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RESUMO

A problemética da presente dissertacdo pauta-se na forma que o Supremo Tribunal Federal
utiliza o principio da simetria com o fito de impor aos Estados-membros a necessaria
reproducdo de um modelo federal de organizacdo dos poderes, 0 que acaba homogeneizando
0s textos das constituicdes estaduais. O problema consiste em como a Suprema Corte vem
construindo jurisprudencialmente o controle de constitucionalidade dos dispositivos das
Constituicdes de estados no que concerne a aplicacdo do principio da simetria, bem como as
implicacGes dessa atuacdo na federacdo brasileira. Assim, 0 objetivo geral desta pesquisa é
examinar quais os fundamentos utilizados pela referida Corte e em quais casos este Tribunal
aplica o principio supramencionado. Para tanto, através dos objetivos especificos, busca-se
analisar as experiéncias historicas que envolvem o federalismo e o Estado federal brasileiro,
através do estudo das Constituicdes Federais que ja vigeram no ordenamento juridico patrio e
0 respectivo contexto politico em que se desenvolveram, visando promover uma reflexao acerca
das modificacBes dos dispositivos que definiam as regras da organizacdo federal do pais.
Objetiva-se, também, definir o que é simetria e como este conceito é empregado na seara do
federalismo, relacionando, ainda, a questdo da autonomia dos Estados-membros e os limites
constitucionais impostos a eles, expondo, notadamente, as ideias de autolegislacdo e os
principios limitadores do poder politico local. Ap6s a coleta e andlise das acbes de
inconstitucionalidade concernentes as Constituicdes estaduais, analisa-se a aplicacdo do
principio da simetria nas decisdes exaradas pelo STF, ocasido em que sdo tecidas algumas
criticas acerca do posicionamento da Corte. No que se refere a metodologia empregada neste
trabalho, utiliza-se 0 método de abordagem dedutivo. No que tange ao procedimento, opta-se
pelo monografico. Em relacdo a técnica, a pesquisa realizada se da mediante revisdo
bibliografica e documental. Quanto ao referencial tedrico, baseia-se em Marcelo Labanca
Corréa de Araujo. Por fim, ao analisar as acfes diretas de inconstitucionalidade, concluiu-se
que, da forma que é utilizado, o principio da simetria ndo se comporta como um principio
juridico, mas como um principio de hermenéutica constitucional, atuando como um recurso
argumentativo usado para cercear a autonomia dos Estados-membros, especialmente no que
tange as disposicdes de seus textos constitucionais.

Palavras-chave: Federalismo. Simetria. Supremo Tribunal Federal. Constituicdo estadual.



RESUMEN

El problema de esta disertacion se basa en la forma en que el Supremo Tribunal Federal utiliza
el principio de simetria para imponer a los Estados miembros la necesaria reproduccion de un
modelo federal de organizacion de poderes, que termina por homogeneizar los textos de las
constituciones estatales. . El problema es como la Corte Suprema viene construyendo
jurisprudencialmente el control de constitucionalidad de las disposiciones de las Constituciones
de los estados en cuanto a la aplicacién del principio de simetria, asi como las implicaciones de
esa accion en la federacion brasilefia. Asi, el objetivo general de esta investigacion es examinar
las causales utilizadas por la referida Corte y en qué casos esta Corte aplica el mencionado
principio. Por lo tanto, a través de los objetivos especificos, buscamos analizar las experiencias
historicas que involucran el federalismo y el estado federal brasilefio, a través del estudio de las
Constituciones Federales que ya estaban en vigor en el sistema juridico nacional y el respectivo
contexto politico en el que fueron. desarrollado, con el objetivo de promover una reflexion
sobre las modificaciones de los dispositivos que definieron las reglas de la organizacion federal
del pais. También tiene como objetivo definir qué es la simetria y como se utiliza este concepto
en el campo del federalismo, relacionando también el tema de la autonomia de los estados
miembros y los limites constitucionales que se les imponen, exponiendo, en particular, las ideas
de autolegislacion y la principios limitantes del poder politico local. Luego de recopilar y
analizar las acciones de inconstitucionalidad relativas a las Constituciones estatales, se analiza
la aplicacion del principio de simetria en las decisiones tomadas por el STF, momento en el que
se hacen algunas criticas sobre la posicion de la Corte. En cuanto a la metodologia utilizada en
este trabajo, se utiliza el método de enfoque deductivo. En cuanto al procedimiento, optamos
por el monogréfico. En cuanto la técnica, la investigacion realizada se basa en una revision
bibliografica y documental. En cuanto al marco tedrico, se basa en Marcelo Labanca Corréa de
Araujo. Finalmente, al analizar las acciones directas de inconstitucionalidad, se concluy6 que,
en la forma en que es utilizado, el principio de simetria no se comporta como un principio
juridico, sino como un principio de hermenéutica constitucional, actuando como un recurso
argumentativo utilizado para cercenar la autonomia de los Estados miembros, especialmente en
lo que se refiere a lo dispuesto en sus textos constitucionales.

Palabras clave: Federalismo. Simetria. Supremo Tribunal Federal. Constitucion del Estado.
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1 INTRODUCAO

A discussdo sobre a formacao da federacao e do federalismo néo se desenvolve somente
no plano do Poder Executivo e Legislativo, mas envolve, também, a seara do Poder Judiciério,
de modo que, atualmente, € possivel considerar que o Supremo Tribunal Federal (STF) vem
sendo o personagem principal na definicdo do Estado Federal brasileiro.

Através de um determinado argumento, qual seja, o principio dasimetria, o STF tem a
tendéncia de impor aos Estados-membros alguns limites de seu poder de auto-organizacao e de
autolegislacdo, valendo-se das normas postas na Constituicdo Federal que estabelecem as
estruturas organizacionais e poderes da Unido como parametro. Desse modo, para o Judiciario,
haveria uma obrigatoriedade de reproducdo de determinadas normas constitucionais pelos
Estados em suas Constituicdes estaduais.

Assim, a presente dissertagcdo tem como objeto de estudo os limites constitucionais
aplicados a autonomia federativa dos estados, especialmente no que concerne ao suporte
normativo do principio da simetria, utilizado pela Suprema Corte em suas declaragdes de
inconstitucionalidade de dispositivos contidos nas Constituicdes estaduais dos entes
federativos, bem como as implicacGes dessa atuacdo na Federacao brasileira.

Para tanto, toma como ponto de partida a formacdo do Estado federal brasileiro.
Atravessado por uma sequéncia de periodos marcados pela concentracdo e desconcentra¢do do
poder politico, econémico e social, é possivel observar no federalismo nacional uma alternancia
entre a autonomia dos Estados-membros e um controle rigido por parte da Unido (unidade
central).

Influenciada pelo modelo federal norte-americano, a Republica Federativa brasileira
buscou se estabelecer em meio a ideias centralizadoras de poder e a oligarquias locais
consolidadas, de maneira que a perspectiva federalista enviesou todo o processo de rompimento
institucional do Estado. A principal caracteristica do federalismo é a divisdo do governo
comum, protagonizado pela Unido, e dogoverno dosEstados, que, nesse modelo, séo detentores
deautonomia, para que possam atuar como personagens de um sistema federalista desenvolvido
damelhor maneira possivel.

Diante desse contexto, a federacdo representa um ideario de poder desconcentrado e,
além disso, de direito a deliberacdo dos entes federativos no que tange as suas proprias
competéncias positivadas em suas respectivas constituigdes, uma vez que a autonomia politica
das unidades federativas e a sua capacidade formal de producdo de normas visa fortalecer e

estruturar o principio do federalismo.
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Tratando do principio da simetria, tem-se que este ndo foi preestabelecido na
Constituicdo Federal de 1988 (normas de preordenagdo), ndo se enquadra nos principios
sensiveis e ndo esta delimitado como uma norma da Constituicdo que verse sobre temas a que
0 Estado-membro ndo podedispor deforma contréria, sob pena de inconstitucionalidade direta.

O Supremo Tribunal Federal, em julgamentos de Acdes Diretas de Constitucionalidade,
utilizando como base a referida norma principioldgica, tende a declarar leis estaduais como
inconstitucionais, com o intuito de uniformizar as relacGes federativas e centralizar o Estado
federal brasileiro por meio de uma padronizagdo do direito nacional, o que afeta diretamente a
separacdo de poderes e o nlcleo do principio federativo, qual seja, a autonomia politica estadual
na esfera de sua competéncia legislativa.

Para fundamentara pesquisa proposta, realizou-se um levantamento jurisprudencial que
podera fornecer um diagnéstico em relacdo a aplicacdo do principio da simetria em decisdes
proferidas pelo Supremo Tribunal Federal envolvendo a declaragdo de inconstitucionalidade de
normas presentes nas Constitui¢cdes de Estados-membros.

Quanto a metodologia empregada na presente pesquisa, Gustin e Dias! preconizam,
como vertente teorico-metodoldgica da pesquisa social aplicada e juridica, a de sentido
jurisprudencial, que se configura a partir de um novo modo de assumir metodicamente o dialogo
e a contraposicao e contradicao de ideias entre ordenamento e problema localizado.

Surge, dessa linha, a vertente juridico-sociolégica, que propde a compreensdo do
fenbmeno juridico no ambiente social mais amplo, analisando o Direito como variavel
dependente da sociedade e trabalha com as nocdes de eficiéncia, eficicia e de efetividade das
relagcdes entre Direito e sociedade2.

No que concerne aos procedimentos a serem adotados, aplicar-se-4 0 método historico
e funcionalista, haja vista que o presente trabalho se equipara a uma pesquisa descritiva,
explicativa e qualitativa, principalmente ao tratar do desenvolvimento do federalismo brasileiro
nas diversas Constituicbes que ja foram adotadas pelo Brasil, relacionando a formacéo e as
particularidades do modelo federal patrio com as experiéncias federativas de outros paises.

Em relacdo ao método historico, parte-se daideia de que ele se baseia na investigacdo
de acontecimentos, processos e instituicdes do passado com a finalidade de verificar a sua

influéncia na sociedade, haja vista que as instituicdes alcancaram sua forma atual por meio das

1 GUSTIN, Miracy B. de Sousa; DIAS, Maria Tereza Fonseca. (Re)pensando a pesquisa juridica: teoria e
pratica. 2. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2006, p; 21-22.
2 1bid., 2006, p; 21-22.
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variadas alteracfes sofridas em suas partes componentes, ao decorrer do tempo, influenciadas
pelo contexto cultural particular de cada épocas.

Em contrapartida, o método comparativo estuda os diversos tipos de grupos, sociedades
ou povos, analisando suas semelhangas e diferencas, contribuindo, assim, para uma melhor
compreensdo do comportamento humano e das instituicdes. Este método realiza comparac6es
de grupos no passado, presente e futuro, com a finalidade de verificar similitudes e explicar
divergéncias®.

O trabalho utilizou, primariamente, datécnica documental (fonte priméria), ocasidao em
gue se empregara a pesquisa documental indireta, ora por meio da pesquisa documental, visto
que serdo analisados julgados proferidos pelo STF (arquivos publicos)®, ora através da pesquisa
bibliografica (fonte secundaria), a partir da analise de publicacdes relacionadas ao tema e da
coleta de dados em documentos oficiais, como, por exemplo, as decisdes em agdes de controle
de constitucionalidade (ADI) proferidas pela Suprema Corte brasileira.

Nesse sentido, Lakatos® determina que a pesquisa de fontes secundérias ou bibliografica
abarca toda a bibliografia tornada publica relacionada ao tema de estudo selecionado, partindo
desde publica¢des independentes, como livros, revistas, jornais, monografias, teses, etc., até os
meios de comunicacdo propagados de maneira oral e audiovisual, tais quais gravacgdes, radios,
videos disponibilizados em plataformas digitais, filmes e producdes televisivas, tendo por
finalidade promover o contato direto do pesquisador com todo material que ja foi escrito,
verbalizado ou filmado acerca de determinado assunto, incluindo conferéncias e debates
transcritos e publicados.

Considerando que a finalidade de uma pesquisa constitui o desenvolvimento de um
carater interpretativo dos fatos e dados obtidos e ndo apenas a organizagdo de sua coleta, €
indispensavel “correlacionar a pesquisa com o universo tedrico, optando-se por um modelo
tedrico que serve de embasamento a interpretacao do significado dos dados e fatos colhidos ou

levantados” /.

3 MARCONI, M. A; LAKATOS, E. M. Fundamentos da Metodologia Cientifica. Sdo Paulo: Editora Atlas,
2003, p. 106.

4LAKATOS, Eva Maria. Fundamentos de metodologia cientifica.5. ed. - Sdo Paulo: Atlas 2003, p.107

5Aqui foram analisados documentos juridicos escritos, que “constituem uma fonte rica de informes do ponto de
vista socioldgico, mostrando como uma sociedade regula 0 comportamento de seus membros e de que forma se
apresentam os problemas sociais. Porém, o pesquisador deve saber que decisdes juridicas, constantes de
documentos, sdo a pontade um iceberg, principalmente quando se trata de julgamento por crimes politicos: muitos
réus chegam ao tribunal com confissGes "espontaneas”, que servem de base para todo o processo posterior; assim,
a decisdo juridica esta viciada desde a base” (LAKATOS, 2003,p.177).

6 1bid., p.188.

"1bid., p. 223.
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Assim, no presente referencial tedrico foram utilizadas as doutrinas de autores
consagrados que estudam o tema desta dissertacdo, entre eles, Livingston®, Humberto Avila®,
Marcelo Labancal®, Arretchell, Hortal?, Liziero'3, Kelsen!4, Madison!®, Canotilho'é, Celina
Sousal’ etc.

Utilizando por base os estudos de Araujo!8, elegeu-se alguns critérios para selecionar os
dados que foram analisados. Assim, escolheu-se como objetos a serem pesquisados as a¢oes
diretas de inconstitucionalidade (ADIs) propostas em face de dispositivos das Constituicdes de
estados que foram de encontro com a Constituicdo Federal de 1988.

Logo, procedeu-se a realizacdo de pesquisas no endereco eletrbnico do Supremo
Tribunal Federal (www.stf.jus.br), seguindo o caminho: campo Jurisprudéncia > Pesquisa >
Pesquisa de Jurisprudéncia; digitou-se no espaco destinado para a pesquisa livre o termo
“principio da simetria”, selecionando-se, em seguida, o campo “base”, a opgao “acérdaos” e a
“classe” ADI. Especificou-se para o presente estudo, ainda, o periodo cronoldgico a ser
analisado, através do preenchimento docampo “data”, no qual se determinou o recorte temporal
do trabalho, qual seja, de 01/01/2014 a 08/03/2021. Esse recorte temporal foi escolhido para
que a pesquisa se desenvolvesse de forma viavel em um programa de mestrado, de duragéo de
dois anos, e para que possuisse uma base deanalise atualizada, haja vista que os resultados mais
antigos datam de 2014, contabilizando sete anos de diferenca para os dados mais novos (2021).

Assim, perante a tematica apresentada, o objetivo geral desta pesquisa é analisar 0s
limites constitucionais aplicados a autonomia federativa dos estados, especialmente

guestionando-se o suporte normativo do principio dasimetria utilizado pelo Supremo Tribunal

8 LIVINGSTON, William S. A Note on the Nature of Federalism. Political Science Quarterly, Vol. 67, No. 1,
1952.

9 AVILA, Humberto. Teoriados Principios. 16.2 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015.

10 ARAUJO, Marcelo Labanca Corréa de. Jurisdicdo Constitucional e Federagdo: O principio da simetria na
jurisprudéncia do STF. Rio de Janeiro: Elsevier, 2009.

11 ARRETCHE, Marta. Democracia, Federalismo e Centralizagdo no Brasil. Rio de Janeiro: FGV Editora.
Editora Fiocruz, 2012.

12 HORTA, Raul Machado. Organizagéo constitucional do federalismo. Revista de Informacgédo Legislativa,
Brasilia, a.22 n. 87, jul/set 1985.

13 LIZIERO, Leonam Baesso da Silva. A simetria que ndo é principio: analise e critica do principio da simetria de
acordo com o sentido de federalismo no Brasil. Revista de Direito da Cidade, vol. 11, n° 2.,2020.

14 KELSEN, Hans. Jurisdicdo constitucional. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2013.

15 HAMILTON, Alexander; MADISON, James; JAY, John. O federalista. Brasilia: Universidade de Brasilia,
1984.

16 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. 2.ed. Coimbra:
Almedina, 1998.

17 SOUZA, Celina. Federalismo, Desenho Constitucional e Instituicdes Federativas no Brasil pds 1988. Revista
de Sociologiae Politica, Curitiba, n. 24, 2005.

18 ARAUJO, op. cit., 2009.
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Federal em suas declaragdes de inconstitucionalidade de dispositivos contidos nas
Constituicdes Estaduais dos entes federativos brasileiros.

Por sua vez, em relacdo aos objetivos especificos, propde-se: explorar, inicialmente, o0s
fundamentos historicos do Estado federal e do federalismo brasileiro, com o intuito de examinar
seu surgimento e comportamento de acordo com a vigéncia das diversas constituicdes
brasileiras; contrastar a autonomia politica dos Estados-membros com a concentracao de poder
pela Unido, abordando as ideias de autolegislacdo, auto-organizacdo, descentralizacdo e a
observancia obrigatoria de principios e regras pelas Constitui¢des Estaduais; por fim, analisar
0 que é simetria e como esses conceitos sdo empregados no modelo federativo do Brasil,
examinando por meio da producéo jurisprudencial do Supremo Tribunal Federal, como a Corte
Suprema vem aplicando o principio da simetria nas demandas que envolvem a declaracéo de
inconstitucionalidade de normas que envolvem a Constitui¢fes dos estados.

Com base nos objetivos gerais e especificos, apresenta-se como problema da presente
pesquisa: como a Suprema Corte vem construindo jurisprudencialmente o controle de
constitucionalidade dos dispositivos das ConstituicGes de estados no que concerne a aplicacdo
do principio dasimetria e quais as implicagdes dessa atuacdo na federacao brasileira?

Dadaas ideias apresentadas, nesta pesquisa serd analisado até que ponto as limitagdes
estabelecidas pela declaracdo de inconstitucionalidade de normas estaduais, baseadas no
fundamento retérico do principio da simetria, influenciam na capacidade criativa daatividade
legiferante dos estados brasileiros e no desvio do equilibrio federativo, haja vista que elas
regularizam preliminarmente a forma de organizacdo das unidadesdafederacéo, o que restringe
diretamente a funcéo do legislador decorrente tanto na producéo de leis ordinarias quanto das
normas da Constituicdo estaduais.

