis-
solivel da Republica (artigo 1°, caput).? Por outro lado, a maioria da
doutrina nao vislumbra tal ocorréncia, considerando que, pelo artigo

local. A questao da autonomia dos Estados-membros (CF, art. 25). Subordinagao juridica do poder
constituinte decorrente as limitacdes que o 6rgédo investido de funcdes constituintes primarias ou
originarias estabeleceu no texto da CR: [...]” (ADI 486, rel. min. Celso de Mello, j. 3-4-1997, P, DJ
de 10-11-2006).

25 “Art. 32. O Distrito Federal, vedada sua divisdo em Municipios, reger-se-a por lei organica, votada
em dois turnos com intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois tercos da Camara Legislati-
va, que a promulgara, atendidos os principios estabelecidos nesta Constituicao.”

2 “Art. 29. O Municipio reger-se-a por lei organica, votada em dois turnos, com o intersticio minimo
de dez dias, e aprovada por dois tercos dos membros da Cadmara Municipal, que a promulgara,
atendidos os principios estabelecidos nesta Constituicao, na Constituicao do respectivo Estado e os
seguintes preceitos.” E o artigo 11 do ADCT demarcou o prazo de seis meses apos a promulgacdo da
Constituicao do Estado a confeccao das leis organicas municipais.

27 4]...] Lei Organica do Distrito Federal. [...] A Lei Organica tem forca e autoridade equivalentes a um
verdadeiro estatuto constitucional, podendo ser equiparada as Constituicdes promulgadas pelos Es-
tados-membros, como assentado no julgamento que deferiu a medida cautelar nesta acao direta.”
(ADI 980, rel. min. Menezes Direito, j. 6-3-2008, P, DJE de 1-8-2008).

2 Souza Neto e Sarmento (2012, p. 332).
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29 da Constituicao Federal e com base no artigo 11 do ADCT, a lei orga-
nica municipal, além de atender os principios da Constituicdao Federal,
deve, outrossim, respeitar ditames da Constituicao Estadual.?® Anote-
-se, por oportuno, que o Texto de Outubro de 1988 nao fixou interven-
cdo da Unidao nos Municipios (com excecdo daqueles localizados em
Territorio Federal), mas tdo somente dos Estados em relacao a estes.

Por fim, de se ressaltar que o poder constituinte derivado decor-
rente funciona como cerne de fundamento para as autonomias das
unidades federativas. E a partir das Constituicdes Estaduais que essas
entidades podem auto-organizar-se, autoadministrar, editar legislacoes
proprias e estabelecer as destinacoes das financas.

3. Autonomia federativa dos Estados e simetria constitucional

Aos Estados é conferido, pela Constituicdo da Republica, o po-
der constituinte derivado decorrente, possibilitando-lhes formalizar
Constituicoes Estaduais, documentos nos quais havera a definicdo de
diversos pontos essenciais ao funcionamento de aludidas entidades fe-
derativas. A partir da norma apice na esfera estadual, ainda, € possivel
extrair suas autonomias: auto-organizacao, autolegislacao, autogover-
no e autoadministracao. O Estado, desse modo, pode exercer diversas
atribuicées sem ter de se valer, num momento determinado, de qual-
quer autorizacao direta da Uniao.

E, primordialmente, pela Constituicdo Estadual que os Estados-
-membros se auto-organizam. Com efeito, ela estabelece os fundamen-
tos e principios pelos quais citado ente federado reger-se-a. Essa dispoe
sobre a organizacdo, competéncia e membros de seus Poderes. Fixa
regras de fiscalizacdo contabil, financeira e orcamentaria. Impée man-
damentos para a administracao publica, sobre a prestacao de servicos
publicos e condutas de seus servidores. Estabelece comandos para os
orgaos de seguranca pUblica. Regula a tributacao, financa e orcamento,
além de gerir suas regides. Define politicas publicas a serem segui-
das, dentre varios outros aspectos que podem envolver o meio ambien-
te, salde, educacao, cultura e protecdes especiais. Alias, segundo o

22 BULOS, 2015, p. 399-400. Em igual vértice: “Ora, se as leis organicas devem obediéncia simultanea
a Constituicao Federal e a Constituicdo do respectivo Estado, nao possuem, de evidéncia, esse
predicado. Dai, com razdo, dentre outros, o pronunciamento do Tribunal de Justica do Estado de
Sao Paulo nao reconhecendo a existéncia de Poder Constituinte na drbita dos Municipios” (ARAUJO;
NUNES JUNIOR, 2017, p. 49).
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Supremo Tribunal Federal, a auto-organizacao dos Estados-membros
nao € uma possibilidade, mas uma exigéncia constitucional.

Pode-se incluir, ademais, na auto-organizacao dos Estados, a
possibilidade de, “mediante lei complementar, instituir regioes me-
tropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides, constituidas por
agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a organizacao, o
planejamento e a execucao de funcdes publicas de interesse comum”
(artigo 25, § 3°).

No que atine a autolegislacao, € conferido aos Estados editar suas
proprias leis, nos limites da competéncia legislativa que é definida pela
Lei Maior.

Nessa linha, é importante observar que ha uma relacdo das com-
peténcias materiais com as legislativas das entidades federativas, en-
volvendo, portanto, as duas autonomias citadas. As competéncias co-
muns do artigo 23, ha uma determinacao legislativa atrelada prevista
no artigo 24 (e igual correlacao existe entre os artigos 21 e 22 sobre as
atribuicoes da Unido). Assim, se a competéncia material comum com-
preende “cuidar da saude e assisténcia publica, da protecao e garantia
das pessoas portadoras de deficiéncia” (art. 23, inciso Il), ha, na mesma
toada, a competéncia legislativa concorrente para tratar de protecao e
defesa da saude, bem como de “protecao e integracao social das pes-
soas portadoras de deficiéncia” (art. 24, incisos Xll e XIV); ao lado da
atribuicao de “proteger os documentos, as obras e outros bens de valor
histdrico, artistico e cultural, os monumentos, as paisagens naturais
notaveis e os sitios arqueologicos” (art. 23, inciso lll), deve existir uma
lei para a “protecao ao patriménio histérico, cultural, artistico, turis-
tico e paisagistico” e “responsabilidade por dano ao meio ambiente,
ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético, historico,
turistico e paisagistico” (art. 24, incisos VIl e VIIl); se devem os entes
federados “proporcionar os meios de acesso a cultura, a educacao e a
ciéncia” (art. 23, inciso V), precisam regular, legislativamente, a maté-
ria de “educacao, cultura, ensino [...]” (art. 24, inciso IX).