A presente dissertacdo encontra-se dividida em quatro capitulos. O primeiro capitulo
aborda as teorias que desenvolveram o modelo do Estado federal, bem como a diferencga entre
federalismo e federacdo. Em seguida, analisa o desenvolvimento do federalismo brasileiro,
perpassando pelo estudo das Constituicdes Federais que ja vigeram no ordenamento juridico
patrio e o contexto politico envolvido em cada periodo histérico, visando promover uma
reflexdo acerca das modificagOes dos dispositivos que definiam as regras daorganizacéo federal
do Pais. Ademais disso, expde as intervencdes federais que ocorreram, tais como a Revolugédo
de 30 e a outorga da Constituicdo de 1937, apresentando, por ultimo, a transicdo dos regimes
centralizadores, em sua maioria, ditatoriais, como o Estado Novo e o Regime Militar para o

governo democratico sob a égide da Constituicdo de 1988.
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Continuamente, o segundo capitulo, a partir de um levantamento bibliografico, propde
a indicacdo e a classificacdo dasnormas constitucionais federais que regulam a autonomia dos
entes estatais, esclarecendo tanto as ideias de auto-organizacdo e autolegislacio como 0s
reflexos desses termos na realidade politica brasileira. Além disso, aponta os limites
estabelecidos pela Constituicdo a autonomia estadual. Levanta, ainda, a hipotese de mera
reproducdo das normas centrais da federacdo pelos Estados, demonstrando a observancia
obrigatdria dos principios e regras dispostos na CRFB/88 pelas Constituicdes das unidades
estaduais, a padronizacdo dos seus textos e a atuacdo do poder constituinte decorrente e seu
envolvimento com as normas limitadoras da autonomia de tais unidades.

Por sua vez, o terceiro capitulo inicia conceituando o que vem a ser o intitulado principio
dasimetria, tecendo algumas consideracGes sobre a sua inclusdo na legislacdo brasileira e a sua
base legal. Nele, examina-se a utilizacdo do principio dasimetria na jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal, no que concerne ao controle de constitucionalidade das Constitui¢cGes
estaduais, bem como a relagdo entre simetria e federalismo.

Por fim, o quarto e ultimo capitulo apresenta o nucleo da pesquisa. Ele expde em seu
bojo o método utilizado durante a coleta e andlise de dados e nele sdo tracadas algumas
consideragbes e criticas acerca da incompatibilidade do principio da simetria com a
Constituicdo de 1988, a partir do exame dos argumentos basilares das decisdes juridicas

proferidas pelo STF motivadas pela aplicagdo do principio da simetria.
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2 FEDERALISMOE O ESTADO FEDERAL BRASILEIRO

Etimologicamente, o vocabulo “federal” possui sua génese no termo latim foedus!?, que
pode significar acordo, pacto, contrato ou confianga entre partes, representando, também, uma
ideia genuina de integracdo permanente de territérios, ideal este que difere do conceito de
assimilacdo. De mesmo radical, a palavra foedera representava a articulacdo de interesses
politicos, conforme as leis dodireito romano, podendo simbolizar, ainda, a nocao de associa¢do
ou amizade permanente entre os integrantes deste pacto?°.

A partir desta explanacdo, observa-se que ‘tanto o termo “federal” quanto o ideal
correlato, federalismo, traduzem uma ideia filosofica de unifio e confianga reciproca’?!, no
entanto, apesar de se relacionarem, os conceitos de Estado federal e federalismo diferem entre

si e sdo de dificil exatidao.
2.1.DIFERENCIACAO ENTRE FEDERALISMO E FEDERAQAO

O Estadofederal - ou federacao - emerge como uma forma contratual que assegura certa
autonomia e direitos para seus signatarios. Uma das primeiras descri¢@es precisas de federacéo
pertence a Montesquieu, que a define como “uma convengao pela qual varios corpos politicos
consentem em se tornar cidaddos de um estado maior, que desejam formar22, consistindo em
uma sociedade de sociedades, que se unem para gerar, a partir de si, uma nova. Essa federacao,
ao ser composta por pequenas republicas, goza dos favores proporcionados pelos governos
internos de cada uma delas, e, externamente, usufrui, em razdo do elo de associacéo, pela forca
daassociacéo, de todas os beneficios de uma monarquia.

Conforme preleciona o principio federal, é necessario que exista dois ou mais Estados
associados de acordo com determinado(s) motivo(s) e que preservem cotas de sua soberania

interna, intitulada autonomia, vinculada a gestdo da liberdade de seus cidaddos e de seu

190 foedus, na Roma antiga, definia uma combinacéo de familias ou, de forma maisabrangente,comunas, que se
obrigavam entre si, equitativa e reciprocamente, para diferentes finalidades, cabendo a sua representacao aos
chamados delegadosda federagdo. (SALDANHA, Daniel Cabaleiro. Formacao Juridica do Brasil: uma histéria
do Federalismo a Brasileira. Faculdade de Direito da UFMG. Belo Horizonte — MG, 2017, p. 42).

20 BALDUS, Christian. Vestigia pacis. The Roman peace treaty: structure or event? In: LESAFFER, Randall
Peace treaties and international law in european history: From the Late Middle Ages to World War One. New
York: Cambridge University Press, 2004.

21 LIZIERO, Leonam Baesso da Silva. O Estado Federal como Modelo Matricial de Organizacado Politica.
Revista Thesis Juris — RTJ, Sdo Paulo, v. 7,n. 1, p. 327-343,jul./dez. 2018, p. 329.

22 MONTESQUIEU, Charles de Sondat. O Espirito das Leis, Segunda Parte, Livro Nono, Capitulo I, Trad.
Cristina Murachco, Sdo Paulo: Martins Fontes, 2000, p. 141, titulo original: “L’Esprit des lois”.
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territorio. Ademais disso, uma federagéo pode se caracterizar pela sua oposi¢do a centralizacéo
politica, governamental e administrativa, atributo dos Estados unitarios.

Em se tratando do Estado federal, é preciso ter em mente que as relacBes entre as
unidadesfederativas que compdem a unido de Estadosse baseiam em uma Constitui¢ao escrita,
que representa um contrato de alianca permanente. Através deste tratado, os Estados-membros
cedem sua soberania ao Estado central, visando sua participacdo numa comunidade politica
mais abrangente. Assim, a organizacdo constitucional da federacdo se funda no ideéario de
equidade que envolve a relacdo dicotdmica entre a concretizacdo dos interesses atrelados a
autonomia regional e a realizacdo das reivindicacdes da unidade nacional, visando o equilibrio
entre os entes federados?3.

Nesse sentido, para Ronald Watts, a federacdo

[...] representa uma espécie particularna qualnem o governo federalnem asunidades
constituintes sao constitucionalmente subordinados ao outro, ou seja, cada um tem
poderes soberanos decorrentes da Constituicdo, e ndo de outro nivel de governo, cada
um tem poderes para lidar diretamente com seus cidaddos em exercicios de seus
poderes legislativos, executivos e fiscais, e cada um é diretamente eleito pelos seus
cidaddos?4.

Antes de aprofundar o tema, é necessario trazer a baila algumas considerag¢fes acerca
da forca normativa da Constituicdo, isto €, o espirito prdprio, organizador e motivador do
Estado de Direito. Para Konrad Hesse, a definigdo de ordenacdo juridica so pode ser entendida
se a realidade e a ordenacdo mantiverem uma relacdo inseparavel e reciproca. Assim, a norma
constitucional ndo existe de forma autdonoma na realidade, dependendo intrinsecamente da
pretensdo de eficacia das normas constitucionais, ou seja, da materializacdo das situacdes por
ela regulada na pratica®®.

Para ele, a Constituicdo seria definida como “ordem juridica fundamental de uma
comunidade ou o plano estrutural para a conformacao juridica de uma comunidade, segundo
certos principios fundamentais™?6. Nessa pretensdo devem estar incluidas as condicdes naturais,
sociais, economicas e axiologicas que possam refletir na eficicia das proposicdes normativas.
A Lei fundamental teria a missdo de: fixar principios diretores que baseariam a formagéo da
unidade politica e o desenvolvimento das tarefas estatais; definir procedimentos responsaveis

pela resolucéo de conflitos da comunidade; disciplinar a organizagao e processos de criagéo da

23 _LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la Constitucién. Traducdo para o espanholde Alfredo Gallego Anabitarte.
Barcelona: Ariel, 1979, p. 356.

24 WATTS, Ronald. Comparing federal systems in the 1990s. Ontario. Queen’s University Press, 1996, p. 7,
traducdo livre.

25 HESSE, Konrad. Elementos de direito constitucional da Republica Federal da Alemanha, 20. ed., traducio
alemd por Luis Afonso Heck, Porto Alegre: Sérgio A. Fabris, Editor, 1998, p. 37.

26 |bid., p. 37.
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unidade politica e da atuacao do Estado; e criar as bases fundantes e estabelecer os principios
daordem juridica global??.

Segundo a teoria da constituicdo desenvolvida pelo autor, a Constituicdo seria uma
ordem geral objetiva do complexo de relagdes da vida social, que, motivada pela vontade de
atingir a concretizacdo dessa ordem, poderia impor tarefas.

Essa vontade, conforme as licbes de Hesse, se dividira em trés vertentes, sendo elas: “a
compreensdo da necessidade e do valor de uma ordem normativa inquebrantavel, que proteja o
Estado contra o arbitrio desmedido e disforme”?8; “a compreensdo de que essa ordem
constituida é mais do que uma ordem legitimada pelos fatos (e que, por isso, necessita estar em
constante processo de legitimacéo)?®”; e “ a consciéncia de que, ao contrario do que se da com
uma lei do pensamento, essa ordem néo logra ser eficaz sem o concurso da vontade humana3°.”

Ja para Carl Schmitt, a constituicdo tem a responsabilidade de dizer o que é o Estado e
como ele deve ser, qual forma de governo ele deve adotar e qual o estatuto da sociedade
organizada juridica, representando a unidade politica e a ordenacao social certo Estado, estando
em constante mutacéo, sendo maior do que o mero trabalho legislativo3?.

Em linhas gerais, admite-se que a federagdo ¢ um modo de “organizacdo descentralizada
do alcance da soberania estatal cujo projeto é originario da doutrina do federalismo, que, por
sua vez, ¢ um espirito de associa¢do politica” 32. Portanto, o federalismo pode ser considerado
uma teoria politica, um fundamento que estabelece as premissas da organizacao estatal baseada
na cooperacdo de varios Estados, noutros termos, o resultado institucional de uma opgéo
politica, qual seja, a federacéo.

Assim, nota-se que ha a possibilidade de construir de forma prévia uma ideia de que o
federalismo atua como principio reitor do modo de organizacdo deum Estadoe que a federacéo
é a propria maneira de organizacéo do Estado em si33.

No que tange a origem do federalismo, nota-se que o primeiro ideal federalista surgiu

no ano de 1291, na Confederacdo Helvética. Na ocasido, firmou-se um mero pacto de amizade

21 HESSE, Konrad. Concepto y cualidad de la Constitucion, in Escritos de derecho constitucional, Madrid:
Centro de Estudios Constitucionales, Madrid. Trad. Pedro Cruz Villalon, 22 ed., 1983, p. 16.

281d. A forca normativa da Constituicdo. Trad. Gilmar Ferreira Mendes. Porto Alegre: Sérgio Anténio Fabris,
1991,p.109.

29 1bid., p. 19.

30 Ihid., p. 19.

31 SCHMITT, Carl. Teoria de La Constitucion. Presentacion de Francisco Ayala. Primera edicion em Alianza
Universidad Textos, 1982. Cuarta reimpresion em Alianza Universidad Textos. Madrid — Espafia, 2003, p. 30-33.
32 |IZIERO, Leonam Baesso da Silva. O Estado Federalcomo Modelo Matricial de Organizacéo Politica. Revista
Thesis Juris— RTJ, SdoPaulo, v. 7,n.1, p. 327-343,jul./dez. 2018, p. 330.

33 |d. Estado Federal no Brasil: o federalismo na Constituinte de 1987/1988 e a descentralizacéo pela assimetria.
Florianépolis: EModara, 2018, p. 103.
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e alianga, que sé foi formalizado em 1848, originando, enfim, o Estado Federal da Confederacéo
Suica®*.

E importante destacar que tanto a Antiguidade quanto a Idade Média ndo possuiram
manifestacOes federalistas conhecidas, uma vez que as sociedades desses dois periodos
historicos estruturavam suas organizacfes politicas com base em relacBes desordenadas
envolvendo suas tribos, feudos e povos locais®®.

Em relacdo a producdo e formalizacdo de um ordenamento juridico federalista, afirma-
se que ele foi, de fato, positivado, na constituicdo dos Estados Unidos de 178736, em decorréncia
da Declaracdo de Independéncia das treze Coldnias britanicas na América, em 1776. A partir
disso, originou-se um tratado de unido, nomeado de Artigos de Confederacao, que reviu o pacto
confederativo, buscando ndo so evitar o enfraquecimento gerado pelo isolamento das colénias
agora independentes, como também o fortalecimento por meio da associacdo delas.

Em seguida, em 1787, na Filadélfia, a supramencionada confederacdo se converteu em
federacdo. Desse modo, o federalismo estadunidense configura o primeiro exemplo e
experiéncia de pacto federal, surgindo a partir do fracasso do modelo, em razdo do
descumprimento das regras que ele estabelecia. A sociedade necessitava, entdo, de um modelo
que possuisse um poder coercitivo capaz de enrijecer os lacos de unido, de modo que a
indissolubilidade do pacto federativo representa a principal distin¢do entre a confederacdo e a
federacao®’.

Aqui, faz-se mister esclarecer que o ideal de Estado federal transitou entre o sentido de
confederacéo e federacdo, demonstrando que a formacgao e maturacdo de um conceito envolve
uma transicdo e deslocamento de sentidos. Dessa forma, a confederacdo possui uma estrutura
em que 0s membros possuem soberania, na qual, através de um contrato entre as unidades, é
possivel que determinado 6rgdo comum agregue as vontades das partes, ndo existindo um
governo nacional. J& na federacdo, os entes federativos abrem mao de suas respectivas
soberanias em detrimento do poder central, adquirindo autonomia, conforme a Constituicdo

Federal.

34 LIPSON, Leslie. A Civilizagdo Democrética. Trad. Alvaro Cabral, Rio de Janeiro: Zanar Editores, 1966, v. |1,
p.607.

35 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 32 ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2000, p. 359.

36 O’NEILL, Johnathan. Originalism in American Law and Politics: A constitutional history. Johns Hopkins
Paperback edition, 2007, p. 208.

3T HAMILTON, Alexander; MADISON, James; JAY, John. Os Artigos Federalistas, 1787-1788. Trad.de Maria
Luiza X. de Borges. Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 1993, p. 188.
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Entretanto, o fundamento juridico da Federacdo ndo se baseia apenas na existéncia de
um acordo entre Estados, uma vez que na confederagdo também hé a celebragdo de um pacto,
contudo, a caracterizacdo do Estado federativo se respalda em sua organizacéo especifica, na
qual os poderes Executivo e Legislativo se dividlem em um oérgdo central que possui
competéncia extensivel a todo territério nacional8.

O federalismo pode ser definido como “forma de distribui¢do de poder, tomado este em
seu significado constitucional”®®, uma ideologia politica que engloba inimeras identidades que
se congregam de acordo com determinados fatos histéricos, filoséficos em um mesmo territério
e, apesar de rejeitar a ideia de unidade, tem como finalidade uma unido. O fundamento basilar
do modelo federal é diversidade, que pressupde a heterogeneidade de grupos de pessoas com
culturas distintas, unidos sob o mesmo governo comum, em busca de alguma vantagem, sem
prejuizo de manter suas particularidades?©.

Apesar depressupor aexisténcia de inomogeneidade tipica deum Estado, o federalismo
também presume a “construcdo de uma estrutura de poder com vistas a preservacdo daunidade

nacional, necessaria para evitar sua fragmentagdo e garantir a estabilidade social” 1,

Trata-se de uma formade lidarcom a organizagéo politico-territorial do poder baseada
na necessidade de acomodara competicéo e o conflito,autonomiae unido. O principio
da soberania compartilhada deve comportarumadivisao de poderes entre os parceiros
em condicdes de reconhecimento mutuo, e se materializar em estruturas onde
convivem cooperac¢do e competicao, resultando em processos de pactuacdo, ja queo
préprio termo federalé derivado do latim foedus, que significa pacto*2.

O sistema federalista representa um modelo constitucional que impulsiona e atua como
axioma para a criacdo do Estado federal, o qual € instituido através de uma Constituicdo
Federal, representando uma construcdo juridico-politica. Assim, na qualidade de principio de
organizacdo politica, o federalismo precede aos Estados federais, permanecendo como
orientacdo para o comportamento dos entes federativos.

Desse modo, é possivel que haja uma sociedade composta por instituicdes que
aparentemente sdo federais, mas que, na realidade, funcionam de forma diversa, bem como

existam estruturas unitarias que atuem federativamente.

38 KELSEN, Hans. Jurisdicdo constitucional. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2013, p. 7-8.

39 BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria Geral do Federalismo. Belo Horizonte: Fumarc/UFMG, 1982,
1985, p. 53.

40 LIZIERO, Leonam Baesso da Silva. Legitimacdo do federalismo e vantagens da forma federal de Estado.
Constitucionalismo, Direitos Fundamentais e Reformas. Ed. especial. Se¢do 2. 2019, passim.

41 FLEURY, Sbnia. Pandemia, contradic@es e inovacgdes no federalismo brasileiro. In: Centro de Estudos
Estratégicos da Fiocruz. mai. de 2020, p.1. Disponivel em: https://cee.fiocruz.br/?q=node/1179. Acesso em 9 set.
2020.

421bid., p.1.
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Buscando uma plena compreensdo das origens e das formas do Estado federal, a
doutrina estabeleceu nomenclaturas proprias para os diferentes tipos de processos de formagéo
dos Estados que elegeram o federalismo como modelo de organizacdo politica, quais sejam:
federalismo por agregacdo e por segregacdo; competitivo e cooperativo; simétrico e
assimétrico; e centripeto e centrifugo.