Pontue-se, da mesma forma, que os Estados-membros possuem
competéncia residual, vale dizer, “sao reservadas aos Estados as com-
peténcias que nao lhes sejam vedadas por esta Constituicao” (§ 1° do
artigo 25 da Constituicdo Federal). Logo, caso a competéncia ndo tenha

04[...] os arts. 25 da parte permanente e 11 do ADCT exigem que os Estados se organizem, com ob-
servancia de seus principios, inclusive os relativos a autonomia orcamentaria dos Municipios.” (ADI
1.689, rel. min. Sydney Sanches, j. 12-3-2003, P, DJ de 2-5-2003).
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sido atribuida a Unido e aos Municipios, cabera aos Estados exercé-la.
Apenas de modo excepcional entdo os Estados receberam competén-
cias expressas da Constituicao Federal, como a exploracao - direta-
mente ou mediante concessao - dos servicos locais de gas canalizado
(artigo 25, § 2°).

Quanto a capacidade de autogoverno, inerente a escolha, pelo
proprio ente federado, dos representantes de seus poderes sem qual-
quer interferéncia da unidade federal , a Constituicdo da Republica
traca determinadas normas para os Poderes estaduais. O artigo 27 da
Constituicao Federal regula o Poder Legislativo Estadual, estipulando
o numero de deputados estaduais de cada Assembleia Legislativa, o
subsidio, a competéncia e a necessidade de disposicdo de lei sobre
iniciativa popular em ambito regional.?? O artigo 28 veicula normas a
respeito do Governador e do Vice-Governador, firmando mandamentos
para eleicoes, perda de mandato® e subsidios. Na mesma senda, os
artigos 125 e 126 versam a respeito do Poder Judiciario no Estado-mem-
bro, que serdo representados pelos Tribunais de Justica e que podem
funcionar descentralizadamente. E mister que haja, no minimo, acerca
do controle abstrato nesse ambito, uma acdo de “representacdo de
inconstitucionalidade de leis ou atos normativos estaduais ou munici-
pais em face da Constituicao Estadual”.?* A legitimidade para tanto nao

31 “A autonomia estadual também caracteriza-se pelo autogoverno, uma vez que é o proprio povo do
Estado quem escolhe diretamente seus representantes nos Poderes Legislativo e Executivo locais,
sem que haja qualquer vinculo de subordinagao ou tutela por parte da Unido. A Constituicao Federal
prevé expressamente a existéncia dos Poderes Legislativo (CF, art. 27), Executivo (CF, art. 28) e
Judiciario (CF, art. 125) estaduais. [...]” (MORAES, 2016, p. 474).

32 Malgrado o Estado possua a autonomia, representada, dentre outros aspectos, pelo autogoverno,
ha limites impostos pela Constituicdo Federal. Nessa linha, a titulo de exemplo: “O § 1° do art. 27
da CB define em quatro anos o mandato dos deputados estaduais. A norma que, alterando a regra
da Constituicao estadual de Roraima (Emenda 16, de 19-10-2005), permite a extensao do mandato
pela alteracdo da data de posse dos eleitos em 2006, colide, frontalmente, com aquela regra. A
autonomia estadual tem os seus limites definidos pela CR.” (ADI 3.825, rel. min. Carmen Ldcia, j.
8-10-2008, P, DJE de 28-11-2008).

30 Supremo Tribunal Federal possui decisao em controle concentrado de constitucionalidade sobre
ampliacdo ou modificacdo dos casos de perda do mandato: “O inciso XIV do art. 29 da CB/1988
estabelece que as prescricées do art. 28 relativas a perda do mandato de governador aplicam-se
ao prefeito, qualificando-se, assim, como preceito de reproducao obrigatéria por parte dos Esta-
dos-membros e Municipios. Nao é permitido a esses entes da federagdo modificar ou ampliar esses
critérios. Se a CB ndo sanciona com a perda do cargo o governador ou o prefeito que assuma cargo
publico em virtude de concurso realizado apds sua eleicdo, ndo podem fazé-los as Constituicoes
estaduais.” (ADI 336, voto do rel. min. Eros Grau, j. 10-2-2010, P, DJE de 17-9-2010).

3 Frise-se que o controle de constitucionalidade concentrado-abstrato estadual ndao poder ter como
parametro norma da Constituicao da RepUblica (Rcl 16.431 MC, rel. min. Celso de Mello, decisao
monocratica, j. 23-10-2013, DJE de 25-10-2013), com a ressalva de se tratar de norma de reprodu-
cao obrigatoria: “Tribunais de Justica podem exercer controle abstrato de constitucionalidade de
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pode ser atribuida a um Unico 6rgao, da mesma maneira que o faz o
artigo 103 no que atine as acdes direta de inconstitucionalidade e de-
claratodria de constitucionalidade. Ademais, veicula imposicdes alusivas
a Justica Militar estadual.

Sobre a autoadministracao dos Estados, confira-se a doutrina:

Por fim, completando a triplice capacidade garan-
tidora da autonomia dos entes federados, os Esta-
dos-membros se autoadministram no exercicio de
suas competéncias administrativas, legislativas e
tributarias definidas constitucionalmente. Salien-
te-se que esta implicito no exercicio da compe-
téncia tributaria a existéncia de um minimo de
recursos financeiros, obtidos diretamente através
de sua propria competéncia tributaria. (MORAES,
2016, p. 478).

Esses quatro fatores, por conseguinte, conferem autonomia ao Esta-
do-membro na federacao brasileira. E, conforme analisado, notadamente
no capitulo anterior, ha alguns limites para essas autonomias estaduais.
Dentre tais aspectos, revela-se imprescindivel, outrossim, examinar a
margem de liberdade que cada ente federal possui em relacao ao modelo
estabelecido para a Uniao no bojo da Constituicao Federal. Em outras
palavras, exige-se, no ponto, o estudo do principio da simetria constitu-
cional, por vezes, reconhecido pelo Supremo Tribunal Federal:

No desate de causas afins, recorre a Corte, com
frequéncia, ao chamado principio ou regra da si-
metria, que é construcao pretoriana tendente a
garantir, quanto aos aspectos reputados substan-
ciais, homogeneidade na disciplina normativa da
separacao, independéncia e harmonia dos pode-
res, nos trés planos federativos. Seu fundamento
mais direto esta no art. 25 da CF e no art. 11 de
seu ADCT, que determinam aos Estados-membros
a observancia dos principios da CR. Se a garantia
de simetria no tracado normativo das linhas essen-
ciais dos entes da federacao, mediante revelacao

leis municipais utilizando como parametro normas da Constituicao Federal, desde que se trate de
normas de reproducao obrigatdria pelos Estados.” (RE 650.898, rel. p/ o ac. min. Roberto Barroso,
j. 1°-2-2017, P, DJE de 24-8-2017, tema 484).
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dos principios sensiveis que moldam a triparticao
de poderes e o pacto federativo, deveras protege
0 esquema juridico-constitucional concebido pelo
poder constituinte, é preciso guardar, em sua for-
mulacao conceitual e aplicacao pratica, particular
cuidado com os riscos de descaracterizacao da pro-
pria estrutura federativa que lhe é inerente. [...]
Noutras palavras, nao é licito, sendo contrario a
concepcao federativa, jungir os Estados-membros,
sob o titulo vinculante da regra da simetria, a nor-
mas ou principios da CR cuja inaplicabilidade ou
inobservancia local nao implique contradicdes teo-
ricas incompativeis com a coeréncia sistematica do
ordenamento juridico, com severos inconvenientes
politicos ou graves dificuldades praticas de qual-
quer ordem, nem com outra causa capaz de per-
turbar o equilibrio dos poderes ou a unidade na-
cional. A invocacao da regra da simetria nao pode,
em sintese, ser produto de uma decisao arbitraria
ou imotivada do intérprete. (ADI 4.298 MC, voto do
rel. min. Cezar Peluso, j. 7-10-2009, DJE de 27-11-
2009; ADI 1.521, rel. min. Ricardo Lewandowski, j.
19-6-2013, DJE de 13-8-2013)

A doutrina também reconhece a existéncia do principio em tela:
“[...] uma obrigacao geral implicita de simetria, por parte dos Estados
membros e Municipios, na elaboracao de seus diplomas maximos, com
o modelo federal estabelecido pela Constituicao do Brasil” (TAVARES,
2013, p. 839). O mesmo Professor, porém, coloca em xeque a exis-
téncia do principio, uma vez que a simetria ndo poderia aniquilar a
autonomia, bem como que a Constituicao quando pretendeu estipular
determinacdes para Estados e Municipios o fez de maneira expressa,
sendo a separacao de poderes, entao, a pedra fundamental, sob pena
de interpretacoes dessa envergadura conduzirem ao conhecido Estado
Unitario meramente descentralizado.?

¥ Tavares (2013, p. 841-842). Além disso: “Esse principio da simetria, contudo, ndo deve ser com-
preendido como absoluto. Nem todas as normas que regem o Poder Legislativo da Unido sao de
absorcao necessaria pelos Estados. As normas de observancia obrigatéria pelos Estados sao as que
refletem o inter-relacionamento entre os Poderes. [...]” (MENDES; BRANCO, 2015, p. 832). E como
lecionam Araujo e Nunes Junior (2017, p. 51): “[...] O que se pode discutir é se o tema da simetria
nao tem servido para encobrir um forte centralismo federativo, amesquinhando competéncias que,
em principio, poderiam ser desempenhadas pelas unidades federadas.”



298 Pedro Siqueira De Pretto e Renato Siqueira De Pretto

No mesmo diapasao, assente-se que a regra deve ser a autonomia
do Estado-membro, em prol da estipulacdo de suas proprias normas,
com as ressalvas ja estipuladas de maneira expressa pela Constituicao
Federal. A excecdo, de outro lado, equivaleria a estipulacdo da sime-
tria constitucional, porquanto, aplicavel, resulta na flexibilizacdo da
autonomia da entidade federada mera reprodutora da norma parame-
tro.3¢ A proposito:

A orientacao do STF sobre o principio da simetria
foi provavelmente assumida por prudéncia: a Cor-
te parece ter pretendido evitar que arranjos ins-
titucionais desprovidos de razoabilidade fossem
praticados em estados e municipios. No fundo, vis-
lumbra-se o medo do abuso, e a imposicao aos en-
tes locais de escrupulosa observancia dos modelos
federais foi o instrumento usado pela Corte para se
evitar esse risco. Contudo, ao fazé-lo, o STF tem
impedido que a forma federativa de Estado exer-
ca uma de suas funcdes mais importantes, que é
permitir que experiéncias institucionais inovado-
ras possam ser praticadas nos governos locais e,
se bem-sucedidas, eventualmente replicadas em
outros entes politicos, quica servindo como futura
referéncia para a reforma das instituicdes nacio-
nais. (SOUZA NETO; SARMENTO, 2012, p. 334).

Destarte, o foco do principio da simetria é a necessidade de re-
producdo de modelos estabelecidos para a Unido, no ambito da Cons-
tituicdo Federal, também para as outras entidades federadas. O ponto
complexo nessa analise, entretanto, é saber, com precisdao, quais os
limites de sua incidéncia, mormente pelos posicionamentos que conse-
guimos extrair das decisdes do Poder Judiciario sobre o tema.

4. Judiciario e (des)construcao da autonomia federativa

A autonomia dos entes federados, elemento fundamental da for-
ma federativa de Estado, instituida como nlcleo imodificavel no artigo
60, § 4°, inciso |, da Constituicao Federal, sistematicamente é colocada

%*Souza Neto e Sarmento (2012, p. 334).
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a prova perante o Supremo Tribunal Federal, responsavel pela solucao
dos conflitos que ostentem densidade suficiente para abalar o pacto fe-
derativo (art. 102, inciso |, alinea “f”, da Constituicdo).*” Nesse contex-
to, destaca-se o dilema inerente a simetria constitucional e a efetiva
autonomia dos Estados-membros e Municipios.

Deveras, o conteldo das decisdes de nossa Suprema Corte pode
robustecer a importancia das constituicoes estaduais e das leis muni-
cipais no cenario juridico nacional ou, ao contrario, ensejar um sen-
timento de frustracao constitucional, sobretudo estadual, tornando a
constituicao estadual numa singela lei organica estadual.3®

Em relacdo as competéncias dos entes federativos, um dos crité-
rios utilizado pela jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal para a
resolucdo dos conflitos é o da preponderdncia do interesse. Segundo
tal vetor, deve-se atribuir a competéncia a entidade que possuir maior
efetividade e abrangéncia para tratar do tema. Vale dizer, sendo assun-
to nacional, entrega-se a Unido; tratando-se de matéria regional, aos
Estados-membros; e, versando sobre mote local, aos Municipios.

Aludido principio foi tratado, v.g., pelo Ministro Celso de Mello na
AC-MC/RR 1.255 (DJ de 22.06.2016).%* Na hipotese, havendo potencial

% Vide, ainda, a decisdo proferida pelo STF no julgamento da ACO 1802 AgR, Rel. Min. Dias Toffoli,
Pleno, j. em 16/05/2013, ocasidao em que se pontuou que o controle por nossa Suprema Corte se
restringe apenas aos litigios que possam vulnerar os valores que informam o principio fundamental
do pacto federativo, ou seja, os “conflitos federativos” e nao os “conflitos entre entes federativos”.
No mesmo vértice: STF, ACO 2101 AgR, Rel. Min. Dias Toffoli, Pleno, j. em 25/11/2015).