Segundo Zimmermann*3, o federalismo pode se originar por agregacdo ou por
desagregacdo (segregacdo). No federalismo por agregacdo, o Estado federal surge a partir da
juncéo de Estados soberanos que tomam a decisdo de se federar, declinando sua soberania em
favor do Estado central (experiéncia norte-americana). Em oposicdo, no caso do federalismo
por segregacdo, o modelo de federagdo deriva da desagregacdo de um determinado Estado
unitario que se subdivide em varios Estados-membros (tem-se como exemplo o Brasil).

Ainda de acordo com o pensamento de Zimmermann, sob o prisma da reparticdo de
competéncia, tem-se o federalismo dual (competitivo) e o cooperativo. A forma dual advém da
rigorosa divisdo dos poderes entre a Unido e os Estados-membros e da distribui¢do horizontal
de competéncias constitucionais. Gradativamente, o sistema cooperativo substituiu o dual,
principalmente ap0s o surgimento e estabelecimento do Estado de Bem-estar Social,
assegurando a supremacia juridica e econdmica da unidade central, caracterizando, assim, a
provavel existéncia de um federalismo que contraria o proprio espirito federativo*4.

Por sua vez, o modelo cooperativo se configura pela forte colaboragcdo das instancias
central e local de poder. E marcado pela reparticdo vertical de competéncias constitucionais,
priorizando o aperfeicoamento dos mecanismos de aproximagdo e auxilio entre 0s governos
locais e central*®. Divide-se, ainda, em cooperativo autoritario e democratico. O primeiro
caracteriza-se pela forga atribuida ao podercentral (centralismo), enquanto no segundo o “poder
é estabelecido em correlacdo com os valores democréaticos de governo, onde o cidaddo pode
efetivamente exercitar, em distintos graus e esferas, o seu direito fundamental de participacéo
e controle do poder politico*6”.

Conforme outra tipificacdo, entende-se por federalismo simétrico aquele em que se
atribuiu as mesmas competéncias, poderes, direitos e deveres a todos os Estados-membros

quem compBem a federacdo. J&A no modelo assimétrico, o texto constitucional confere aos entes

43 ZIMMERMANN, Augusto. Teoria geral do Federalismo democratico. 2.ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2014,p. 54.

44 1bid., p. 56.

45 REVERBEL, Carlos Eduardo Dieder. O federalismo numa visdo tridimensional do direito. Porto Alegre:
Livraria do Advogado Editora, 2012, p. 19-20.

46 ZIMMERMANN, op. cit., 2014, p. 58.
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federativos encargos e competéncias diferenciadas. Sob outra perspectiva, assume-se que 0O
Estado federal é simétrico quando existe certo grau de homogeneidade entre as entidades
federadas, enquanto a federacéo seria considerada assimétrica nos casos em que 0s territorios
possuem uma realidade pluralista, envolvendo, por exemplo, diversos grupos étnicos.

Por ultimo, tem-se o federalismo centripeto e centrifugo. O Estado federal teve sua
génese a partir de dois movimentos, o centrifugo, que ocorreu nos Estados Unidos da América,
na Alemanha do Il Reich, na Suica e no Canadé e o centripeto, que adveio em paises como 0
Meéxico e o Brasil. Inicialmente, a ideia desse sistema se baseia na existéncia e na manutencdo
das diversas unidades politicas e de suas popula¢bes, de modo que hd uma tendéncia em
renunciar a soberania dos entes federativos em detrimento da supremacia da Unido.

Contudo, a unidade central ndo representa uma uniformizacdo sociopolitica, uma vez
que, num Estado federal, a diversidade é de suma importancia para a sobrevivéncia de todas as
entidades, devendo o federalismo fincar suas bases na confianga reciproca e na cooperacdo
entre os Estados, de maneira que as minorias ndo s6 encontrem espago para se desenvolver,
mas também ndo sejam oprimidas pelas maiorias.

No Estado federal centripeto, o constituinte nacional prioriza o fortalecimento do
governo central em detrimento do local. Nesta hipoOtese, existe uma maior concentracdo de
competéncia e poderes por parte da Unido em comparagdo aos Estados e Municipios (no caso
do Brasil). Noutra toada, o federalismo centrifugo “é a tipificacdo atribuida aos Estados
Federais nos quais a op¢édo é oposta, ou seja, ha uma tendéncia de preservacdo e fortalecimento
do poder local em detrimento do poder central” 47.

Ao estudar o federalismo, é necessario analisar as caracteristicas da sociedade em que
foi desenvolvido e o funcionamento de suas instituicbes politicas. Com o intuito de atender as
demandas sociais e de defender a estabilidade da ordem interna, o federalismo se manifesta
como uma filosofia ou sistema politico que abrange os multiplos grupos de pessoas com
culturas proprias, consistindo em diversas identidades unidas sob uma mesma soberania em
torno dos diferentes fatores politicos, filosoficos, sociais e historicos, que se transmudam em
seu eixo dinamico*®.

De acordo com o pensamento ndo formalista de Livingston, a natureza do federalismo

se encontra na sociedade, de maneira que o autor determina como federalistas as comunidades

47 RAMME, Rogério Santos. O federalismo em perspectiva comparada: contribuicdes para uma adequada
compreensdo do federalismo brasileiro. Revista Eletronica Direito e Politica, Programa de P6s-Graduacéo Stricto
Sensu em Ciéncia Juridica da UNIVALI, Itajai,v.10,n.4, 3° quadrimestre de 2015.

48 BURGESS, Michael. Comparative federalism: Theory and Practice. London: Routledge, 2006, p. 27.
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que possuem distingbes sociais de origem religiosa, econdmica, étnica que se distribuem
territorialmente, cabendo a politica considerar a fragmentagdo social e garantir a preservacdo
desses clas*?.

Assim, conforme as licbes do autor, o federalismo resulta da aglomeracdo das
diversidades encontradas em grupos sociais distintos concentradas em uma mesma area
geogréfica, de modo que a territorialidade € um fator determinante para a formacéo de uma
sociedade federal®C,

A natureza do federalismo ndo se encontra no direito constitucional do Estado federal,
mas sim na sociedade, de maneira que os Estados de espirito federalistas sdo aqueles que
possuem distincbes de origem religiosa, econémica, étnica e histérica que se distribuem
territorialmente. O federalismo origina-se a partir da juncdo das diversidades oriundas de
grupos sociais distintos pertencentes a uma mesma area geografica, sendo a territorialidade
fator determinante para a formagdo de uma comunidade federal.

Ademais disso, para Watts, os atributos estruturais mais significantes de uma federacéo
sdo: a presenga de um governo estadual e nacional que atuam de forma direta sobre seus
cidadaos; a divisdo de poderes, através da separagdo constitucional do executivo, legislativo e
judiciario, além da reparticdo dos fundos de financiamento entre as searas governamentais, 0
que confere autonomia as instancias de governo; a estimativa de criacdo de locais para a
representacdo das diversas regides como entes federativos nas instituicdes politicas da
federacdo; uma Carta constitucional na forma escrita, de dificil modificacdo; o estabelecimento
de uma entidade responsavel pelo arbitramento das lides federativas; e a promoc¢do de
procedimentos responsaveis por viabilizar a colaboracao intergovernamental no que tange as
matérias de competéncia concorrente®?,

Ao analisar a supremacia da federacdo sobre os entes federativos, unidos sob uma Unica
ordem constitucional comum, Bonavides aponta que ela se expressa através de trés
fundamentos, quais sejam, “a ado¢ao de um sistema de competéncia pela Constituicdo Federal,
a observancia obrigatoria de certos principios basicos ou minimos da organizacéo federal pelos
Estados-membros”, e, finalmente, a instituicdo de uma suprema corte, responsavel pela

jurisdicdo constitucional®?.

49 LIVINGSTON, William S. A Note on the Nature of Federalism. Political Science Quarterly, Vol. 67, No. 1,
1952,p. 81-95.

50 |bid., 1952, pp. 81-95.

SLWATTS, Ronald L. Sistemas Federales Comparados. Traducédo parao espanhol de Esther Seijas Villadangos.
Madrid: Marcial Pons, 2006, p. 106, traducao livre.

52 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. 11 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p.185.
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Por sua vez, Horta, ao defender o equilibrio na reparticdo de competéncias, visando a
descentralizacdo do poder politico, aponta que o federalismo representa um valor que serve de
inspiracdo ao Estado federal, constituindo um modelo constitucional®?, incorporando, ainda, a
qualidade de principio de organizagdo de poder, de modo que, ao assumir esse papel, foi capaz
de influenciar, de forma singular, diversos Estados, que o reconheceram expressamente, haja
vista que esse modelo “envolve a forma estatal que reflete problemas inerentes ao proprio ser

humano e que se simbolizam em seus anseios de unidade e diversidade” 4.

2.2. DIFERENTES TIPOS DE FEDERALISMO: UM BREVE ESTUDO COMPARATIVO
ENTRE O MODELO NORTE-AMERICANOE O BRASILEIRO

Um ordenamento juridico nasce a partir de condutas humanas, que provém de um
conjunto de regras influenciado pela moral, religido e cultura. Assim, ndo é possivel que certos
institutos particulares e caracteristicos de determinada sociedade seja transmigrado para outra
em sua integralidade, mantendo seu conceito imutavel.

Antes de avaliar como aconteceu a recepcdo da teoria federalista pelo sistema juridico-
politico brasileiro, bem como a formacao do federalismo contemporaneo pétrio, é necessario
enfrentar, neste primeiro momento, o desenvolvimento do federalismo estadunidense,
abordando o contexto histérico e social referente ao seu surgimento, tracando-se um paralelo
com o brasileiro.

Como exposto anteriormente, o primeiro Estado soberano a consolidar, de fato e de
direito, a experiéncia pratica federalista foram os Estados Unidosda América. Influenciadapela
Teoria dos Trés Poderes, de Montesquieu, e pelo Contrato Social, de Rousseau, a Constituicéo
estadunidense foi votada e aprovada em 1787, instituindo formalmente o modelo democréatico
federativo de Estado naquela nagéo.

O federalismo dos Estados Unidos decorre da reunido das treze colbnias, e ndo da
divisdo de um poder unitério. Inicialmente estabelecido como um Estado confederado, a
federacdo norte-americana surgiu descentralizada, haja vista que sua génese se deu a partir da
organizagdo e consolidacdo dos Estados-membros independentes que passaram a se proteger
mutualmente, com base na garantia da liberdade e seguranca, visando, além de beneficios

econdmicos reciprocos, a defesa contra a intervencdo da Gra-Bretanha.

53 HORTA, Raul Machado. Organizagdo constitucionaldo federalismo. Revista de Informacao Legislativa,a.22
n.87,p.5-22, 1985, p. 14.
54 RUSSOMANO, Rosah. Ligdesde Direito Constitucional. Rio de Janeiro: José Kofino Editor, 1968, p. 39.
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A grande fragilidade da confederacdo norte-americana se encontrava na auséncia de
estabelecimento de uma forga executiva desenvolvida pelo governo central, bem como a
inexisténcia de um poder judicidrio central. Além disso, “o congresso continental, que era um
legislativo unicameral, ndo possuia praticamente nenhum poder. Havia, assim, uma verdadeira
desordemna relagdo entre as antigas colonias™ .

No entanto, apesar da visivel necessidade de reestruturacdo da organizacdo politica
estadunidense na época, 0 pensamento acerca da implantacdo do federalismo ndo era unanime.
Como dito no tdpico anterior, em 1787, na Filadélfia, promoveu-se uma conven¢do com a
finalidade de reavaliar os “Artigos da Confederacao”, ocasido em que um grupo antifederalista
defendeu uma mera reformulacdo dos dispositivos ja existentes. Contudo, essa proposta nao
logrou éxito, sendo promulgada, naquele ano, a Constituicdo dos Estados Unidos da Ameérica,
a qual estabeleceu um modelo original de Estado, com caracteristicas distintas do sistema

confederativo.

[...] A grande invencdo norte-americana foi justamente a federacdo, que tinha como
caracteristica essencial que os Estados-membros associados ndo possuiam soberania
externa e, quanto a soberania interna, se achavam sujeitosa um poder Gnico, queera
o poder federal. Conservavam apenas a autonomia assegurada a sua esfera de
competéncia constitucional, e assim, o Estado federal tinha superioridade legislativa
sobre os Estados federados®®.

A formacéo do ideal federalista estadunidense sofreu grande influéncia da ideia pactista
oriunda da teologia federal eclesiastica e, apesar de ter sido difundida mais eloguentemente
pelos puritanos, espalhou-se, também, por meio de diferentes grupos em que seus integrantes
foram educados em congregacdes arraigadas na nogdo de pacto®’.

E possivel perceber, portanto, que o sentimento federal esta arraigado na cultura e na
sociedade norte-americana, 0 que proporcionou a institucionalizacdo deste federalismo,
inclusive na forma de principio valorativo. E este é o motivo pelo qual o federalismo “representa
para 0s norte-americanos muito mais que um acordo governamental estabelecido entre os
estados membros, constituindo-se como a base de um verdadeiro estilo de vida politica™ °8.

O modelo federal dos Estados Unidos da América é marcado por cinco principios

basicos, sendo eles: a reparticdo dos poderes e das respectivas competéncia dos Estados-

S5RAMME, Rogério Santos. O federalismo em perspectiva comparada: contribuicdes para uma adequada
compreensdo do federalismo brasileiro. Revista Eletrénica Direito e Politica, Programa de Pds-Graduacdo Stricto
Sensu em Ciéncia Juridica da UNIVALLI, Itajai,v.10,n.4, 3° quadrimestre de 2015, p. 23 10.

56 COSTA, Nelson Nery. Ciéncia politica. 3.ed. Rio de Janeiro: Forense, 2012, p. 220.

STLIZIERO, Leonam Baesso da Silva. Federalismo e centralizacd o no Brasil: contrastes na construcdo da federagdo
brasileira. Revista de Direito da Cidade, vol. 10, n° 3, 2018, pp. 1483-1503, p. 1490.

58 ELAZAR, Daniel J. Analisi del Federalisme i Altres Textos. Traducédo para o cataldo de Margarida Trias.
Institut d’Estudis Autonomics: Catalunya, 2011, p. 95, apud LIZIERO, Leonam Baesso da Silva. Federalismo ¢
centralizagdo no Brasil: Contrastes na construcdo da federacdo brasileira. Revista de Direito da Cidade, vol. 10,
n°3,2018, pp. 1483-1503,p. 1490.
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membros; a unido dos entes politicos autbnomos em prol de um objetivo comum; a concessao

de autonomia a unidade central e aos Estados, conferindo o condédo para que possam atuar de

forma direta conforme suas designacdes proprias; o aparelnamento dos poderes; e a

superioridade hierarquica das decisdes do governo federal sobre as decisdes locais que tratem

de matérias semelhantes®®.

James Madison, ao expor argumentos que justificassem a separacdo de poderes e 0

federalismo, escreveu:

A que expediente devemos, entdo, recorrer, a fim de assegurar na pratica a necessara
reparticdo de atribuicbes entre os diferentes poderes, conforme prescreve a
Constituicdo? A Unica resposta que pode ser dada é que, se todasas medidas externas
se mostraram inadequadas, o defeito deve sercorrigido alterando-se a estrutura intema
do governo, de modo que as suas diferentes partes constituintes possam, através das
suas relagdes mutuas, constituir os meios de manter umas as outras nos devidos
lugares. [...]

[...] A fim de criar os devidos fundamentos para a atuacgdo separada e distinta dos
diferentes poderes do governo — o0 que, em certo grau é admitido por todos como
essencial a preservacao da liberdade — é evidente que cada um deve teruma vontade
prépria e, consequentemente, ser de tal maneira constituido que os membros de um
tenha a menoringeréncia possivel na escolha dos membrosdos outros. [...]

Todavia, a grande seguranca contra uma gradual concentracao de varios poderes no
mesmo ramo do governo consiste em dar aos que administram cada um deles os
necessarios meios constitucionais e motivacdes pessoais para que resistam as
intromissdes dos outros.[...] Em uma repUblica unitaria,todo o poderoutorgado pelo
povo é entregue a um Unico governo, e as usurpac¢dessao prevenidas poruma divisdo
do governo em ramosdistintos e independentes. Na republica composta da América,
o poderoutorgado pelo povo é primeiramente repartido entre dois governos distintos,
e, depois, a por¢do atribuida a cada um é subdividida entre ramos distintos e
separados. Surge, assim, uma dupla segurancga paraosdireitos do povo. Os diferentes
governos controlar-se-40 mutuamente e ao mesmo tempo cada um deles serd
controlado porsi préprio®°.

Além disso, o federalismo norte-americano possui alguns atributos especificos:

O primeiro, presente em toda e qualquerordem de cunho federal, refere-se a divisdo
de competéncias entre a Unido e os Estados membros. Ao lado da reparticdo de
competéncias - como segundo traco -0 modelo federalnascente instituird mecanismos
de participacdo dos Estados membros nas instituicdes federaisde governo, sendo que
a mais importante sera a participacao destes nas eleicdes dos integrantes do Senado,
permitindo, assim, que a formag&o da vontade do governo federal contasse com a
colaboracdo dos Estados. O terceiro atributo consiste no fato de que, ao lado do
Congresso americano e do presidente da Unido, a Constituigdo de 1787 previa um
poder judiciario federal que tinha como 6rgdo maximo um Tribunal Supremo, que,
entre outras funcdes, foiinstituido para conferiruniformidade as decisbes judiciais. O
quarto traco diz respeito as normas constitucionais que dificultam a modificacdo do
seu préprio texto ou que limitam as modificacBes das fronteiras dos Estados sem a
participacédo destes no processo de tomada de decisdo®?.

59 DEWEY, Davis Rich. Financial History of the United States. Cambridge: Longmans, Green, & CO. 2. ed.

1903, p. 314, traducdo livre.

60 HAMILTON, Alexander; MADISON, James; JAY, John. O federalista. Brasilia: Universidade de Brasilia,

1984.