3% Sobre a (des)importancia atual das constituicdes estaduais vide Ferrari (2003, p. 270-273).

39 “DIREITO AMBIENTAL. CRIACAO DE RESERVA EXTRATIVISTA. PROCEDIMENTO DE INSTITUICAO DES-
SA UNIDADE DE USO SUSTENTAVEL. NECESSIDADE DE REALIZACAO DE CONSULTA PUBLICA (LEI N°
9.985/2000, ART. 22, §§ 2° E 3°, C/C O DECRETO N° 4.340/2002, ART. 5°, “CAPUT”). PRECEDENTE
DO STF. INSTITUICAO, PELA UNIAO FEDERAL, DE RESERVA EXTRATIVISTA EM AREA QUE COMPREENDE
TERRAS PUBLICAS PERTENCENTES A UM ESTADO-MEMBRO DA FEDERACAO. EXISTENCIA DE POTENCIAL
CONFLITO FEDERATIVO. INSTAURACAO DA COMPETENCIA ORIGINARIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDE-
RAL, COMO TRIBUNAL DA FEDERACAO. PRECEDENTES. A QUESTAO DA DESAPROPRIACAOQ, PELA UNIAO
FEDERAL, DE BENS INTEGRANTES DO DOMINIO PUBLICO ESTADUAL. POSSIBILIDADE DO ATO EXPRO-
PRIATORIO, SUJEITO, NO ENTANTO, QUANTO A SUA EFETIVACAO, A PREVIA AUTORIZACAO LEGISLA-
TIVA DO CONGRESSO NACIONAL (DL N° 3.365/41, ART. 2°, § 2°). CONTROLE POLITICO, PELO PODER
LEGISLATIVO DA UNIAO, DO ATO EXCEPCIONAL DE EXPROPRIACAO FEDERAL DE BENS INTEGRANTES DO
PATRIMONIO IMOBILIARIO ESTADUAL. DOUTRINA. NECESSIDADE DE OBSERVANCIA DO REGULAR PRO-
CEDIMENTO EXPROPRIATORIO, INCLUSIVE COM O RECONHECIMENTO DO DEVER DA UNIAO FEDERAL
DE INDENIZAR O ESTADO-MEMBRO. PRECEDENTES DO STF. CONFLITO ENTRE A UNIAO FEDERAL E AS
DEMAIS UNIDADES FEDERADAS, QUANDO NO EXERCICIO, EM TEMA AMBIENTAL, DE SUA COMPETENCIA
MATERIAL COMUM. CRITERIOS DE SUPERACAO DESSE CONFLITO: CRITERIO DA PREPONDERANCIA DO
INTERESSE E CRITERIO DA COLABORACAO ENTRE AS PESSOAS POLITICAS. RECONHECIMENTO, NA ES-
PECIE, EM JUIZO DE DELIBACAQ, DO CARATER MAIS ABRANGENTE DO INTERESSE DA UNIAO FEDERAL.
INOCORRENCIA, AINDA, DE SITUACAO DE IRREVERSIBILIDADE DECORRENTE DA CONSULTA PUBLICA
CONVOCADA PELO IBAMA. MEDIDA LIMINAR INDEFERIDA”.
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conflito federativo decorrente da instituicdo de reserva extrativista
pela Unido, em area que abrange terras publicas pertencentes a Esta-
do-membro, decidiu-se que cabia aquela um maior trabalho na prote-
cao do meio-ambiente, podendo-se valer dos mecanismos proprios para
tal finalidade. Ponderou o Ministro:

[...] cabe, a Uniado Federal, considerada a maior
abrangéncia dos interesses por cuja defesa deve
velar, o desempenho de um papel de alto relevo
no plano da protecao ambiental e da utilizacao dos
mecanismos inerentes ao fiel adimplemento de tal
encargo constitucional. [...]

Vé-se, portanto, considerada a reparticdo consti-
tucional de competéncias em matéria ambiental,
que, na eventualidade de surgir conflito entre as
pessoas politicas no desempenho de atribuicoes
que lhes sejam comuns - como sucederia, p. ex.,
no exercicio da competéncia material a que alu-
dem os incisos VI e VIl do art. 23 da Constituicao
—, tal situacdo de antagonismo resolver-se-a me-
diante aplicacao do critério da preponderancia do
interesse e, quando tal for possivel, pela utilizacao
do critério da cooperacao entre as entidades inte-
grantes da Federacao [...]

Isso significa que, concorrendo projetos da Uniao
Federal e do Estado-membro visando a instituicao,
em determinada area, de reserva extrativista, o
conflito de atribuicoes sera suscetivel de resolu-
cao, caso inviavel a colaboracao entre tais pessoas
politicas, pela aplicacdo do critério da preponde-
rancia do interesse, valendo referir — como ja as-
sinalado — que, ordinariamente, os interesses da
Uniao revestem-se de maior abrangéncia.

Pelo mesmo critério, ja se reconheceu a inconstitucionalidade de
lei municipal que, a pretexto de invocar interesse local para restrin-
gir ou ampliar determinagdes contidas em texto normativo de ambito
nacional, vedou circulacao de agua com teor de flior acima de deter-
minado limite.®° Pela leitura da decisao, apura-se que a pretensao do

# “AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO EXTRAORDINARIO. COMERCIALIZACAO DE AGUA MINERAL. LEI
MUNICIPAL. PROTECAO E DEFESA DA SAUDE. COMPETENCIA CONCORRENTE. INTERESSE LOCAL. EXIS-
TENCIA DE LEI DE AMBITO NACIONAL SOBRE O MESMO TEMA. CONTRARIEDADE. INCONSTITUCIONA-
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Municipio ndo foi legislar sobre aguas efetivamente, mas condicionar
sua exploracao, o que seria de incumbéncia da Agéncia Nacional de
Vigilancia Sanitaria do Ministério da Saude.

De seu turno, o principio da proporcionalidade, na mesma trilha,
ja balizou a atuacdo de nossa Suprema Corte na analise de excesso
porventura cometido pelo ente local a pretexto do exercicio de sua
autonomia legislativa. A titulo de exemplificacdo, o Supremo Tribunal
Federal declarou a inconstitucionalidade de lei estadual que determi-
nava a pesagem de botijoes entregues ou recebidos para substituicao
a vista do consumidor, com pagamento imediato de eventual diferenca
a menor por violacdo, como motivaram alguns Ministros, ao principio
de proporcionalidade e razoabilidade das leis restritivas de direitos.

Por outro lado, o Pretério Excelso assentou que a simetria, em
certas situacoes, deve ser aplicada pelos Estados-membros e Munici-
pios em relacao as normas preestabelecidas para a Unido na Constitui-
cao Federal. Filiou-se o Supremo a uma “interpretacao retrospectiva”,
averiguando as normas da nova Constituicao sob o prisma da Consti-
tuicdo pretérita, porque nao existente, de modo expresso, na Norma
Fundamental de 1988, o “principio da simetria”.*

Nessa linha, o processo legislativo estabelecido na Constituicao
da Republica para a Uniao deve ser observado pelos Estados-membros,
mutatis mutandis, inclusive no que se refere a iniciativa de projetos
de lei.* Ademais, a eles é permitida a edicao de medidas provisorias,
desde que haja previsao nas respectivas Constituicoes e respeite os
limites impostos pela Lei Maior.*

LIDADE. 1. A Lei Municipal n. 8.640/00, ao proibir a circulacdao de agua mineral com teor de fllor
acima de 0,9 mg/l, pretendeu disciplinar sobre a protecao e defesa da saude publica, competéncia
legislativa concorrente, nos termos do disposto no art. 24, XII, da Constituicao do Brasil. 2. E incons-
titucional lei municipal que, na competéncia legislativa concorrente, utilize-se do argumento do
interesse local para restringir ou ampliar as determinagdes contidas em texto normativo de ambito
nacional. Agravo regimental a que se nega provimento.” (STF, RE 596489, Segunda Turma, Relator
Ministro Eros Grau, DJe 19/11/2009).

“1STF, ADI 855 MC, Relator(a): Min. SEPULVEDA PERTENCE, Tribunal Pleno, julgado em 01/07/1993, DJ
01-10-1993 PP-20212 EMENT VOL-01719-01 PP-00071.

“2Souza Neto e Sarmento (2012, p. 333).

4 “A CB, ao conferir aos Estados-membros a capacidade de auto-organizacao e de autogoverno — art.
25, caput —, impde a obrigatoria observancia de varios principios, entre os quais o pertinente ao pro-
cesso legislativo. O legislador estadual ndo pode usurpar a iniciativa legislativa do chefe do Executivo,
dispondo sobre as matérias reservadas a essa iniciativa privativa.” [ADI 1.594, rel. min. Eros Grau, j.
4-6-2008, P, DJE de 22-8-2008 = ADI 291, rel. min. Joaquim Barbosa, j. 7-4-2010, DJE de 10-9-2010].

44«[...] No julgamento da ADI 425, rel. min. Mauricio Corréa, DJ de 19-12-2003, o Plenario desta Corte
ja havia reconhecido, por ampla maioria, a constitucionalidade da instituicao de medida provisoria
estadual, desde que, primeiro, esse instrumento esteja expressamente previsto na Constituicao do
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Outrossim, considerando que a Constituicao Federal (artigo 83)
estipula que o Presidente da Republica e vice nao podem se ausentar do
pais por periodo superior a 15 dias sem licenca do Congresso Nacional,
reconheceu-se a inconstitucionalidade da norma estadual que deman-
dava a autorizacao da Assembleia Legislativa para qualquer interim de
afastamento.®

Além disso, embora a Lei Maior estabeleca a necessidade de auto-
rizacdo da Camara dos Deputados a admissibilidade da acusacao contra
o Presidente da RepUblica (artigo 86), tal conteldo nao incide nas de-
mais esferas, como a dos Estados, porque violada restara a competén-
cia privativa da Unido para legislar sobre direito processual (artigo 22,
inciso |, da Constituicdo da Republica).*

Também em cumprimento ao principio da simetria, compete aos
Estados a observancia obrigatoria da norma do artigo 58, § 3°, da Cons-
tituicdo Federal, que disciplina a Comissao Parlamentar de Inquérito.#

Estado e, segundo, sejam observados os principios e as limitacdes impostas pelo modelo adotado
pela CF, tendo em vista a necessidade da observancia simétrica do processo legislativo federal. Ou-
tros precedentes: ADI 691, rel. min. Sepulveda Pertence, DJ de 19-6-1992, e ADI 812 MC, rel. min.
Moreira Alves, DJ de 14-5-1993. Entendimento reforcado pela significativa indicacao na CF, quanto
a essa possibilidade, no capitulo referente a organizacao e a regéncia dos Estados, da competéncia
desses entes da Federacao para ‘explorar diretamente, ou mediante concessao, os servicos locais de
gas canalizado, na forma da lei, vedada a edicao de medida proviséria para a sua regulamentacao’
(art. 25, § 2°). [...]”. [ADI 2.391, rel. min. Ellen Gracie, j. 16-8-2006, DJ de 16-3-2007 = ADI 425, rel.
min. Mauricio Corréa, j. 4-9-2002, DJ de 19-12-2003].

4 “Afronta os principios constitucionais da harmonia e independéncia entre os Poderes e da liberdade
de locomocao norma estadual que exige prévia licenca da Assembleia Legislativa para que o gover-
nador e o vice-governador possam ausentar-se do Pais por qualquer prazo. Espécie de autorizagéo
que, segundo o modelo federal, somente se justifica quando o afastamento exceder a quinze dias.
Aplicacéo do principio da simetria”. [ADI 738, rel. min. Mauricio Corréa, j. 13-11-2002, DJ de 7-2-
2003. = RE 317.574, rel. min. Cezar Peluso, j. 1°-12-2010, DJE de 1°-2-2011 = ADI 307, rel. min. Eros
Grau, j. 13-2-2008, DJE de 1°-7-2009]

““Nao ha necessidade de prévia autorizacdo da assembleia legislativa para o recebimento de de-
nlincia ou queixa e instauracdo de acao penal contra governador de Estado, por crime comum,
cabendo ao STJ, no ato de recebimento ou no curso do processo, dispor, fundamentadamente, sobre
a aplicacao de medidas cautelares penais, inclusive afastamento do cargo. [...] O relator afirmou a
necessidade de superar os precedentes da Corte na dimensao de uma redencao republicana e cum-
prir a promessa do art. 1°, “caput”, da CF, diante dos reiterados e vergonhosos casos de negligéncia
deliberada pelas assembleias legislativas estaduais, que tém sistematicamente se negado a deferir o
processamento de governadores. [...] Esclareceu ndo haver na CF previsao expressa da exigéncia de
autorizacao prévia de assembleia legislativa para o processamento e julgamento de governador por
crimes comuns perante o STJ. Dessa forma, inexiste fundamento normativo-constitucional expresso
que faculte aos Estados-membros fazerem essa exigéncia em suas Constituicoes estaduais. Nao ha,
também, simetria a ser observada pelos Estados-membros”. [ADI 5.540, rel. min. Edson Fachin, j.
3-5-2017, Informativo 863.]