61 LIZIERO, Leonam Baesso da Silva. Federalismo e centralizacdo no Brasil: Contrastes na construcio da
federacdo brasileira. Revista de Direito da Cidade, vol. 10,n°3, 2018, pp. 1483-1503, p. 1491.
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No que concerne a sua classificacdo, o federalismo estadunidense é considerado dual
(competitivo), em razdo daautonomia conferida aos Estados-membros e da independéncia que
possuem do poder central. Por ser derivado de uma confederacao, tem-se que sua formacéo se
deu por agregacdo. E tido, ainda, como simétrico, pois apresenta homogeneidade cultural e
linguistica em seu territorio®2,

Nos Estados Unidos, a relacdo entre a unidade central e as entidades politicas federadas
é infima, em decorréncia da atuacdo independente e autdnoma dos Estados-membros e da
valorizacdo doaspecto descentralizador do federalismo estadunidense, caracteristica de sua fase
mais recente, o new federalism.

Em que pese a prevaléncia do cardter competitivo no sistema federativo norte-

americano, Almeida aponta que

A circunstancia de que no sistema norte-americano o desenvolvimento e a execucio
da politica nacional sdo mais o resultado de negociacdo e acordos do que imposicdo
de ordens e decretos parece-nos sumamente relevante. E, sem ddvida, um dado que
vem reforcar a perspectiva de permanéncia da estrutura federativa nos Estados
Unidos, pois denota o grande respeito existente em relacdo as unidades federadas.
Mesmo se tendo evoluido para o federalismo cooperativo, em que avulta o papel da
Unido, a colaboracdo intergovernamental em grande escala, necessaria para se
atingirem objetivos comuns, € buscada em base consensual, importando numa
autocontencdo consciente do poder central. E assim se preserva a higidez dos
principios e praticasda federagéo®s.

No entanto, a intensa descentralizacdo do modelo federalista norte-americano causou
alguns maleficios, como o crescimento darivalidade entre os entes federativos — principalmente
quanto as relagcdes econémicas —e dificuldades para a implantagdo de politicas sociais, gerando
decréscimo consideravel no nimero de individuos que usufruiam de programas sociais naquele
pais, pois ainda “remanesce profundamente arraigada na sociedade norte-americana a tradicao
federalista, formada exatamente a base da preservagdo da autonomia das entidades federadas”
64

Passando para a exposicdo da experiéncia federal brasileira, deve-se considerar,
inicialmente, que parte dos problemas federativos possuem a génese na discusséo tedrica acerca
da diferenca conceitual, ja exposta no presente trabalho, entre federalismo e Estado federal,
institutos estes que ndo se confundem, uma vez que o federalismo é um conceito sociopolitico,

enquanto a federacdo € uma denominacao juridica.

62 SOARES, Paulo Henrique. Federalismo no Brasil e no mundo: Atualidadese perspectivas. Brasilia., 2000, p.
16.

63 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Consideragdessobre os rumos do federalismo nos Estados Unidos e no
Brasil. Revista de Informagao Legislativa. Brasilia, a 24, n° 96, out — dez 1987, p. 61-62.

64 |bid., p. 60.
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De acordo com os estudosde Mirian Dolhkinoff, o federalismo, no Brasil, € preexistente
ao Estado federal brasileiro, instituido oficialmente com a proclamagdo da Republica, a partir
do Decreto n.°1, de 15 de novembro de 1889. Para a autora, “as novidades republicanas, no
geral, alargaram o grau de autonomia dos Estados, mas foram muito mais um rearranjo do que
uma fundacio do federalismo brasileiro”°,

Desde a sua adogéo, feita nos moldes norte-americano, o sistema federativo brasileiro
exibia grandes divergéncias entre as relacdes politicas e a realidade social. 1sso porque, ao editar
aquele decreto, houve “uma equivoca convicgdo de que instituigdes que produziram
determinado povo — como 0 norte-americano, produziriam o mesmo resultado em qualquer
outro povo — como o brasileiro”®®, de modo que o texto do referido dispositivo legal refletia
uma percepcdo de uma federacdo idealizada, mas que se desenvolveu em uma conjuntura
totalmente diversa da brasileira.

Neste ponto, em relacdo a formacdo do Estado brasileiro e & adogdo do modelo
constitucional federal, é necessario tracar as diferencas culturais, sociais, politicas e juridicas
entre o Brasil e os Estados Unidos.

Assim, € de suma importancia expor a questdo do culturalismo e da teoria culturalista.
Oliveira Vianna traz®” que os individuos criam a cultura e influenciam no seu desenvolvimento
de forma direta, através, principalmente, de sua personalidade, sendo possivel aduzir que a
cultura, que representa a expressdo de um povo, é um dos critérios mais importantes a serem
analisados quando se estuda a formacdo social e o sistema juridico de determinada populacao.

No tocante a formagdo cultural estadunidense, tem-se que esta foi amplamente
influenciada pelo modelo de township anglo-sax6nica, exemplo de comunidade de aldeia que
pode ser considerado como o primeiro modelo de Estado®® e de sua organizagéo politica. Pelo
fato de sua primeira estrutura morfologica estatal ter sido baseada em uma comunidade de
aldeia, na qual a populagdo € marcada pelo espirito comunitério e pela solidariedade entre 0s
individuos que a compdem, 0 povo norte-americano cultivou em seu intimo, desde os

primordios, a nocao de coletivismo, zelo e compromisso com a administragdo de seu grupo.

65 DOLHNIKOFF, Miriam. O pacto imperial: origens do federalismo no Brasil. Sdo Paulo: Globo, 2005, p. 295-
299.

66 |IZIERO, Leonam; ALCANTARA, André Luiz Batalha. Entre a cooperacéo e a coer¢io: como os estimulos
institucionais enfraqueceram o sistema federativo brasileiro previsto em 1988. Revista de Direito da Cidade, vol.
12,n°1, 2020, p. 343.

67 VIANNA, Oliveira. InstituicGes politicas brasileiras. Brasilia: Conselho Editorial do Senado Federal, vol.1,
1999, p. 55-93.

68 |bid., p. 117 et seq.
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Ainda, nota-se que, antes mesmo da normatizacdo e codificacdo do direito
constitucional estadunidense, as normas juridicas ja estavam presentes na consciéncia coletiva
dapopulacéo, de maneira que a tradicdo juridica dos Estados Unidos baseava-se, nos primeiros
séculos, no direito costumeiro, permanecendo assim até os dias atuais, 0 que deu origem ao
common law, sistema juridico utilizado pela justica norte-americana, com fundamento nos
costumes e na cultura de precedentes juridicos.

Diferentemente do que ocorreu nos Estados Unidos, a cultura emergente do espaco
social brasileiro ndo possuia tracos coletivistas, sendo marcada pelo individualismo®. No
Brasil-Colbnia, a estrutura morfoldgica que se tinha remetia ao federalismo europeu. Nessa
ocasido, em virtude de seu territorio possuir dimensdes continentais, o Brasil foi dividido em
capitanias hereditarias e sesmarias. Este fato proporcionou a interiorizacdo brasileira’®, que
possufa uma economia baseada nas atividades rurais e nos latifindios’?®.

Diante de sua ecologia social dispersa, o povo brasileiro, que povoava 0 sertdo,
desenvolveu uma personalidade individualista, um genuino sentimento sertanejo’?, que
desencadeou o isolamento dos individuos, proporcionando, consequentemente, 0 surgimento
de clas feudais e clas parentais.

Com o advento da independéncia do Brasil e, posteriormente, com a proclamacdo da
Republica Federativa, os governantes e as elites do pais implantaram uma organizacéo politico-
administrativa e uma Constitui¢cdo baseadas no modelo norte-americano, dividindo o pais em
trés estruturas (local, provincial e nacional).

Porém, ao se espelhar nas institui¢des estadunidenses, houve incompatibilidades, pois a
consciéncia da populacdo brasileira difere da norte-americana. Assim, conforme Oliveira
Vianna, a instituicdo do Estado federal simétrico no Brasil nos moldes do estadunidense
representou um equivoco ao conferir uma mesma autonomia a todos os Estados,
independentemente de seu grau de cultura politica e da estrutura intima da sua sociedade. “Dai
esses resultados divergentes: o progresso ao lado da rotina, a marcha para diante, larga e

desassombrada de uns, e marcha para tras de outros, rapida e incoercivel”’3.

69 Ibid., p. 444.

70 1bid., p. 430.

"1“No Brasil, o patrimonialismo langou raizes nas estruturas politicas locais dominadas porlatifundiarios. A velha
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Separata de Administragdo Publica, ano 3, set. 1945, p. 6.
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3VIANNA, Oliveira. Evolugdo do Povo Brasileiro.3%ed. Rio de Janeiro: Editora Nacional, 1938, p. 325.
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Nesse sentido,

A federacgdo brasileira, em sua génese, ja se configurou com base em um modelo que
nao condizia bem com a estrutura social do pais, ou seja, houve uma notoria
dissociacdo entre a previsdo constitucional e a “realidade constitucional”, expressdao
consagrada porNeves (2018). No sucedaneo asreconfiguracdes federativas, em cada
ordem constitucional posterior a de 1891, verifica-se um movimento pendular de
centralizacdo moderada ou centralizagdo excessiva. Deste modo, comparado a
federagBes como Estados Unidos ou Canada, o Brasil, em qualquer de suas
Constituig@es, é estruturado em um modelo de federacédo centralizadora’.

Importa registrar que, “embora a experiéncia estadunidense tenha sido a principal
influéncia para a federacdo brasileira nascente, ndo se pode afirmar que esta foi mera copia do
modelo federal norte-americano™’®, pois, a titulo de exemplo, no inicio da configuragéo
assumida pelo federalismo brasileiro, no momento anterior a formacdo da Unido,
diferentemente dos Estados Unidos da America, ndo havia, no Brasil, unidades territoriais
autébnomas, uma vez que as Provincias representavam a forma de divisdo territorial do Império
do Brasil’®.

Para uma melhor compreensdo da federagdo brasileira, é indispensavel realizar um
exame fundado na histéria constitucional patria, avaliando as influéncias que certos
acontecimentos politicos e sociais exerceram sobre as questdes do desenho constitucional, 0s

quais serdo analisados a seguir.

2.3. DESENVOLVIMENTO DO FEDERALISMO BRASILEIRO: DA COLONIA AO
ESTADO FEDERAL BRASILEIRO INSTITUIDOPELA CONSTITUICAO DE 1988

Esmiucando a analise do modelo brasileiro, é preciso entender, preliminarmente, que o
Brasil vivenciou tanto fases centralizadoras quanto momentos descentralizadores, de modo que
a edificacdo do Estado brasileiro pode ser analisada como uma batalha constante entre a
centralizacdo e o federalismo, que se deu através da sucessao de periodos centralizadores aos
quais se sobrevém periodos de descentralizagdo, culminando, enfim, na Constituicdo
redemocratizadora de 1988, promulgada apds um periodo de vinte e um anos de ditadura

militar, que reestruturou o modelo federal brasileiro.

74 LIZIERO, Leonam; ALCANTARA, André Luiz Batalha. Entre a cooperacao e a coercdo: como os estimulos
institucionais enfraqueceram o sistema federativo brasileiro previsto em 1988. Revista de Direito da Cidade, vol.
12,n°1, 2020, p. 343.
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Historicamente, apesar de existirem movimentos pendulares, a federacéo brasileira
sempre teve um grau de centralizacdo alto, de modo que os Estados ndo possuiam muitas
ferramentas de veto em relacdo as decisbes tomadas pelo governo federal. Apesar de se
vislumbrar alguma descentralizacdo durante a vigéncia da Constituicdo de 1946, apos a
Revolucao de 30, especialmente, houve uma maior centralizacao por parte da Unido. Em certos
periodos da “historia constitucional brasileira ¢ possivel observar que, apesar de na forma o
Brasil ser uma Republica Federativa, governantes buscaram solapar o federalismo, fazendo-o
apenas nominal durante periodos de autoritarismo” 77,

Apobs a invasdo do territorio brasileiro pela Coroa Portuguesa, o Brasil foi dividido
administrativamente em faixas de terras, intituladas capitanias hereditarias, que,
posteriormente, em 1821, foram transformadas em provincias. J& em 1824, com o advento da
independéncia em relacdo ao governo portugués, o Brasil passou a ser governado por Dom
Pedro I, figura que reunia e detinha todos os atos da administracdo’®.

Em meio a oligarquias locais consolidadas, a combina¢do daforma unitéria do Estado
monarquico com a influéncia do governo colonial gerou uma cultura politica centralizadora, de
modo que, mesmo com a independéncia do Brasil e com o surgimento danecessidade de um
sistema governamental que fosse capaz de satisfazer as diversas necessidades do povo
brasileiro, o carater centralizador foi mantido’®.

Contudo, em razdo das condicBes geogréficas brasileiras e das dimensfes continentais
de seu territdrio, havia uma inerente predestinacdo a descentralizacdo, fundamento basilar do
Estado federal. Em um pais de imensiddo territorial, para que haja a manutencdo da
multiplicidade das caracteristicas regionais e do regionalismo local, é de suma importancia a
existéncia de um governo descentralizado, mas que esteja integrado com a unidade central.

Como anteriormente exposto, formalmente, o0 modelo federativo foi adotado no Brasil
com a edi¢cdo do Decreton.° 1, de 15 de novembro de 1889, data da proclamacdo da Republica,
sendo ratificado, posteriormente, pela Constituicdo de 1891, rompendo com o0 modelo unitario
vigente. Apesar de a forma federal estadunidense ter sido a maior influéncia para o federalismo

brasileiro, ndo é correto afirmar que este é uma cépia fidedigna do sistema norte-americano®,

T LIZIERO, Leonam Baesso da Silva. Federalismo e centralizacdo no Brasil: Contrastes na construcdo da
federacao brasileira. Revista de Direito da Cidade,vol. 10, n° 3, 2018, p. 1497.

8 ZIMMERMANN, Augusto. Teoria Geral do Federalismo Democratico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2014,
p.292.

79 BASTOS, Aureliano Candido Tavares. A Provincia: Estudo sobre a Descentralizagio no Brazil. Rio de Janeiro:
B. L. Garnier. 1870.p. 79-81.

80 SOUZA, Celina. Federalismo, Desenho Constitucional e Instituicdes Federativas no Brasil pés 1988.
Revista de Sociologia e Politica, Curitiba, n. 24,2005, p. 105.
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Aqui, observa-se o momento de maior influéncia dos EUA, haja vista que “apesar das
diferencas pretéritas a forma federativa em Estados Unidos e Brasil, a Constituicdo de 1891
trouxe distribuicdo de competéncias semelhante a dos norte-americanos: poderes enumerados
para a Unido e poderes residuais para os Estados”81.

A Constituicdo de 1891 representou um verdadeiro avanco juridico-politico, uma vez
que dispunha em seu bojo algumas caracteristicas que permanecem até hoje, como o sistema
de governo presidencialista, a triparticdo dos poderes, a ideia de Estado laico, reparticdo de
competéncias e concessdo de poder de auto-organizacéo aos Estados-membros®?.

Ela trazia a adequacdo entre a Unido e os Estados federados em seus quinze primeiros
artigos. Seguidamente, os arts. de 16 a 62 cuidavam de organizar a Unido, com enfoque em
suas competéncias nao tributarias, abarcadas pela literatura do art. 34, inseridas na enumeracao
dos poderes do Congresso Nacional. J& os Estados federados tinham sua regulamentacdo
disposta entre os artigos 63 a 66, ocasido em que o art. 63, especificadamente, determinava que
os Estados eram regidos por suas Constituicdes e suas leis, respeitando-se 0s principios
constitucionais da Unido®s.

O periodo histérico compreendido entre os anos 1889 e 1930, conhecido como
Republica Velha, ficou marcado pela concentracdo de poder politico pelas oligarquias dos
Estadosde Sao Paulo e Minas Gerais. E neste lapso temporal que a “politica dos governadores”
é instituida, ocasido em que foram estabelecidas aliangas entre os governos locais e o chefe do
executivo federal, que favoreceram a ampliacdo dos poderes dos prefeitos e dos famigerados
“coronéis”, senhores de terra de grande influéncia em seus clas rurais.

Para que se possa entendera cultura daépoca que influenciou a formacéo do federalismo

brasileiro, é preciso ter em mente a importancia da pratica social denominada coronelismo:

O coronelismo seria uma manifestacdo do poder privado, dos senhores de terras, que
coexistia com um regime politico de extensa base representativa. Referia-se
basicamente a estruturaagraria, que fornecia as bases de sustentagdo do poder privado
no interior do Brasil, um pais essencialmente agricola-monocultor e exportador de
matéria prima no inicio do século passado. Mas coronelismo quer dizer também
compromisso, uma troca de favores entre 0 poder publico em ascensdo e os chefes
locais, senhores de terra, que, decadentes, lutavam pela sobrevivéncia. Em
contrapartida, a posicdo do coronel ou do chefe politico diante de seu distrito ou
municipio exigia uma reciprocidade. Era com seu prestigio pessoal que o coronel
obtinha realizacbes de utilidades publicas para a sua localidade, como escolas,
estradas, ferrovias, igreja, postos de salde, luz, rede de esgotose dgua encanada. Essas

81 LIZIERO, op.cit., p. 1494,

82 ZIMMERMANN, Augusto. Teoria Geral do Federalismo Democratico. Rio de Janeiro: Lumen Juris. 2014,
p.297.

83 LIZIERO, op. cit., p. 1494,
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obrastinham porobjetivo ndo sé desenvolver o seu espaco,como tambémconstruire
preservar a sua lideranca e aumentara dependéncia politica do seu eleitorado84.

Com o advento da Revolucdo de 308°, Getulio Vargas assumiu o Poder Executivo,
governando de forma centralista. Nesta ocasido, houve a edi¢cdo do Decreto n.° 19.398, de 11
de novembro de 1930, responsavel pela dissolucdo do Congresso Nacional, das Assembleias
legislativas e das Camaras municipais. Além disso, permitiu a cassacdo dos mandatos de todos
0s governadores e prefeitos. Com a outorga da Constituicdo de 1937, o federalismo brasileiro
praticamente desapareceu, pois esta Carta Politica restringia as liberdades politicas e de
expressdao. Ademais, a Constituicdo de 1937 “solapava a autonomia dos Estados, deixando-as
residuais (art.13, §1°), com poderes enumerados da Unido (art. 8°) e dos Municipios (art. 16,
11)86,

Apbs a saida de Vargas do poder em 1945, promulgou-se a Constituicdo de 1946,
responsavel pelo reestabelecimento da autonomia politico-administrativa dos Estados-
membros. Contudo, com o0 Golpe Militar de 1964 e com a outorga da Constituicdo de 1967, o
federalismo voltou a ser uma mera formalidade, pois quem concentrava a maioria dos poderes
era a Unido.