“7STF, ADI 3619, Relator(a): Min. EROS GRAU, Tribunal Pleno, julgado em 01/08/2006, DJ 20-04-2007
PP-00078 EMENT VOL-02272-01 PP-00127.
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Da mesma maneira, € impositiva a adocao, pelos Estados, do modelo
federal de organizacédo do Tribunal de Contas da Unido e do Ministério
Publico que perante ele atua.®

De outro lado, fortalecendo a autonomia dos Estados, o Supremo
Tribunal Federal enveredou-se pela constitucionalidade de lei estadual
que fixou niUmero maximo de alunos em sala de aula.”’ A fundamentacao
centrou-se na circunstancia de essa questao ndo possuir carater de nor-
ma geral, mas que, de fato, dependeria das circunstancias especificas
de cada entidade federativa, entre elas: “niimero de escolas colocadas
a disposicao da comunidade, a oferta de vagas para o ensino, o quanti-
tativo de criancas em idade escolar para o nivel fundamental e médio, o
numero de professores em oferta na regido, além de aspectos ligados ao
desenvolvimento tecnoldgico nas areas de educacao e ensino.”

No julgamento desse feito, o Ministro Gilmar Mendes alertou a
respeito da licao de Konrad Hesse, segundo a qual a competéncia da
Unido para instituir normas gerais ndo pode esgotar as competéncias
das demais entidades: “O préprio professor Konrad Hesse, chamando
atencao para o modelo alemao, dizia: legislar sobre normas gerais nao
pode permitir que a Unido use dessa competéncia de forma exaustiva.
E tem de deixar competéncia substancial para o estado-membro.”

“STF, ADI 3307, Relator(a): Min. CARMEN LUCIA, Tribunal Pleno, julgado em 02/02/2009, DJe-099
DIVULG 28-05-2009 PUBLIC 29-05-2009 EMENT VOL-02362-05 PP-00820 LEXSTF v. 31, n. 365, 2009, p.
46-62.

49 “EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. DIREITO CONSTITUCIONAL. PARTILHA DE COM-
PETENCIA LEGISLATIVA CONCORRENTE EM MATERIA DE EDUCACAO (CRFB, ART. 24, IX). LEI ESTADUAL
DE SANTA CATARINA QUE FIXA NUMERO MAXIMO DE ALUNOS EM SALA DE AULA. QUESTAO PRELIMINAR
REJEITADA. IMPUGNACAO FUNDADA EM OFENSA DIRETA A CONSTITUICAO. CONHECIMENTO DO PEDI-
DO. AUSENCIA DE USURPACAO DE COMPETENCIA DA UNIAO EM MATERIA DE NORMAS GERAIS. COMPRE-
ENSAO AXIOLOGICA E PLURALISTA DO FEDERALISMO BRASILEIRO (CRFB, ART. 1°, V). NECESSIDADE DE
PRESTIGIAR INICIATIVAS NORMATIVAS REGIONAIS E LOCAIS SEMPRE QUE NAO HOUVER EXPRESSA E CA-
TEGORICA INTERDICAO CONSTITUCIONAL. EXERCICIO REGULAR DA COMPETENCIA LEGISLATIVA PELO
ESTADO DE SANTA CATARINA AO DETALHAR A PREVISAO CONTIDA NO ARTIGO 25 DA LEI N° 9.394/94
(LEI DE DIRETRIZES E BASES DA EDUCACAO NACIONAL). PEDIDO JULGADO IMPROCEDENTE. [...] 2. A
invasao da competéncia legislativa da Unido invocada no caso sub judice envolve, diretamente, a
confrontacao da lei atacada com a Constituicdo (CRFB, art. 24, IX e paragrafos), nao havendo que
se falar nessas hipoteses em ofensa reflexa a Lei Maior. [...] 4. A competéncia legislativa do Estado-
-membro para dispor sobre educacao e ensino (CRFB, art. 24, IX) autoriza a fixacao, por lei local,
do nimero maximo de alunos em sala de aula, no afa de viabilizar o adequado aproveitamento dos
estudantes. 5. O limite maximo de alunos em sala de aula ndo ostenta natureza de norma geral, uma
vez que dependente das circunstancias peculiares a cada ente da federacéo, tais como o nimero de
escolas colocadas a disposicao da comunidade, a oferta de vagas para o ensino, o quantitativo de
criancas em idade escolar para o nivel fundamental e médio, o nimero de professores em oferta na
regiao, além de aspectos ligados ao desenvolvimento tecnoldgico nas areas de educagao e ensino. 6.
Pedido de declaracdo de inconstitucionalidade julgado improcedente.” (ADI 4060, Relator Ministro
Luiz Fux, DJe 04/05/2015).
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Ainda no julgamento em epigrafe (ADI 4060), o Ministro Fux foi en-
fatico ao apontar uma “leitura excessivamente inflacionada das compe-
téncias normativas da Unido”, especificando os dois principais motivos
ao “federalismo meramente nominal” reinante em nossa Republica:

Neste aspecto, a federacao brasileira ainda se re-
vela altamente centralizada, muitas vezes beiran-
do o federalismo meramente nominal. Vislumbro
dois fatores essenciais para esse quadro. O primei-
ro é de indole juridico-positiva: a engenharia cons-
titucional brasileira, ao promover a partilha de
competéncias entre os entes da federacao (CRFB,
arts. 21 a 24), concentra grande quantidade de
matérias sob a autoridade privativa da Unido. O
segundo fator é de natureza jurisprudencial. Nao
se pode ignorar a contundente atuacao do Supre-
mo Tribunal Federal ao exercer o controle de cons-
titucionalidade de lei ou ato federal e estadual,
especialmente aquele inspirado no “principio da
simetria” e numa leitura excessivamente inflacio-
nada das competéncias normativas da Uniao.

Em igual senda, entendendo que a entidade maior compete legislar
sobre normas gerais, cabendo as menores a estipulacao de diretrizes lo-
cais, reconheceu-se a constitucionalidade de lei de municipio que vedou
a contratacao deste com parentes, afins ou consanguineos, do prefeito ou
de seu vice, dos membros do Legislativo ou dos ocupantes de cargos em
comissao ou funcao e confianca, bem como dos servidores e empregados
publicos, até seis meses apos o fim do exercicio das respectivas funcoes,
em prol dos principios da moralidade administrativa e impessoalidade.*

50 “DIREITO CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. LICITACAO E CONTRATACAO PELA ADMINISTRACAO
PUBLICA MUNICIPAL. LEI ORGANICA DO MUNICIPIO DE BRUMADINHO-MG. VEDACAO DE CONTRATACAO
COM O MUNICIPIO DE PARENTES DO PREFEITO, VICE-PREFEITO, VEREADORES E OCUPANTES DE CAR-
GOS EM COMISSAQ. CONSTITUCIONALIDADE. COMPETENCIA SUPLEMENTAR DOS MUNICIPIOS. RECURSO
EXTRAORDINARIO PROVIDO. A Constituicio Federal outorga a Unido a competéncia para editar nor-
mas gerais sobre licitacao (art. 22, XXVII) e permite, portanto, que Estados e Municipios legislem
para complementar as normas gerais e adapta-las as suas realidades. O Supremo Tribunal Federal
firmou orientacao no sentido de que as normas locais sobre licitacdo devem observar o art. 37, XXI
da Constituicao, assegurando “a igualdade de condicdes de todos os concorrentes”. Precedentes.
Dentro da permissao constitucional para legislar sobre normas especificas em matéria de licitacao,
é de se louvar a iniciativa do Municipio de Brumadinho-MG de tratar, em sua Lei Organica, de tema
dos mais relevantes em nossa polis, que é a moralidade administrativa, principio-guia de toda a
atividade estatal, nos termos do art. 37, caput, da Constituicdo Federal. A proibicao de contratagao
com o Municipio dos parentes, afins ou consanguineos, do prefeito, do vice-prefeito, dos vereadores
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Compatibilidade com a Constituicao Federal, similarmente, visu-
aliza-se em lei estadual que obriga onibus a se adaptar para facilitar
0 acesso e a permanéncia de pessoas com deficiéncia fisica ou com
dificuldade de locomocao, com base na competéncia concorrente insti-
tuida no inciso XIV do artigo 24 de nossa Lei Maior.>’

0O mesmo tribunal chancelou a constitucionalidade de lei munici-
pal que fixou multa para emissao de fumaca por veiculos acima de de-
terminado padrao.>? Vale ressaltar que o Ministro Edson Fachin, Relator
para o Acordao, inclusive sustentando que o federalismo é instrumento
que visa resguardar direitos fundamentais, estipulou método de inter-
pretacao na hipotese de duvida acerca da competéncia legislativa que
recai sobre norma que abrange mais de um tema: “deve o intérprete
acolher interpretacao que nao tolha a competéncia que detém os entes
menores para dispor sobre determinada matéria (presumption against
preemption).” Temos aqui a clara adocao do principio da subsidiarieda-
de, que pode ser assim compreendido:

Tal descentralizacao dos Estados contemporane-
os vem seguindo uma linha de racionalidade que
entendemos que deva estar presente em qualquer

e dos ocupantes de cargo em comissdo ou funcao de confianca, bem como dos servidores e empre-
gados publicos municipais, até seis meses apos o fim do exercicio das respectivas funcoes, é norma
que evidentemente homenageia os principios da impessoalidade e da moralidade administrativa,
prevenindo eventuais lesdes ao interesse publico e ao patriménio do Municipio, sem restringir a
competicao entre os licitantes. Inexisténcia de ofensa ao principio da legalidade ou de invaséo da
competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais de licitagdo. Recurso extraordinario provi-
do.” (STF, RE 423560/MS, Segunda Turma, Relator Ministro Joaquim Barbosa, DJe 29/05/2012).

5" STF. Plenario. ADI 903/MG, rel. Min. Dias Toffoli, 22/5/2013 (Info 707).

52 “RECURSO EXTRAORDINARIO. LEI MUNICIPAL 4.253/85 DO MUNICIPIO DE BELO HORIZONTE. PREVISAO
DE IMPOSICAO DE MULTA DECORRENTE DA EMISSAO DE FUMAGA ACIMA DOS PADROES ACEITOS. ALEGA-
CAO DE INCONSTITUCIONALIDADE POR OFENSA A REGRA CONSTITUCIONAL DE REPARTICAO DE COM-
PETENCIAS FEDERATIVAS. INOCORRENCIA. NORMA RECEPCIONADA PELO TEXTO VIGENTE. RECURSO
EXTRAORDINARIO A QUE SE NEGA PROVIMENTO. 1. Nos casos em que a dvida sobre a competéncia
legislativa recai sobre norma que abrange mais de um tema, deve o intérprete acolher interpre-
tacdo que nao tolha a competéncia que detém os entes menores para dispor sobre determinada
matéria (presumption against preemption). 2. Porque o federalismo é um instrumento de descen-
tralizacdo politica que visa realizar direitos fundamentais, se a lei federal ou estadual claramente
indicar, de forma adequada, necessaria e razoavel, que os efeitos de sua aplicagcdo excluem o
poder de complementacdo que detém os entes menores (clear statement rule), é possivel afastar
a presuncao de que, no ambito regional, determinado tema deve ser disciplinado pelo ente menor.
3. Na auséncia de norma federal que, de forma nitida (clear statement rule), retire a presuncéo
de que gozam os entes menores para, nos assuntos de interesse comum e concorrente, exercerem
plenamente sua autonomia, detém Estados e Municipios, nos seus respectivos ambitos de atuacao,
competéncia normativa. 4. Recurso extraordinario a que se nega provimento.” (STF, RE 194704/MG,
Tribunal Pleno, DJe 16/11/2017).
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tipo de forma organizacional de Estado, qual seja,
o respeito ao principio da subsidiariedade, princi-
pio anterior e ulterior ao federalismo, pois esta na
propria base associativa do humano. Subsidiarie-
dade vem de auxilio, ajuda, socorro, subsidium.
Partindo da pessoa, passando pela familia, pela
comunidade, pelo Municipio, pelo Estado, pela
Unido, pelas organizacées internacionais. A ajuda,
o auxilio, tomando por base o principio da subsi-
diariedade, é de baixo para cima, e ndo de cima
para baixo. (REVERBEL, 2012, p. 126).

E ndo se pode olvidar que esse respeito a autonomia dos entes
locais prestigia a revitalizacdo da forma federativa do Estados, em
particular no Estado brasileiro com tantas diferencas regionais e so-
ciais, como exortou o Ministro Edson Fachin em seu voto no citado RE
194704/MG, in verbis:

Os Estados-membros deveriam servir como ver-
dadeiros laboratérios legislativos, ou seja, como
espacialidades em que se possibilita a procura de
novas ideias sociais, politicas e econdmicas, sem-
pre na busca de solucbes mais adequadas para os
seus problemas peculiares e, eventualmente, tais
resolucoes serem passiveis de incorporacao mais
tarde por outros Estados ou até mesmo pela Uniao
em caso de éxito.