Sobre esse periodo, Liziero afirma que o periodo no qual foi deflagrado golpe militar
de 1964 foi o momento mais intenso de cerceamento de direitos e da propria caracterizacao do
viés federalista da historia brasileira, em razdo da limitacdo das autonomias dos entes, do
fechamento do Congresso Nacional e do controle do funcionamento do Supremo Federal.

Com a constituinte de 1967, tentou-se produzir um novo texto constitucional que
corroborasse com 0 que se considerava adequado ao novo periodo que iria iniciar. A partir da
alteragcdo oriunda da Emenda Constitucional n.° 1 de 17 de outubro de 1969, promoveu-se 0
fortalecimento do Poder Executivo a época, suscitando a jd& mencionada centralizacdo do poder

no ambito federal®’.

84SILVA, Daniel Cavalcanti. O contraponto entre o federalismo brasileiro e norte-americano: uma correlagio
entre a obra Coronelismo, Enxada e Voto, de Victor Nunes Leal, e a obra Democracia na América, de Alexis de
Tocqueville. Rev. Jur., Brasilia, v. 8, n. 78, p.42-48, abril/maio, 2006, p.43.

85[..] “Minas Gerais resolveu dissentir de Sio Paulo para seguidamente se juntaraoRio de Janeiro, ao Rio Grande
do Sul e a outrostantos Estadosdo Nordeste. Formaram,aqui,a famosa Alianca Liberalem torno da candidatura
do ex-Ministro da Fazenda de Washington Luis, o gaticho Getualio Vargas. Apesar da derrota eleitoral da Alianca,
a grave situacao econdmica criou maiores condigdes para a aglutinacao dos tenentes com a Ala Jovem da oligarquia
dissidente, que também ndo se conformava com uma situac¢do politica onde os seus interesses de ascensdo eram
constantemente obstaculizados. O grupo entdo formado optou pela luta armada, porque julgavam que somente
conquistariam o poder através do uso da forga revolucionaria.” ZIMMERMANN, Augusto. Teoria Geral do
Federalismo Democratico. Rio de Janeiro: Lumen Juris. 2014, p. 313.

86 LIZIERO, Leonam Baesso da Silva. Federalismo e centralizacdo no Brasil: Contrastes na construcéo da
federacédo brasileira. Revista de Direito da Cidade, vol. 10,n°3,2018, p. 1494.

871d. Por um Estado federalassimétrico. Insight Inteligéncia. Rio de Janeiro, n. 78, p. 132-152,2017, p. 150.
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Posteriormente, o Brasil passou por um processo de redemocratizacdo, sendo
promulgada em 1988 a Constituicdo em vigéncia, responsavel por resgatar o espirito federalista,
tentando estabelecer um equilibrio entre os poderes centrais e locais. Ao analisar a Constituinte
de 1987/1988, verifica-se que o sentido de federalismo a ser empregado no Brasil volta-se a
ideia de descentralizacdo. No entanto, historicamente, a organizacdo sociopolitica do Estado
federal brasileiro manifestou elevadissimo grau de centralizagdo no que concerne ao poder
atribuido a Unido.

Apesar de a Constituicdo de 1988 ter ampliado visivelmente a autonomia politica dos
Estados-membros, superando o regime constitucional anterior que foi caracterizado pela
centralizacdo excessiva, e de ter implementado um modelo cooperativo, 0 que se observou na
pratica foi a acentuada restricdo da liberdade dos poderes locais através do controle de
constitucionalidade, por meio de decisdes fundadas em argumentos que, muitas vezes, ndo
encontram respaldo no texto positivado, enfatizando, assim, a preponderancia e o poderio da

unidade central sobre os demais entes federativos.

3 ESTADO-MEMBRO E SUA AUTONOMIA

De forma originaria, de acordo com as experiéncias externas a realidade brasileira,
considera-se que o Estado Federal possui sua base arraigada na associagao de diversos Estados
“menores” que aceitam e concordam em integrar um corpo politico maior, ao passo que cada
um mantém seu ordenamento politico, juridico e constitucional prdprios, conforme as normas
estabelecidas por uma Constituicdo®®.

Nesse caso, a autonomia dos Estados-membros € anterior a criacdo da propria federacéo
da qual fazem parte, configurando uma forma de governo que se caracteriza por ser uma
convengdo “segundo a qual varios corpos politicos consentem em se tomar cidaddaos de um
Estado maior que pretendem formar. E uma sociedade de sociedades, que formam uma nova
sociedade, que pode crescer com novos associados que se unirem a ela’8°.

Etimologicamente, autonomia corresponde a faculdade conferida a um ente de criar as
suas proprias normas, ¢ ¢ a partir dessa defini¢do que surge “o entendimento mais comumente

aceito no direito de constituir autonomia a capacidade politica de uma entidade para governar-

88 HORTA, Raul Machado. Reparticdo de competénciasna Constituicio Federalde 1988. Revista da Faculdade
de Direito da Universidade Federal de Minas Gerais. Belo Horizonte, v. 33, n. 33, p. 249-274, out. 1991, pp.
249,

89 MONTESQUIEU, Charles de Sondat. O Espirito das Leis, Segunda Parte, Livro Nono, Capitulo I, Trad.
Cristina Murachco, Sdo Paulo: Martins Fontes, 2000, titulo original: “L Esprit des lois”, p. 62.
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se a si mesma segundo leis préoprias”, criadas em esfera de competéncia definida por um poder
soberano®°.

Através da celebracdo do pacto federativo, os entes autbnomos aceitam formar um novo
Estadoe, a partir da anuéncia formal de cada Estado-membro em assentir com a criagcdo daquela
alianca, eles cedem parte de uma autonomia em detrimento de uma entidade central, mantendo-
se, contudo, como unidades federativas autonomas®?.

A autonomia inerente aos das entidades federadas garante-se por meio da existéncia de
competéncias proprias e exclusivas, “que podem ser postas ao lado de outras complementares
ouU comuns, mas gue assegurem um espaco de cria¢do de direito por elas”%2. Com isso, a ideia
de autonomia se vincula ao sistema de reparticdo de competéncia, responsavel pela eficacia do
principio federativo. Essa reparticdo de competéncias entre as entidades que integram a
federacdo “é o elemento identificadordaautonomia de cada qual e que torna eficiente o sistema
deordens juridicas coordenadase harmoniosas, conquanto diversas, em uma unidade, incidente

sobre 0 mesmo territorio € submetendo 0 mesmo povo™?3,

3.1. AUTONOMIA DO ENTE ESTATAL

Apesar de possuirem autonomia, os Estados-membros, no Brasil, sdo vitimas de uma
forte politica centralizadora que concentra grande parte das competéncias materiais no ambito
da Unido, de maneira que resta reservado a eles o poder remanescente. Portanto, 0s entes
estaduais acabam sofrendo com a delimitacdo da extensdo da autoridade do governo central®4,
haja vista que “o campo de incidéncia da legislagdao estadual, por isso, ndo vai muito além do
terreno administrativo, financeiro, social (competéncia comum), de administragdo, gestdo de
seus bens e alguma coisa na esfera econdmica, € quase nada mais”.

Assim, a autonomia garantida as entidades federativas abarca a ideia ndo s6 de

elaboracdo de normas préprias, mas também a de estruturacdo e organizacdo de sua direcdo

90 SERAFIN, Gabriela Pietsch. O principio federativo e a autonomia dos entes federados. Revista de Doutrina da
42 Regido, Porto Alegre, n. 58, fev.2014,p. 9.

91 MIRANDA, Jorge. Teoriado estado e da constituicdo. Rio de Janeiro: Forense, 2007, p. 57.

92 SERAFIN, op. cit., p. 9.

93 SERAFIN, Gabriela Pietsch. O principio federativo e a autonomia dos entes federados. Revista de Doutrina da
42 Regido, Porto Alegre, n. 58, fev.2014,p. 9.

94ARRETCHE, Marta.Quando instituicdes federativas fortalecem o governo central? Novos estud. —- CEBRAP.
SdoPaulo.n. 95. p. 39-57. Mar. 2013.

9 ZIMMERMANN, Augusto. Teoria Geral do Federalismo Democréatico. Rio de Janeiro: Lumen Juris. 2014,
p. 60.
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politica, ndo havendo, contudo, subordinacéo hierarquica® entre a Unido e os outros entes. Por
conseguinte, os estados federados exprimem suas decisdes e elaboram suas leis, conforme sua
situagdo socioecondmica e implantando-as através de seus mecanismos de poder®”.

A autonomia das entidades federadas configura-se pela capacidade de auto-organizacao,
de autogoverno, de autolesgislacdo e de autoadministracdo de todas elas®®e é através do
denominado poder constituinte decorrente®®que se elaboram os textos constitucionais estaduais.
Esse poder constituinte decorrente ¢ a “caracteristica dos Estados Federais, nos quais a
Constituicdo Federal atribui aos Estados-membros o poder de se auto-organizarem por meio de
Constituicoes proprias, elaboradas com a observancia das normas™90 postas pelo poder
constituinte originério.

E a partir da descentralizaco territorial que o poder passa a ser exercido ndo s6 pela
Unido, como também pelos Estados federados, aos quais se confere autonomia, caracterizada
pela capacidade de agdo e vontade prépria, conforme os pardmetros previstos pela Constituicao
Federal. A autonomia atribui a liberdade de estabelecer e coordenar a propria conduta, bem
como a possibilidade de prover e gerir 0s proprios interesses.

Consequentemente, obtém-se um poder de organizacdo propria de estatuir legislagdo
peculiar, geral, impessoal e abstrata em seu territorio; de gerir 0s préprios negdcios, por meio
daatuacédo do Governador, baseado nas competéncias legislativas, administrativas e tributarias,
estabelecidas no texto constitucional federal; de instituir seu governo por meio da eleicdo de
representantes, tantono Poder Legislativo quanto no Executivo, bem como no seu Judiciario0,

A auto-organizagdo se refere ao poder conferido ao Estado-membro de elaborar a
prépria constituicdo, estabelecendo sua estrutura e seu funcionamento. Essa capacidade indica
a garantia conferida ao ente de estabelecer seu regramento juridico, através do Poder
Legislativo, em sua funcao tipica legiferante, conforme estabelece o artigo 25 da Constituicéo

Federal de 1988 e 0 artigo 11 de seu ato das disposi¢des constitucionais provisorias.

9% BARROSO, Luiz Roberto. Direito Constitucional Brasileiro: O Problema da Federagdo. Rio de Janeiro:
Forense, 1982.p. 25.

97 MARTINS, Cristiano Franco. Principio Federativo e Mudanca Constitucional: Limites e Possibilidades na
Constituicdo Brasileira de 1988.Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003, p. 67.

9% ARAUJO, Marcelo Labanca Corréa de. Jurisdicdo constitucional e federac&o: o principio da simetria na
jurisprudéncia do STF. Rio de Janeiro: Elsevier, 2009, p. 19-23

99 SERAFIN, op.cit., p. 9.

100 CHAGAS, Magno Guedes. Federalismo no Brasil: o poder constituinte decorrente na jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 2006, p. 57.

101DJAS, Eduardo Rocha; GONCALVES, Ana Cristina Viana Loureiro. O papel das normas de repeticio
obrigat6ria na autonomia estadual. Revista Académica Escola Superior do Ministério Publico do Ceara, [S.
I.], v.9,n.2,p. 85-106,2017,pp. 89.
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Nesse caso, o fundamento de validade das constituicbes estaduais se encontra na
vontade do Estado unitério, ndo havendo a cogitacdo de existéncia de soberania plena ou parcial
dos entes federados cuja competéncia deriva diretamente da Constituicdo Federal1%2, Contudo,
na pratica, como sera exposto no capitulo quatro, o poder de auto-organizacdo dos Estados-
membro é mitigado pelo Supremo Tribunal Federal, que impde aos entes federados a
observancia de quase todos os aspectos do modelo federall03.

A ideia de autogoverno deriva do principio democréatico e consiste na possibilidade de
os cidaddos elegerem seus representantes tanto nas casas legislativas dos Estados, como
também os Chefes do Executivo estadual, haja vista que eles possuem domicilio eleitoral em
seus respectivos Estados-membros, ndo havendo interferéncia da esfera federal no voto dos
individuos!©4,

Ja a autoadministracdo representa o dever que o Estado-membro possui de dispor sobre
a administracdo dos servicos prestados por ele mesmo, através da estruturacdo de seus proprios
6rgdos administrativos, visando o melhor gerenciamento e desempenho de sua administracao
no que tange a aplicacéo e execucdo das leis.

Por fim, a capacidade de autolegislacdo compreende o direito que o Estado-membro
possui de confeccionar suas leis regionais conforme os aspectos particulares concernentes a sua
localidade, através de seu Poder Legislativo. Assim, os entes estaduais ndo dependem das
normas federais para executar as competéncias que Ihes foram conferidas constitucionalmente,
no entanto, “além das normas de reparticdo de competéncia legislativa, ha as limitacdes de
natureza material veiculadas nos principios constitucionais, bem como as normas de
preordenacdo dos poderes e principios extensiveisi?” que sdo impostas ao poder legiferante

estadual.

3.1.1 A (des)centralizacdo federativa e a reparticdo de competéncias

102 KELSEN, Hans. Jurisdicdo constitucional. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2013, p. 7.

103 SOUZA NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO, Daniel. Direito Constitucional: teoria, historia e métodos
de trabalho. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2016, p. 31.

104 FERRAZ, Anna Candida da Cunha.Poderconstituinte do estado-membro. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,

p.54,1979.
105 CLEVE, Clémerson Merlin. O Estado brasileiro — algumas linhas sobre a divisdo de poderes na federacio
brasileira a luz da Constituicio de1988.In: . Temas de direito constitucional. Belo Horizonte: Editora

Férum, 2014, p. 277- 297.

106 COSTA, Rennan Gustavo Ziemer da. A incompatibilidade do principio da simetria com a constituicéo
brasileira: repensando o federalismo brasileiro sob a perspectiva da auto-organizacdo do estado-membro e da
eleicdo para governador em caso de dupla vacancia. Dissertacdo (Mestrado) — Universidade Federal do Parana,
Setor de Ciéncias Juridicas, Programa de Pds-graduacao em Direito. Curitiba, 2019, p. 161.
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Um Estado federal pode ser competitivo ou cooperativo. Para determinar como cada
Estado ira se comportar, deve-se observar duas hipoteses: se o foco é a supremacia da Unido,
consequentemente as relacdes de subordinacdo prevalecerdo nesta federacdo, ao passo que a
énfase voltada ao equilibrio federativo originara um campo fértil para desenvolvimento das
relacdes de cooperacédo, havendo auséncia de maleficios para a primazia da unidade central7,

O federalismo, dependendo do objetivo de cada Estado soberano, pode ter um
comportamento de competicdo ou de cooperacdo e € a partir da escolha da opgdo
comportamental a ser seguida pelas unidades politicas que se determinard a configuracdo
simétrica ou assimétrica da federagdo. “O equilibrio federativo dependera destes valores
inerentes a cada Estado federal, pois cada qual ¢, segundo Hesse, ‘uma individualidade
historico-concreta™ 108,

Bercovici sobressalta, ao avaliar o desenvolvimento federativo no &mbito do Estado
Social, a primordialidade dos entes federais colaborarem entre si e agirem conjuntamente, em
prol da resolugdo das tensbes causadas pelo federalismo contemporéneo, para que,
posteriormente, a necessidade de homogeneizacdo ndo cause como consequéncia a
centralizagdo°°.

Ainda sobre o tema, o referido autor preleciona que modelo de organizacdo federal
cooperativo se edifica sobre o fundamento basico da cooperagédo entre as unidades federadas, a
fim de se alcancar o objetivo nacional do desenvolvimento equilibrado. Por conseguinte, 0s
programas desenvolvimentistas ndo sdo mais considerados apenas nacionais, tornando-se,
também, regionais e locais, relacionando os varios entes federados.

Para tanto, € necessario organizar os meios de colaboracdo entre as diferentes entidades
federativas, tanto em relacdo ao comportamento dos Estados entre si, como entre estes e a
unidade central. Na seara econbmica, a distribuicdo direta de verbas é substituida pela
viabilizacdo de condicOes efetivas de produgdo conjunta de riquezas por parte das unidades
federadas.

O federalismo procura estabelecer o ‘principio da solidariedade funcional’ entre 0S
varios ambitos de competéncia administrativa - federal, estadual e municipal - instituindo um

equilibrio dindmico com a eliminacao!!® dainflexivel divisdo de competéncias, objetivando-se

107 HORTA, Raul Machado. Organizacéo constitucional do federalismo. Revista de Informacéo Legislativa,
Brasilia, a.22n. 87, p.5-22, jul/set. 1985,p. 7.

108 | |ZIERO, Leonam Baesso da Silva. Legitimacdo do federalismo e vantagens da forma federal de Estado.
Constitucionalismo, Direitos Fundamentais e Reformas. Ed. especial. Se¢do 2.2019,p. 232.

109 BERCOVICI, Gilberto. Desigualdades Regionais, Estado e Constituicdo. Sdo Paulo: Max Limonad, 2003,
p.157.

110 1bid., 2003, p. 157.



42

a compatibilizacdo da autonomia de cada ente com as materias exclusivas, indelegaveis ou
privativas e as concorrentes, nas quais os Estados-membros e a Unido atuam paralela ou
conjuntamente, ocasido em que a Unido traca as diretrizes gerais e o0s entes federados
suplementa-ast1?,

O Brasil adotou, conforme se extrai do texto constitucional, o0 modelo do federalismo
cooperativo. Para tanto, a Constituicdo Federal, em seus artigos 23 e 24, por meio da reparticéo
de competéncias, caracteristica desse sistema, elenca certos temas que podem se submeter a
atuacdo conjunta por parte da Unido, dos Estados-membros e dos Municipios. Contudo, ao
analisar tais artigos, observa-se que foram designados mais assuntos para a unidade central, de
modo que as matérias que poderiam ser exploradas pelos entes estaduais seriam reduzidas,
formando, portanto, a configuracdo de um federalismo centripeto!12,

Essa reparticdo de competéncias no modelo cooperativo é de suma importancia, pois,
ao promover a preservacdo dos direitos das unidades consolidadas, o sistema federal
proporciona um elevado grau de autonomia e liberdade as minorias presentes nas diversas
unidadesfederativas. Além disso, ela atua como um componente de seguranga democratica que
deve estar presente no Estado federal, pois o poder é exercido ndo sé a partir de uma reparticao
horizontal das fungdes executiva, legislativa e judiciaria, como também vertical, entre a Unido
e os Estados-membros, com o intuito de beneficiar as liberdades plblicas!?s.

Somado a isto, nota-se que, aparentemente, a resolucdo de questdes locais por um
governo local aparenta ser mais eficiente do que pelo governo central'4, haja vista que, quando
“se descentraliza as competéncias, ha a consequente descentralizagdo da administragdo publica,
ainda que o grau de descentralizacdo seja variavel a depender do contexto histérico do
federalismo de cada pais” 115,

Diante das variacOes entre descentralizacdo e centralizacdo do poder, nota-se que, por

vezes, as caréncias de organizacao e as falhas na resolucdo de problemas dos Estados-membros

111 1d. Constituicdo Econdmica e desenvolvimento: Uma leitura a partir da Constituicio de 1988. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2005, p. 89-90.

112 | |1ZIERO, Leonam Baesso da Silva. ARAUJO, Marcelo Labanca Corréa de. Reposicionando o debate
federalista no Brasil em razdo da pandemia covid-19: ha mesmo uma tendéncia a descentraliza¢ao? p. 380-391.
In: Pensar a pandemia: Perspectivas criticas para o enfrentamentoda crise. Ed. Tirant lo Blach — S&o Paulo, 2020,
p.387-388.

113 KARPEN, Ulrich. Federalism. The Constitution of the Federal Republic of Germany. Baden-Baden: Nomos
Verlagsgesellschaft, 1988, p. 207.

1141 |ZIERO, Leonam Baesso da Silva. Legitimacdo do federalismo e vantagens da forma federal de Estado.
Constitucionalismo, Direitos Fundamentais e Reformas. Ed. especial. Se¢do 2. 2019, p. 233.

115 1bid, p. 233.
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incentivam um movimento centripeto, gerando, consequentemente, uma concentra¢do maior de
poder no governo federal para corrigir alguma patologia na prépria federacdo!16,

Embora seja uma étima forma utilizada na administracdo de um pais com dimensdes
continentais, multifacetado étnica e culturalmente, como o Brasil, 0 modelo federalista, que
busca coibir a concentracdo de poder no governo central, visando a aproximacdo da populacédo
geral desse poder, desde seu estabelecimento na organizagdo politico-administrativa brasileira,
ndo chegou a conceder aos Estados-membros autonomiall’ suficiente e recursos compativeis
com suas necessidades, o que acaba por gerar certo desequilibrio na federagdo!18,

Isso se deu porque a experiéncia federalista patria, apesar de presumir o funcionamento
democrético institucional, foi marcada por vérias alteracdes de periodos histéricos que se
alternavam entre fases com maior grau de centralizacdo ou descentralizacdo politica.

Nos governos ditatoriais, quais sejam, Estado Novo (1937-1945) e Regime Militar
(1964-1985), por exemplo, o nivel de centralizagdo politica do Brasil era tdo elevado que
“estados e governos locais quase se transformam em agentes administrativos de um governo
nacional com grande envolvimento em assuntos subnacionais, predominio nos processos de
decisdo e no controle dos recursos financeiros9”.

Atualmente, com a Constituicdo Federal de 1988, responsavel pela redemocratizacdo
do Pais, em razdo do rompimento com o regime constitucional anterior!2°, a autonomia politica

dos Estados-membros foi visivelmente aumentada, e foi efetivamente com a promulgagéo deste

116 1bid., p. 233-234.

117 Acerca da autonomia dos estados-membros no curso do desenvolvimento do federalismo brasileiro, tem-se que
apenasem trés periodos historicos a capacidade de autoconstituicdo foiexercida, de fato,no Brasil, quais sejam,
de1891a1930,de 1947 a 1964 e desde a promulga¢do da CartaMagnade 1988. FERRARI, Sérgio. Constitui¢do
Estadual e Federacgédo, 2003, p. 122-123.

118«A pseudo-autonomia dos Estados Membros, ocasionada pelas limitagdesimpostas pelo constituinte originario,
assim como pela aplica¢do ndo ponderadado principio da simetria, e pela centraliza¢do do nosso federalismo em
tornoda Unido, é bem visualizada ao fazermosum estudo comparativo entre as Constituicdes Estaduaisem vigor
e dos julgados do Supremo Tribunal Federal. As Constitui¢des Estaduais em vigor sdo praticamente uma copia
fiel uma das outras, obedecendo a risca os dispositivos da Constituicdo Federal, tendo o seu poder de criagdo
praticamente petrificado. As inovacdes realizadas pelo poder constituinte decorrente, em um nimero expressivo
de casos,acabamsendo declaradas inconstitucionais, sob o fundamentodo desvio de simetria”. RIBEIRO, Raissa
Duarte da Silva. Principio da simetria: a restricdo do poder constituinte dos Estados-membros face a sua aplicagdo
nao ponderada. Revista Juridica/UniSEB. Ano 2. n.2. (out 2012). Ribeirdo preto, SP: UNICOC, 2011, p. 150.
119 ALMEIDA, Maria Herminia Tavares. Recentralizacdo a federacdo? Revista de Sociologia Politica, Curitiba,
24,p.29-40, jun. de 2005, 31.

120 Nesse sentido, “o golpe militar de 1964 foi o mais intenso periodo de cerceamento de direitos e da propria
caracterizacdodo viésfederalista, considerando a limitacdo dasautonomias dos entes, o fechamentodo Congresso
Nacional e o controle do funcionamento do Supremo Federal, de forma a conseguir que seguissem a linha de seu
préprio entendimento. A constituinte de 1967 tentou produzir um novo texto constitucional de forma que
corroborasse com o que bem entendia ser adequado ao novo periodo que estava a se iniciar. Com a alteragdo
advinda da Emenda Constitucionaln®1 de 17 de outubro de 1969, houve o fortalecimento do Po der Executivo a
época, gerando,como ja mencionado, a centralizagdo do poderno dmbito federal”. LIZIERO, Leonam Baesso da
Silva. Por um Estado federal assimétrico. Insight Inteligéncia. Rio de Janeiro, n. 78, p. 132-152,2017, p. 150.
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diploma legal “que o Brasil experimentou uma nova onda de valorizagdo das escalas
subnacionais, a qual garantiu aos municipios a posicdo de ente federativo”2?,

Tal status ndo € concedido as estruturas locais em nenhum outro Estado federal.
Ressalte-se que a adocdo do municipalismo pela Constituicdo Federal de 1988 decorre de uma
tradicdo arraigada no pensamento juridico-politico e administrativo brasileiro, marcado pela

burocracia caracteristica das areas sociais!22.

Ao estudarmos a autonomia municipal no Brasil, verificamos, desde logo, que o
problema verdadeiro ndo é o de autonomia, maso de falta de autonomia, tdo constante
tem sido, em nossa histéria, salvo breves reacGes de cardter municipalista, o
amesquinhamento das instituicdes municipais. A atrofia dos nossos municipios tem
resultado de processos varios: pendria orgamentaria, excesso de encargos, redugédo de
suas atribuicdes autdnomas, limitacdes ao principio da eletividade de sua
administragdo, intervenc¢do da policia nos pleitos locais etc. Passado o periodo dureo
dascamarascoloniais, sobrevieram a milda interferéncia régia e a tutela imperial. A
brisa autonomista do comeco da Republica em breve tempo deixou de soprar, e ventos
contrarios passaram a impulsionar a politica do municipalismo no Brasil. Em 1934,
tivemos um novo surto autonémico, interrompido pelo Estado Novo. E sé agora,em
1946, a terceira Constituinte republicana pdso problema do municipalismo entre suas
primeiras cogitacdes, encarando principalmente o aspecto fundamental da receita. O
movimento de 46 é uma continuagdo mais consciente e consequente do de 34,embora
certos detalhesemprestem a um e outro particularidades dignas de registro. Até onde,
porém, o novo municipalismo resultard em reforcamento efetivo da autonomia
politica das comunas, eis uma questdo em aberto, que s6 o tempo resolvera. [...] As
consideragdes precedentes parecem deixar fora de divida que o nosso federalismo se
tem desenvolvido a custa do municipalismo: o preco pago foi o sistematico
amesquinhamento do municipio, apesar da abundante literatura louvaminheira, que
ndo basta para amenizaro seu inforttiniol23,

Além disso, entre 0s anos 1989 e 1990, houve a propagacdo de uma tendéncia mundial
que promovia a ideia de descentralizacao por meio do enaltecimento do intitulado “poder local”.
No Brasil, o desencorajamento do centralismo estava intrinsecamente ligado ao processo de

transi¢do democratica, pois “a emergéncia de movimentos e de liderancas democraticas tornou

12IRODRIGUES, Juliana Nunes. AZEVEDO, Daniel Abreu. Pandemia do Coronavirus e (des)coordenagio
federativa: evidéncias de um conflito politico-territorial. Espaco e Economia, 18. 2020, p. 3. Disponivel em:
http://journals.openedition.org/ espacoeconomia/12282.

122 “Assumiram a Unido e os Estados [...] o controle e a execugdo de todos os encargos que, por definicdo e
natureza,deveriam ser funcdo dosgovernos locais. Criaram um aparelho burocratico centralizado para execugio
dos programas tragados e para tanto reduziram ao minimo as possibilidades municipais de desenvolvimento.
Comecou a obra lenta de sucgdo, ndo s6 de recursos como de valores humanos.[...] As Capitaniascresciam para
gaudio dos estadistas. [...] As industrias destinadasa manteruma vida de prazerese luxo, e que sdo normalmente
as mais lucrativas, cresceram e se multiplicaram nas metropoles. As demais igualmente nelas se reuniram, em
busca de maiores mercados de consumo. O ensino secundario e o superior, também concentrados nas Capitais,
atrairam a juventude. Além disso, favoreceram a concentracgdo: as grandes construcdes; a burocracia, rendosa e
féacil; os negdcios imobiliarios; as atragdes naturais dos grandes centros; e, ainda, com seu cortejo de misérias
morais, 0 jogo”. XAVIER, Rafael. A diminuic¢éo progressiva das rendas municipais”. O Jornal. 4 de novembro
de 1945.

123 | EAL, Victor Nunes. LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto. 7. ed. Sdo Paulo: Companhia das
Letras, 2012, p. 36; 60.
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a participacdo uma bandeira, e 0 municipio, o lécus privilegiado para a sua implementacao
autébnomal24”.

No caso brasileiro, contrariamente a outras experiéncias internacionais, nas quais o
poder federal ndo abdicou de algumas competéncias legislativas exclusivas e de autoridade
fiscalizadora, a descentralizacdo foi constitucionalizada e implicou a autonomia ampliada dos
estados e a elevacdo de municipios e do Distrito Federal a condicéo de entes federados'2®.

Como processo deredemocratizacao nacional, consolidado com a promulgacdo da nova
Constituicdo, em 1988, novas competéncias foram conferidas a unidade municipal. Como
anteriormente exposto, o texto constitucional atribuiu diversas responsabilidades ao Municipio,
porém, as aptiddes financeiras ndo acompanharam esse processo de acréscimo de atribuigdes,
e continuaram bastante conservadas na Unido, criando contradicdes de dificil solugéo26.

Na teoria, estabeleceram-se varias atribuicbes obrigatérias através dos dispositivos
constitucionais, enquanto, na pratica, 0s recursos necessarios para garantir suas execucdes ndo
foram garantidos, o que demonstra e esclarece a grande dependéncia financeira que 0s
municipios possuem em relagdo as transferéncias de verbas da Unido e dos Estados aos seus
orgamentos!?’,

Aindanesse sentido, a Constituicdo de 1988 elenca em seu bojo algumas competéncias
concorrentes, isto é, que sdo compartilnadas entre as trés esferas federativas, a saber, Unido,
Estados e Municipios, especialmente nas searas mais basilares das politicas sociais, como as de
assisténcia social, de satde e de educacdo. Contudo, a concorréncia de incumbéncias nesses
setores, por ndo estar bem delimitada na lei e, por conseguinte, encontrar-se a mercé de
negociacdes federativas, caracterizou-se constantemente por incoeréncias e omissdes
consideraveis na oferta de servicos e bens publicos essenciais.

Sintetizando, nota-se a existéncia uma patologia de coordenacéo politico-territorial que
é verificada em trés dimens@es politicas, quais sejam: na dimensao institucional e da ordem do
sistema politico, caracterizada pela formacdo de um pacto federativo predominantemente
centralizado e aberto no que concerne a demarcacdo dos limites de competéncias; nas

dissidéncias politico-partidarias que atingem a governanga e governabilidade do sistema; e “no

124 | ASSANCE, Anténio. Federalismo a brasileira: questdes para discussdo. Organizadores: Paulo de Tarso
Frazdo Linhares, Constantino Cronemberger Mendes, Antonio Lassance. Brasilia: Ipea,2012.v. 8 (249 p.), p. 27.
1251hid., p. 27.

126RODRIGUES, Juliana Nunes. AZEVEDO, Daniel Abreu. Pandemia do Coronavirus e (des)coordenacio
federativa: evidéncias de um conflito politico-territorial. Espaco e Economia, 18. 2020, p. 3. Disponivel em:
http://journals.openedition.org/ espacoeconomia/12282.

127RODRIGUES, Juliana Nunes. As Transferéncias Intergovernamentais de Recursos do FPM e do ICMS
como Estratégia de Equilibrio Sécio-Espacial. Dissertacdo de Mestrado. Universidade Federal do Rio de
Janeiro/ Programa de P6s-Graduacao em Geografia. Rio de Janeiro, 2006.
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desenho das agdes e nas escolhas politicas adotadas. Ha, portanto, uma constante tensédo

politico-institucional que resulta em arranjos e acomodacdes para a gestdo de conflitos”128.
Por fim, some-se a estes fatos que a politica institucional estabelecida em meados de

1988 possibilitou uma progressiva recentralizacdo do papel da Unido, através da aprovagdo de

inimeras emendas parlamentares!??,

3.1.2. A observancia obrigatdria de principios e regras pelas Constituicdes estaduais

No passado, para as teorias positivistas do constitucionalismo, 0 ordenamento juridico
era tido como um sistema fechado de regras postas, no qual os principios ndo possuiam carga
de normatividade, ocasido em que eram tratados de forma distinta, apenas como diretrizes a
serem seguidas. No entanto, atualmente, com o advento do pds-positivismo, a Constituicao
passou a incorporar um sistema normativo aberto composto por principios e regras (ambos
espécies do género “norma’) que ndo possuem hierarquia de aplicagdo entre si.

Inicialmente, deve-se entendera distingdo entre principios e regras, questdo sobre a qual
varios autores despenderam seus estudos. Diante da ideia de unidade da Constituicdo, a
interpretacdo e a aplicagdo de principios e regras se d& com base nos postulados normativos
inespecificos, quais sejam: a ponderacdo — através da atribuicdo de “pesos”, a proibigdo de
excesso — para garantir a manutencdo de um minimo de eficécia dos direitos fundamentais, e a
concordancia pratica; e especificos, tais quais os postulados daigualdade, da proporcionalidade
e razoabilidade!®0,

Nesse sentido, Avila aponta que

[...] Asregras podem ser dissociadasdos principios quanto ao modocomo prescrevem
0 comportamento. Enquanto as regras sdo normas imediatamente descritivas, na
medida em que estabelecem obrigacdes, permissdes e proibicdes mediante a descricdo
da conduta a ser adotada, os principios sdo normasimediatamente finalisticas, ja que
estabelecem um estado de coisas para cuja realizacdo é necessaria a adogdo de
determinados comportamentos. Os principios sdo normas cuja qualidade frontal €,
justamente, a determinacédo darealizagdode um fim juridicamente relevante, ao passo
que caracteristicas dianteira dasregras é a previsio do comportamento13?,

128 RODRIGUES, Juliana Nunes. AZEVEDO, Daniel Abreu. Pandemia do Coronavirus e (des)coordenacéo
federativa: evidéncias de um conflito politico-territorial. Espaco e Economia, 18. 2020, p. 4. Disponivel em:
http://journals.openedition.org/ espacoeconomia/12282.

129 ARRETCHE, Marta. Democracia, Federalismo e Centralizacdo no Brasil. Rio de Janeiro: FGV Editora.
Editora Fiocruz, 2012.

130 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. 16.2 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p. 43-47; 95-97.

131 |hid., p. 95.
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Por sua vez, ao teorizar sobre a diferenciacdo de regras e principios, Canotilho!3?
determinou a existéncia de diversos critérios que devem ser utilizados durante essa tarefa. De
acordo com o grau de abstracdo, considera-se que 0s principios sd0 normas gque possuem esse
grau relativamente elevado, enquanto as regras, uma abstracdo reduzida. No que tange ao grau
de determinabilidade na aplicacdo do caso concreto, 0s principios, por serem vagos e
indeterminados, necessitam de mediagdes concretizadoras, que se d&o por meio da atuacdo do
legislador, juiz etc., ja as regras sdo suscetiveis de aplicacdo direta.

Em relacdo ao carater de fundamentalidade, os principios possuem um carater basilar e
sdo tidos como normas de papel fundamental no ordenamento juridico em razdo da sua posi¢cdo
hierarquica no sistema de fontesdo direito ou da sua importancia estruturante dentro do sistema
juridico. Quanto a proximidade daideia de direito, os principios sdo considerados “standards”
para se alcancar a justica, ao passo que as regras sao apenas vinculantes e de carater funcional.
Por fim, conforme a natureza normogenética, 0s principios sdo normas que estdo na base,
constituindo a ratio e o fundamento de regras juridicas, desempenhando, por conseguinte, uma
funcdo normogenética fundamentante.

No século XX, os doutrinadores comecaram a expor as insuficiéncias das teses
positivistas. Ao desenvolver sua teoria, Dworkin partiu da afirmacdo da natureza deontolégica
dos principios.

De acordo com autor, as regras sdo relatos descritivos de condutas a partir dos quais,
por meio dasubsuncéo, enquadra-se o fato a previsdo abstrata, chegando, assim, a concluséo.
Em face ao conflito entre regras, apenas uma prevalece dentro daideia do tudo ou nada - all or
nothing. Desse modo, a regra sO deixara de incidir sobre determinada hipdtese fatica que
contempla se for invalida, se houver outra mais especifica (critério hierarquico ou da
especialidade) ou se ndo estiver em vigor (critério cronoldgico).