Importante decisao em relacdo a inaplicabilidade do principio da
simetria se refere aquela veiculada, recentemente, na ADI 825. Nessa
demanda, o Supremo Tribunal Federal timbrou a constitucionalidade
de norma do Estado do Amapa que possibilita a iniciativa popular para
proposta de emenda a Constituicdo Estadual®®, ainda que a Constituicao
Federal ndo contenha aludida via. Ponderou-se que essa conclusao é
um reflexo da soberania popular e da participacao direta, nao sendo
vedado pela simetria. Trata-se de decisdo, entdo, que torna menos ri-
gido o precedente relativo a obrigatoriedade de os Estados seguirem a

53 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Norma do Amapd que permite iniciativa popular para proposta de
emenda a Carta estadual é constitucional. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/cms/ver-
NoticiaDetalhe.asp?idConteudo=393827>. Acesso em: 23 jan. 2019.
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risca o processo legislativo dos artigos 59 a 69 da Constituicao Fede-
ral, uma vez que esta nao autoriza proposta de iniciativa popular para
emendas ao proprio Texto, mas tao s6 para normas infraconstitucionais
(artigo 61, § 2°, de nossa Lei Fundamental).

De seu turno, na Acao Civel Originaria (ACO) 1208%, o Supremo
Tribunal Federal considerou como viavel o tombamento por ato legis-
lativo estadual de bem da Unido. Na espécie, a hierarquia verticali-
zada, preconizada na Lei de Desapropriacao (Decreto-Lei 3.365/41),
seria inaplicavel ao tombamento, o qual ostenta regramento especifico
(Decreto-Lein°® 25/1937, artigos 2°, 5° e 11). Anorma estadual, além do
mais, amparar-se-ia nas competéncias concorrentes material (artigos
23, incisos Ill e IV, c/c 216, § 1°, da Constituicao Federal) e legislativa
(artigo 24, inciso VII, da Constituicao Federal).

Em resumo, o principio da simetria ndo pode ser imposto, indiscri-
minadamente, aos entes locais (Estados, Distrito Federal e Municipios),
sob pena de subversao da forma de Estado efetivamente adotada na
Constituicao de 1988. Da doutrina de Claudio Pereira de Souza Neto e
Daniel Sarmento (2012, p. 334-335) denota-se:

O desafio esta em alcancar o ponto 6timo entre
prudéncia e abertura para o pluralismo e a experi-
mentacao. No que toca ao federalismo, isso passa
certamente pela revisao do principio da simetria.
E a medida também seria prudente. Ao invés de
assumir os riscos envolvidos nas grandes apostas
de reforma global das instituicées nacionais, como
tem sido feito, talvez seja melhor experimenta-
-las no plano local de governo. A aplicacao de no-
vas ideias ou arranjos politicos em algum estado
ou municipio precursor pode servir como teste. E
claro que muitas experiéncias podem dar errado,
mas 0s riscos para a sociedade sao menores do
que quando se pretende realizar reformas nacio-
nais de um so6 golpe. Nao por outra razao, o Juiz
Louis Brandeis, da Suprema Corte norte-america-
na, chamou os governos estaduais de “laboratérios
da democracia”: “E um dos felizes incidentes do
sistema federal que um Unico e corajoso Estado
possa, se os seus cidadaos escolherem, servir de

54STF, ACO 1208 AgR, Relator(a): Min. GILMAR MENDES, Tribunal Pleno, julgado em 24/11/2017, ACOR-
DAO ELETRONICO DJe-278 DIVULG 01-12-2017 PUBLIC 04-12-2017.
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laboratorio; e tentar experimentos econdémicos e
sociais sem risco para o resto do pais”. Nesse to-
pico, enfim, a jurisprudéncia do STF nao merece
aplauso. Felizmente, ja existem sinais de reversao
desta orientacao.

Enfim, a despeito dos julgados supramencionados, que retratam
o conflito entre a asfixia da autonomia dos Estados e dos Municipios
por intermédio da simetria constitucional versus a emancipacao desses
mesmos entes, evidencia-se notavel decisdo de nossa Suprema Corte
por meio da qual se restabeleceu citada autonomia. Com efeito, na ADI
2303 RS®, entendeu-se pela inconstitucionalidade de lei estadual que
remeteu o regramento de determinada atividade a regéncia da legisla-
cao federal, porquanto importaria renincia da competéncia legislativa
concorrente. O Estado-membro, assim atuando — por singela norma
remissiva a disciplina federal — nao cumpriria com seu mister previs-
to na Constituicdo da Republica de complementar o dispositivo na lei
proveniente da Unido, deixando, ainda, de prever politicas publicas
especificas para sua regido, fragilizando a estrutura federativa des-
centralizada, e consagrando o monopolio da Unido, sem atentar para
nuances locais.

Conclusoes

E inegavel a proeminéncia da autonomia atribuida pela Consti-
tuicdo de 1988, no desenho da forma federativa por ela adotada, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios. A respeito, a protecao
conferida a citada autonomia pela clausula pétrea expressa no inciso |
do § 4° do artigo 60 c.c. com os artigos 1° e 18, todos de nossa Lei Maior.

No entanto, em muitos embates que circundavam o tema, pelo
menos num primeiro momento, observou-se, em nossa Suprema Corte,
um especial apego ao principio da simetria constitucional com conse-
quente repressao da autonomia referida dos entes regional e local, pro-
vocando uma interpretacdo manifestamente avolumada das competén-
cias normativas da Unido. Na atualidade, porém, nao se pode deixar de
reconhecer o novo estagio vivenciado pelo Supremo Tribunal Federal,
preocupado em assegurar maior liberdade institucional as competén-
cias dos Estados e dos Municipios.

5 STF, Plenario, ADI 2303/RS, Rel. Min. Marco Aurélio, julgado em 5/9/2018, Informativo 914.
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E certo que a competéncia desses entes deve pautar-se, com fi-
delidade, ao regramento estabelecido na Constituicao Federal. Apesar
disso, também nao se pode olvidar que se espera maior énfase a ex-
perimentacdo da criatividade dos entes mais proximos aos cidadéos,
visando justamente a protecao dos direitos fundamentais e ao cumpri-
mento dos objetivos fundamentais da Republica.

A uniformidade de tratamento das situacoes concretas gera, de
fato, maior seguranca juridica. Nada obstante, pode coibir a fecundi-
dade de solucdes pragmaticas mais adequadas e proprias, levando-se
em consideracao sociedades plurais, com tanta diversidade pessoal,
social e econbmica, como a brasileira.
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