Em sintese, o tratamento com regras implica a diferen¢a binaria “validade/invalidade”
a distingao includente “regra/exce¢do” e, por fim, a relagdo condicional automatica “se-entao”.
Ao contrério das regras, segundo Dworkin, os principios possuem a dimensdo de importancia

ou peso!33, Para ele:

[...] Quando ha entrecruzamento entre principios, cumpre definir qual é o mais
relevante para a solu¢ao do caso. Dai por que dois principios em colisdo podem ser
simultaneamente validos. A isso se associa 0 argumento de que 0s principios opostos
a outros ndo constituem, a rigor, excegdes a este, no seguinte estrito sentido: 0s
“contraexemplos” ndo sdo, nem mesmo teoricamente, enumeraveis; eles nio podem
ser apreendidos mediante um enunciado mais extenso do principio. Além disso, 0s

2CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. 2.ed. Coimbra:
Almedina, 1998, p. 134-135.
133 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2002, p. 43.
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principios ndo pretendem “estabelecer condicdes que tormnem sua aplicagdo
necessaria”, pois, antes, enunciam razdes que conduzem o argumento “em uma certa
direcdo”, ndo necessitando de uma decisdo particular. Em suma, os principios
implicam diferencas analdgicas de peso, ndo comportam excecdes suscetiveis de
enumera¢do em enunciados mais amplos que as incorporem, tampouco estabelecem
uma rela¢do condicionalautomatica “se-entdo”134,

Trazendo uma contraposicdo entre razdes definitivas e mandamentos de otimizacéo,
Alexy propde uma reformulacdo na teoria dos principios criada por Dworkin. Apesar de se
tratar de um modelo relacionado a uma reconstru¢cdo de uma experiéncia juridica de um
determinado pais, no caso, a Alemanha, em momento especifico de seu desenvolvimento
constitucional, mas especificamente na década de 70, a sua recep¢do ultrapassou fronteiras,
sendo amplamente repercutida no Brasil, “pretendendo-se dar um carater de ‘universalidade’
ou racionalidade ‘universal’ a concepgdo principioldégica de Alexy, como se fosse
imediatamente valida para toda e qualquer ordem juridica de Estado constitucional” 13,

Segundo Alexy, os principios sdo mandamentos de otimizacdo, “caracterizados por
poderem ser satisfeitos em graus variados e pelo fato de que a medida devida de sua satisfagéo
ndo depende somente das possibilidades faticas, mas também das possibilidades juridicas36”
sendo a seara das possibilidades juridicas determinada pela colisdo de principios e regras
colidentes®’. Os principios colidentes, “ao contrario do carater binario das distingdes
‘validade/invalidade’ e ‘satisfacdo/ndo satisfagdo’ (ou ‘cumprimento/ndo cumprimento’) das
regras, implica uma questdo de determinar qual principio tem maior peso no caso concreto”138,
sem que o principio cedente seja considerado invalido.

O autor aponta, ainda, “que uma regra perdera o seu carater definitivo para a decisao de
um caso, quando se considerar a possibilidade de introduzir uma clausula de excecdo para que

se tome essa decisdo”139, Por fim, Alexy determina que “os principios sdo sempre razdes prima

facie e regras sdo, se ndo houver o estabelecimento de alguma excecéo, razdes definitivas40”:

[...] Nesse sentido, regras e principios sdo apresentados como razdes ou fundamentos
para normas, sejamessas universais (gerais-abstratas) ou individuais (juizos concretos
de dever-ser), s6 indiretamente razdes ou fundamentos para acdes. Alexy vaialém e
afirma que ndo s6 asregras podem servir de razfes diretas para decisdes concretas
(normasindividuais), mastambém os principios, que, portanto, ndo atuariam apenas
como raz@es diretas para regras. Aponta para casosem que regra atuaria como razao
para outra regra e casos em que principio se apresentaria com razao para a decisido
concretal4l,

134 NEVES, Marcelo. Entre Hidra e Hércules: principios e regras constitucionais como diferenca paradoxal do
sistema juridico. Sdo Paulo: Editora WMF Martins Fontes, 2013, p. 53.

135 1hid., p. 63.

136 ALEXY, Robert. Teoriados direitos fundamentais. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 90.

137 1bid., p. 90.

138 NEVES, op. cit., p. 65.

139 1bid., 65.

140 ALEXY, Robert. Teoriados direitos fundamentais. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 106.

141 NEVES, op. cit., p. 68.
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Apoés a elucidacdo acerca das distingdes entre regras e principios, parte-se para a
exposicdo do objeto principal a ser tratado no presente topico. As normas de reproducgao
obrigatéria sdo aquelas que devem ser observadas de forma compulsoria pelos textos
constitucionais estaduais e que decorrem da subordinagdo aos principios consagrados pela
prépria Carta Magna. Por outro lado, as demais normas poderdo ou ndo ser copiadas pelos
Estados em suas respectivas Constituicoes.

As normas inovadoras, em conjunto com as de imitacdo, exprimem parte da autonomia
dos Estados-membros e, por serem resultantes da capacidade de livre criagdo do poder
constituinte decorrente, apesar de ndo estarem previstas na Constituicdo Federal de 1988,
também ndo sdo vetadas por ela. No que tange as normas de imitacdo, existe uma notoria
intencdo por parte do constituinte decorrente de transferir e reproduzir dispositivos do texto
constitucional federal para as Constituicdes Estaduais, incorporando-os na legislacdo local.
Consequentemente, essas normas podem modificadas, substituidase até revogadas sem que isto
implique em transgressdo a ordem constitucional nacionalt42.

Apesar de a Constituicdo Federal ndo estabelecer expressamente quais normas devem
ser reproduzidas obrigatoriamente pela seara estadual, seu artigo 25, caput, leciona que as
Constituigdes estaduais devem respeitar os principios estabelecidos no texto maior, sem, no
entanto, detalhar quais seriam esses principios. O texto contemporaneo adotou metodologia
diferente da Constituicdo anterior, considerando que a literatura de 1967 dispunha
expressamente o que deveria ser reproduzido no ambito estadualt43.

Asregras e principios que a Constituicdo Federal determina “que sejam observadas pelo
Estado, devem ser transplantadas para as Constituicdes Estaduais (normas de reproducao),
ainda que ndo sejam transcritas em seu texto”, haja vista que integram aquelas por consignagéo
de uma ordem maiorl44. Tais normas “revelam um comando limitador do poder constituinte
decorrente, responsavel pela elaboracdo das Constitui¢des Estaduais™4°, uma vez que proibem
gue sejam postas normas constitucionais estaduais contrarias ou diferentes do paradigma

estabelecido na literatura constitucional federal.

142 DIAS, Eduardo Rocha; GONCALVES, Ana Cristina Viana Loureiro. O papel das normas de repeticio
obrigatéria na autonomia estadual. Revista Académica Escola Superior do Ministério Publico do Ceara, [S.
1.], v.9,n.2,p. 85-106,2017,pp. 94.

143 ARAUJO, Marcelo Labanca Corréa de; OLIVERIA, Helder. Principio da simetria e processo legislativo
estadual: em buscadaautonomiaperdida. In: Revista da Advocacia do Poder Legislativo. Associagdo o Nacional
dos Procuradores e Advogadosdo Poder Legislativo — vol. 1, (2020) — Brasilia: ANPAL, 2020, p. 16.

144 DIAS, Eduardo Rocha; GONCALVES, Ana Cristina Viana Loureiro., op. cit., 92-93.

1451bid., p. 93.
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E do texto constitucional federal que decorre a autorizacio para que os Estados-
membros se organizem e sejam regidos por suas constituicdes, encontrando nele, também, os
seus limites. Diante disto, conclui-se que o poder constituinte estadual ndo é originario, mas
sim decorrente. Ademais, ao considerar que as normas constitucionais dos Estados devem
observar os principios encrustados na Constituicdo Federal, nota-se que o poder de auto-
organizagdo inerente a eles néo é irrestrito.

O poder constituinte originario representa a cisdo da ordem juridica vigente e origina
um novo Estado, com uma Constituicdo inovadora que substitui a norma anterior. Apesar de
ainda ser o mesmo povo, 0 mesmo territorio e de o Estado existir historicamente de maneira
anterior, a manifestacdo constituinte, ao manifestar uma nova Constitui¢cdo, faz nascer um
Estado juridicamente novo46. Ele ndo possui nenhum comprometimento com a ordem anterior,
ndo estando sujeito as imposicOes juridicas antecedentes, de modo que sua atuacdo ndo pode
ser limitada, sendo livre para escolher tanto a forma de organizagdo do Estado (unitario ou
federal), como os objetivos e os valores da nagcdo que devem constar no texto constitucional.

A definicdo de poder constituinte originario teve sua génese a partir dos estudos
desenvolvidos pelo abade de Sieyes. Em sua obra “Que € o terceiro Estado”, o autor aponta que
a Constituicdo deriva do poder constituinte originario, responsavel pela gerago e organizacdo
dos poderes constituidos do Estado, sendo, por conseguinte, superior a eles, pois nao é
vinculado ao poder preexistente, mas sim, a nacao, que é a forca criadora da ordem primeira da
sociedadel4’. Assim, ele existe antes de tudo, é a origem de tudo e sua vontade é sempre legal,
pois é a propria lei48,

Nesse sentido, Kelsen teoriza que, por ordem pratica, € preciso que se suponha a
existéncia de uma norma inaugural, a qual impde o cumprimento dos dispositivos prescritos
pela primeira constituicdo4® e posicionar sobre essa hipotética norma inaugural a primeira
constituicdo historica, que possui sua validade fundadano suposto Gltimo do qual depende a
validade de todas as normas pertencentes ao sistema que ela mesma instituiu e de tudo que

venha a ser positivado como direito de acordo com a forma que ela estabelecert°,

146 DIAS, Eduardo Rocha; GONCALVES, Ana Cristina Viana Loureiro., op. cit., p. 90.

147 Bockenforde, Ernst Wolfgang. Estadios sobre el Estado de Derecho y la democracia. Madrid: Trotta, 2000,
p.163.

148 SIEYES, EmmanuelJoseph. A Constituicio burguesa: qu'est-ce que le Tiers Etat, Rio de Janeiro: Liber Juris,
1986,p. 117

149 KELSEN, Hans. Teoriageral das normas. Porto Alegre: Sérgio A. Fabris, Editot, 1986, p. 327.

15014, Teoriageral do direito e do Estado. Sdo Paulo: Martins Fontes/Ed. da UnB, 1990, p. 135.
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A norma fundamental qualifica-se como sendo a norma responsavel por, em certa
comunidade politica, unificar e conferir validade as suas préprias normas juridicas, que, a partir
dela, se estruturam e se organizam.

Por sua vez, em que pese 0 poder constituinte estadual ter alguma liberdade criativa para
desenvolver suas ConstituicGes, ele ndo tem a capacidade de instaurar uma nova ordem juridica,
“pois encontra sua base na Constituicdo Federal. Ainda que esse poder seja incumbido da
primeira Carta Constitucional Estadual, ele, necessariamente, conformara os Estados-membros
aos critérios estabelecidos na propria Constituicdo Federal”151,

As normas de observancia obrigatoria podem ser divididas de acordo com a funcdo que
desempenham, sendo consideradas normas de comando ou de vedagdo. As primeiras
determinam de forma direta que as Constituicdes Estaduais adotem certos principios em seus
textos e as segundas proibem o Estado de adotar determinados atos ou procedimentos!®2,

Quando expressas, as normas de reproducdo obrigatdria conferem mais seguranga e
estabilidade as limitagdes impelidas ao poder constituinte decorrente!®3, por serem mais
facilmente aferidas, como ocorre nos artigos 27, 81°, 125 82° e 75 da Constituicdo Federal.
Além dessas, existem as normas implicitas, como as regras de reparticdo de competéncias
previstas no texto constitucional.

Entende-se que a competéncia, sob o prisma positivo, representa uma legitimacao para
a pratica de atos juridicos e sob o aspecto negativo, consiste em uma limitacdo, haja vista que
que os atos praticados fora do ambito de competéncia podem ser considerados invalidos,
irregulares ou ineficazes, por excesso ou desvio de poder®*. Desse modo, o poder constituinte
originario promove, ao designar que certas matérias sejam de competéncia da Unido ou dos
Municipios, implicitamente, a exclusdo dessas do &mbito de competéncia dos Estados-
membros.

Considerando o tema da presente pesquisa, dar-se-a enfoque aquelas normas de
reproducdo obrigatéria que, no que tange ao conteddo, podem veicular principios

constitucionais sensiveis, principios constitucionais estabelecidos e principios constitucionais

151 DIAS, Eduardo Rocha; GONCALVES, Ana Cristina Viana Loureiro. O papel das normas de repeticdo
obrigatéria na autonomia estadual. Revista Académica Escola Superior do Ministério Publico do Ceard, [S.
1., v.9,n.2,p. 85-106,2017,pp. 90.

152 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 32 ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2000, p. 101.

153 DIAS, Eduardo Rocha; GONCALVES, Ana Cristina Viana Loureiro., op. cit, p. 93.

154 MIRANDA, Jorge. Teoriado estado e da constituicdo. Rio de Janeiro: Forense, 2007, p. 166.
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extensiveis'®®, os quais representam limites a autonomia dos Estados-membros, devendo,
assim, ser interpretados restritivamente?°6,

Os principios sensiveis estdo enumerados no art. 34, VII, da Constituicdo Federal de
1988157 e se distinguem dos principios constitucionais, pois permitem a decretacdo da
intervencdo federal caso haja inobservancia pelos Estados-membro, enguanto os demais
possibilitam apenas a aplicacdo de outras sancOes!®8. Caso haja a inclusdo de normas nas
Constituicdes Estaduais que sejam contrarias a esses principios, podera dar-se ensejo a Acao
Direta de Inconstitucionalidade interventiva, proposta pelo Procurad or-Geral da Republica ao
Supremo Tribunal Federal, de acordo com o art. 36, I11, da Constituicao Federal.

A partir dascausas de intervencédo federal é possivel identificar as normas de reproducao
obrigatéria pelas Constituicdes Estaduais, sem, no entanto, interpreta-las como determinantes
para verificacdo dessas normas. Diante disso, é preciso procurar no diploma constitucional
quais destes dispositivos tém o cond&o de limitar, efetivamente, o poder derivado na confecgédo
da Constituicdo do Estado-membro. Os principios elencados no art. 34 da Constituicdo de 1988
ndo sdo 0s Unicos que compBem os intitulados principios sensiveis, pois existem outros
principios que, quando violados, também podem motivar a intervengdo na ordem Estadual,
tanto através da Acdo Direta de Inconstitucionalidade, como por outros meios do controle
abstrato de normas*®?,

J& os principios constitucionais estabelecidos sdo aqueles que se conectam a ideia de
constituicdo material, como os direitos fundamentais, caracterizando-se pelo grau de
importéncia e colocacdo dentro da estrutura fundante do Estado, exprimindo, portanto, um
conceito residualt®0.

S4ao regras e normas previamente estabelecidas pela Constituicdo Federal, responsaveis

pela limitacdo da atividade do poder constituinte estadual, “revelando, antes mesmo da

155 BULOS, Uadi Lammego. Curso de direito constitucional. 52ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 416.

156 SILVA, op. cit., p. 613-617.

157 Os principios sensiveis, conforme o art. 34, VI, CRFB/1988,s40: a) forma republicana, sistema representativo
e regime democratico; b) direitos da pessoa humana; ¢) autonomia municipal; d) prestacdo de contas da
administracdo publica, direta e indireta; e) aplicacdo do minimo exigido da receita resultante de impostos estaduas,
compreendida a proveniente de transferéncias, na manutencao e desenvolvimento do ensino e nasacdes e servigos
publicos de salde.

158 pONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Comentarios a Constituicdo de 1967: com a Emendan. 1,
de 1969.Tomo Il (arts. 8° - 31). 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1974, p. 286.

159 DIAS, Eduardo Rocha; GONCALVES, Ana Cristina Viana Loureiro. O papel das normas de repeticio
obrigatéria na autonomia estadual. Revista Académica Escola Superior do Ministério Publico do Ceard, [S.
1.], v.9,n.2,p. 85-106,2017,pp. 94-95.

160 ARAUJO, Marcelo Labanca Corréa de; OLIVERIA, Helder. Principio da simetria e processo legislativo
estadual: em buscadaautonomiaperdida. In: Revista da Advocacia do Poder Legislativo. Associacdo o Nacional
dos Procuradores e Advogadosdo Poder Legislativo — vol. 1, (2020) — Brasilia: ANPAL, 2020, p. 16-17.
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elaboracdo da Constituicdo Estadual, o regime normativo que sera adotado em algumas

2161

matérias nas Cartas Estaduais™*°*, como os dispositivos que tratam sobre tributagao, “reparticao

de competéncias, organizacao dosPoderes, direitos politicos, nacionalidade, direitos e garantias
individuais, direitos sociais, ordem econdémica, educa¢io, familia e cultura”162,

Os principios estabelecidos geram limitacGes expressas, implicitas e decorrentes. As
expressas e implicitas podemser vedatdrias ou mandatorias. As limitages expressas vedatorias
déo azo as proibicdes impostas aos Estados-membros, como ocorre nos artigos 19 e 150 da
Constituicdo de 1988. Por sua vez, limitacGes expressas mandatérias, tratam dos principios que
devem ser adotados pelos textos constitucionais estaduais, por exemplo, os artigos 37 e 41 da
Constituicdo Federal que preconizam as diretrizes que regem a Administracdo Publica.

Quanto as limitac6es implicitas vedatorias, pode-se exemplifica-las por meio das regras
de reparticdo de competéncias, haja vista que ao estabelecer as competéncias privativas da
Unido e dos Municipios, a Constituicdo Federal excluiu, implicitamente, a atuacéo dos Estados
em tais matérias, limitando, consequentemente, a capacidade organizatdria dos Estados.

A obrigacdo imposta ao poder constituinte estadual de respeitar o principio dadivisdo
de poderes, incrustado no artigo 2° da Constituicdo de 1988, importa em limitacdo implicita
mandatoria, também encontrada nos artigos 27 e 28 do mesmo diploma, considerados normas
de preordenacao institucional. Ja as limitacGes decorrentes sdo abduzidas dos principios do
sistema constitucional adotado, qual seja, o principio federativo, que estabelece o preceito de
igualdade organizacional legal e constitucional dos Estados, de maneira que os privilégios
devem ser concedidos igualitariamente a todos os Estados-membros?63,

Por fim, os principios constitucionais extensiveis sdo aquelas normas constitucionais
que versam sobre a Unido, determinando atribuicdes e poderes aos seus 6rgdos, sendo
estendidos, também, aos correlatos no ambito estadual. Tem-se, por exemplo, o artigo 84 da
Constituicdo Federal, que prescreve o vasto rol de competéncias do Presidente, deixando claro
que, o que for decompeténcia do Chefe de Governo, ndo podera ser disciplinado, pelos Estados,

de maneira diversa, as competéncias dos Governadores!®4,

161 DJAS, Eduardo Rocha; GONCALVES, Ana Cristina Viana Loureiro., op. cit., p. 97.

162 1hid., p. 97.

163 DIAS, Eduardo Rocha; GONCALVES, Ana Cristina Viana Loureiro. O papel das normas de repeticio
obrigatéria na autonomia estadual. Revista Académica Escola Superior do Ministério Publico do Ceard, [S.
1.], v.9,n.2,p. 85-106,2017,pp. 97-98.

164 ARAUJO, Marcelo Labanca Corréa de; OLIVERIA, Helder. Principio da simetria e processo legislativo
estadual: em buscadaautonomiaperdida. In: Revista da Advocacia do Poder Legislativo. Associacdo o Nacional
dos Procuradores e Advogadosdo Poder Legislativo — vol. 1, (2020) — Brasilia: ANPAL, 2020, p. 17.
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Os principios constitucionais sdo extraidos do proprio ordenamento juridico e sua
consolidacdo como norma se deve “a sua constitucionalizagdo, ¢ que a identificacdo de tais

normas demanda um esforco interpretativo do Supremo Tribunal Federal, atuando, nesse caso,

como protagonista do processo de criagio da norma”16°,

Atualmente, o Supremo Tribunal Federal vem utilizando o principio da simetria em suas
argumentacOes para impor aos Estados uma necessidade de reproducdo do modelo federal de
organizacao dos poderes.

Da forma que é usada, o argumento da simetria assume o papel de principio de
interpretacdo da hermenéutica constitucional, tendo por finalidade a identificacdo das normas
de extensdo que devem ser obrigatoriamente observadas pelos textos constitucionais estaduais
e das normas da Constituicdo Federal de reprodugdo facultativa, “mas que se baseiam num

modelo federal valido para os Estados-membros, funcionando, inclusive, como argumento de

exclusdo das vedagdes para reproducdo desses mesmos modelos™166,

Exemplo disso, vé-se em julgado recente (ADI 1077/RS),no qualo Supremo Tribunal
Federal, analisando lei do Rio Grande do Sul que dispde sobre entidades municipais
legitimadas a integrar 6rgdo da administracdo publica estadual ou firmar convénios
com o Estado-membro, deu procedéncia ao pedido, em razdo da violagdo aos
principios da autonomia municipal e da isonomia. Na ocasido, 0 Ministro Gilmar
Mendes explanou que a Corte tem entendido que, consoante o principio da simetria,
cabe ao Governador do Estado a iniciativa de lei que disponha sobre criagéo,
estruturacdo e atribuicBes das secretarias e de 6rgdos da administracdo publica
estadual. Contudo, argumentou que aos municipios & conferida competéncia
constitucional para legislar sobre assuntos de interesse local, e que, naquele caso,
houve violacdo ao principio constitucionalda isonomia, previsto no art. 5°, caput, da
Constituicdo Federal, uma vez que concebe a Federagdo das AssociacGes de
Municipios do Rio Grande do Sul — FAMURS — como Unica entidade habilitada a
integrar érgdos colegiados da administragdo pUblica estatal, ou indicar representante
para tanto, e exclusivamente legitimada a firmar convénios com o poder publico
estatal, afastando as demais associa¢es de municipios que aquela Federagdo ndo
sejam filiados, e inclusive, os municipios individualmente, da possibilidade de
representarem seus interesses frente ao poder publico estadual, o que evidencia,
ademais, afrontaao primado da autonomia municipalt67.

Esse modo de interpretacdo acaba revelando uma tendéncia do STF a centralizacdo no
ambito federal e a concentracdo de poder na Unido, mediante a imposicdo de regras

concernentes a seara federal aos ordenamentos locais, por meio da “extensdo do texto da

165 DIAS, Eduardo Rocha; GONCALVES, Ana Cristina Viana Loureiro., op. cit., p. 95.

166 ARAUJO, Marcelo Labanca Correia de. A construcdo da federacdo brasileira pela jurisdicdo
constitucional: um estudo sobre a utilizagdo do principio da simetria na jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal. Tese (Doutorado) — Programa de Pds-Graduacdo em Direito, Faculdade de Direito do Recife,
Universidade Federal de Pernambuco, Recife, 2008, p. 174.

167 DIAS, Eduardo Rocha; GONCALVES, Ana Cristina Viana Loureiro. O papel das normas de repeticio
obrigatoria na autonomia estadual. Revista Académica Escola Superior do Ministério Publico do Ceara, [S.
I.], v.9,n.2,p.85-106,2017,pp. 95.
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Constituicdo Federal, de matérias antes deixadas, em linha de principio, a organizacédo
auténoma do Estado-membro™68,

Os Estados devem observar 0 minimo exigido pela Constituicdo para a Unido,
entretanto, esta imposicdo ndo pode anular a autonomia dos Estados e Municipios, pois, ao ser
“adotada, como ato decorrente da capacidade de auto-organizacdo da entidade federativa
parcial, admite a inclusdo deespecificidades, desde que ndo afrontem principios constitucionais
federais”169, devendo, ainda, ser evitada, com a finalidade de ndo subverter a “ordem trazida
pela propria Constituicdo, na medida em que privilegia as peculiaridades do ente federativo, do
interesse local, nas regras de reparticdo de competéncia, deixando a Unido somente a disciplina
geral170,

3.1.3. Da mera reproducdo das normas centrais da federacéo e a padronizacao dos textos

constitucionais estaduais

O federalismo ¢ um modelo constitucional fundado na premissa de diversidade na
unidade!’®, cujo desafio consiste em “encontrar um padrdo médio para a uniformizagdo das
partes sem, contudo, implicar em perda de suas possibilidades de configuragédo auténomal’2”,
No Brasil, a partir da primeira Constituicdo Republicana (1891), tentou-se valorizar as
autonomias dos Estados-membros, no entanto, “os processos historicos pelos quais passou 0
pais mostraram 0 péndulo da centralizacdo e descentralizacdo irem de um lugar a outro, no
decorrer dos acontecimentos173.

Considerando que “¢ mais provavel que federagdes formadas por agregacdo (e.g.,
Brasil) deixem menos espaco ao constituinte periférico que as instituidas por desagregacéo
(e.g., EUA)"174, a Constituigdo Federal de 1988 traz em seu bojo “normas expressas que
impdem limitacdes aos Entes subnacionais, como as normas de organizacdo dos poderes e
também de organizacdo da administragdo publica”’®, no entanto, o Supremo Tribunal Federal

vem estabelecendo limitacGes implicitas, a partir daaplicacdo do principio da simetria.

168 |bid., pp. 95-96.

169 FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Direito municipal. 4. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, p. 122.

170 DIAS, Eduardo Rocha; GONCALVES, Ana Cristina Viana Loureiro. op. cit., p. 96.

171 ARAUJO, Marcelo Labanca Corréa de; OLIVERIA, Helder. Principio da simetria e processo legislativo
estadual: em buscadaautonomiaperdida. In: Revista da Advocacia do Poder Legislativo. Associagdo o Nacional
dos Procuradores e Advogadosdo Poder Legislativo — vol. 1, (2020) — Brasilia: ANPAL, 2020, p. 14.

172 1d, Jurisdicdo constitucional e federacdo: o principio da simetria na jurisprudéncia do STF. Rio de Janeiro:
Elsevier, 2009, p. 12-17.

173 ARAUJO, Marcelo Labanca Corréa de; OLIVERIA, Helder, op. cit., p. 14.

74 TARR, George Alan. Explaining sub-national constitutional space. Penn State Law Review, v. 115,n. 4, p.
1133-1149,2010-2011,p.1135-1136.

175 ARAUJO, Marcelo Labanca Corréa de; OLIVERIA, Helder, op. cit., p. 15.
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Apesar de os Estados-membros possuirem autonomia de auto-organizacéo, que confere
a eles o poder de criar seus textos constitucionais, através do exercicio do poder constituinte
decorrente, “a elaboracdo das constituigdes estaduais parte, ndo rara vezes, de um processo de
observacdo da propria Constituicdo Federal, que termina sendo utilizada como modelo para a
confec¢io das normas constitucionais locais™176,

Por conseguinte, em razdo do poder constituinte decorrente ser exacerbadamente
delimitado pela Constituicdo Federal, nota-se que existe uma padronizacao excessiva dos textos
constitucionais estaduais, podendo-se considerar que as Constituicdes Estaduais sdo quase
copias da Constituicdo Federal’’?, quando, na verdade, as normas estaduais deveriam ser a
reunido de regras e principios fundamentais que determina a organizacéo dos Estados-membros
e, também, que lhes direciona acerca dos principais campos de atuagdo!’8, devendo ter padrdes
préprios ndo vinculados aos estabelecidos pela literatura federal.

A concentragdo de poderes na Unido e a imposi¢do de normas previstas na CRFB/88
aos demais entes faz com que os textos estaduais sejam meras reproducdes do federal, ocasido
em que os proprios Estados influenciam uns aos outros, haja vista que “cartas estaduais
mimetizam bastante a Federal (embora ndo o facam igualmente) sem, todavia, emularem umas
as outras™ ", havendo uma maior semelhanca vertical do que horizontal:

No Brasil, 0 mimetismo constitucionaltem como possivel corolario um emendamento
diretamente influenciado pela modificacdo da Constituicdo do pais,tanto no atinente
ao ritmo como ao conteldo, poisas CEsforam conformadas em boa medida a imagem
e semelhanca da Federal pelo poder constituinte decorrente. Afinal, se a Cara
brasileira condiciona os textos estaduais, mudancas num dmbito poderiam acarretar
adaptacdes no outro. Quanto ao ritmo, esperar-se-ia que o emendamento estadual
ocorresse seguidamente ao federal, incidindo sobre matérias correlatas, em especial
politicas publicas (policies) constitucionalizadas, pois sdo matérias mais propicias a
serem objeto de emendamento89,

O fato de os textos constitucionais estaduais se parecerem mais com a Constituicdo
Federal do que entre si demonstra “o sentido vertical descendente de difusdo das normas

constitucionais no federalismo brasileiro, ratificando o centralismo normativo de nossa

1761d.. A construcdo da federacdo brasileira pela jurisdicdo constitucional: um estudo sobre a utilizacdo do
principio da simetria na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal. Tese (Doutorado) — Programa de P4s-
Graduacédo em Direito, Faculdade de Direito do Recife, Universidade Federal de Pernambuco, Recife, 2008, p. 43.
177 FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Poder Constituinte do Estado-membro. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
1979,p. 124.

178 1bid., p. 56.

179COUTO, Claudio Gongalves; ABSHER-BELLON, Gabriel Luan. Imitacdo ou coercdo? Constituicdes estaduais
e centralizacdo federativa no Brasil. Revista de Administracdo Publica. Rio de Janeiro 52(2): 321-344, mar. -
abr. 2018, p. 336.

180 | hid., p. 326.
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federagdo™!81, visto que, em contraposicdo, num sistema mais horizontal®?, haveria uma
difusdo horizontal de normas constitucionais estaduais por competi¢cdo, imitacdo ou
aprendizado.

Ao analisar essa padronizacdo dos textos estaduais, deve-se considerar as alteracées no
texto das Constituicbes Estaduais oriundas de decisbes do Supremo Tribunal Federal que
reconhecem a inconstitucionalidade de determinado dispositivo do texto constitucional
estadual, de lei estadual, até mesmo de norma de Constituicdo Estadual diversa 183. Conquanto
se espere de uma federacdo que o poder seja descentralizado, o Supremo Tribunal Federal
possui uma tendéncia em atuar em sintonia com o governo central, uma vez que integram o
mesmo ambito federativo.

Portanto, observa-se que “o STF exerce papel fundamental na estrutura da federag@o
brasileira, proferindo decisdes que acentuam o carater centralizador, funcionando em muitos
momentos como se nosso Estado fosse Unitéario™84. E possivel questionar, ainda, a legitimidade
democrética do federalismo centralizador, em razdo da imposi¢do de decisbes nacionais que
contrariam a vontade de maiorias compostas em determinados Estados.

Além disso, ao aplicar o principio da simetria para uniformizar os textos constitucionais,
o Supremo Tribunal age de forma danosa, haja vista que o Brasil é um Estado Federal com
grande disparidade socioeconémica, cultural, territorial, populacional e demografica, nédo

havendo justificativa para a concessdo de tratamento igualitario de determinados temas 18,

4 O PRINCIPIO DA SIMETRIA NA JURISPRUDENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL

As ciéncias juridicas importam das exatas a expressao simetria para utiliza-la de forma
analdgica. Além de possuir em seu amago a ideia de conservagdo, a simetria, que possui uma
relacdo intrinseca com as ciéncias exatas, exprime uma noc¢do de proporcdo, paralelismo,
harmonia e de semelhanga ou correspondéncia entre certas situacdes ou fendmenos. Essa ideia

foi notada, inicialmente, no plano da natureza, sendo tida como uma qualidade a ser valorizada

181 1hid., 340.

182 «O federalismo horizontal se refere ao processo de interacdo e emulacio entre os estados, de modo que as
politicas desenvolvidas em um estado afetam o desenvolvimento das politicas em outros estados”. TARR, G. Alan;
PORTER, Mary C. State constitutionalism and state constitutionallaw. Publius, v.17,n. 1, p. 1-12, 1987.

183 ARAUJO, Marcelo Labanca Corréa de; OLIVERIA, Helder. Principio da simetria e processo legislativo
estadual: em buscadaautonomiaperdida. In: Revista da Advocacia do Poder Legislativo. Associagdo o Nacional
dos Procuradores e Advogadosdo Poder Legislativo — vol. 1, (2020) — Brasilia: ANPAL, 2020, p. 18.

184 |hid., p. 20.

185 hid., p. 20.
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na arquitetura, engenharia, muasica e outras artes, havendo uma estreita relacdo entre a simetria
e 0 belo. Ja para a matematica, a ideia de simetria explica a equidistancia de dois elementos em
relacdo a um eixo, estando situada, mais especificamente, na area da geometrial®s,

Trazendo a ideia de simetria para o Direito, tem-se que, no mundo juridico, esse eixo é
a Constituicdo Federal de uma nacdo, enquanto os elementos sdo os entes politicos, que devem
se organizar, no que couber, proximos ao eixo constitucional, conforme se porta a Unido87. A
partir disto, é possivel inferir que o principio dasimetria imp&e que haja uma relacdo simétrica
entre os dispositivos juridicos constantes no bojo do texto constitucional federal e as

Constituicdes dos Estados-Membros.

4.1. SIMETRIA NO ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO

Sobre o tema, Liziero aponta que, originalmente, a simetria entre as unidadesfederativas
é regra no Brasil desde a Constitui¢do de 1891. Assim, todos os Estados brasileiros possuem as
mesmas competéncias executivas e legislativas, independentemente de sua extensao territorial,
populacdo, orgcamento, recursos financeiros e demais indicadores. Excetuando-se o Distrito
Federal, que conjuga caracteristicas estaduais e municipais, o Estado federal brasileiro néo
observa as diferengas faticas e sociopoliticas durante a defini¢do e reparticdo de competéncias.

Desse modo, existe paridade entre todos os Estados-membros da federacéo, ndo s6 em
relacdo a autonomia, como também no que tange a participacdo, abrangendo, inclusive, 0s
Municipios, que, independentemente de suas particularidades, sdo juridicamente iguais entre si,
de modo que, para “a ordem federal brasileira, ndo ha Estado mais autonomo que outro,
tampouco Municipio mais auténomo que os demais” 188,

Concebido de forma mais clara na Carta de 1967, o principio da simetria € um
desdobramento dos principios constitucionais extensiveis, traduzindo-se em um conceito de
carater genérico sem definicdo especifica, no qual admite-se a Constituicdo Federal como

parametro de validade a ser adotado pelo poder constituinte derivado decorrente no momento

18FONTELES, Samuel Sales. O principio da simetria no federalismo brasileiro e a sua confomacio
constitucional. Revista Juridica da Procuradoria-Geral do Distrito Federal, Brasilia,v.40,n. 2, p. 119 - 140,
jul/dez., 2015, p. 15.

187 |bid., p.15.

188 | |IZIERO, Leonam Baesso da Silva. Por um Estado Federal Assimétrico. Insularidade Corrupta. Insight
Inteligéncia. Rio de Janeiro. Ano XX. n. 78. Jul/Ago./Set. 2017,p.150.
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de confeccdo das normas estaduais, bem como das Leis Organicas e demais legislacbes
municipais.

Assim, “o principio da simetria, a grosso modo, significa que a Constituicdo federal
serve de moldura de validade para a Constituicdo e para certos atos normativos estaduais”18° e
¢ através dele que “os Poderes dos Estados, Municipios e Distrito Federal estao subordinados a
regras de organizacdo da Unido extensiveis, de modo simétrico, as entidades federativas™19,

A Constituicdo de 1967 estabeleceu em seu artigo 13, Il, por meio da Emenda
Constitucional n° 1 de 17 de outubro de 1969 que “os Estados se organizam e se regem pelas
Constituicdes e pelas leis que adotarem, respeitados, dentre outros principios estabelecidos
nesta Constitui¢do, os seguintes: [...] III - o processo legislativo™1®1. A partir da analise deste
enxerto, a doutrina extraiu que “as regras relativas ao processo legislativo federal deveriam ser
aplicadas por simetria ao processo legislativo estadual, surgindo ai o berco do principio da
simetria”192,

Em contraposicéo, o texto constitucional de 1988 ndo apresenta a mesma necessidade
de observancia obrigatoria do processo legislativo federal pelos Estados, posto que, o artigo 25,
que trata da organizacao politica dos estados-membros ndo prevé um rol impositivo, limitando-
se apenas a determinar o cumprimento dos principios constitucionais.

Diante da auséncia de previsdo constitucional expressa, infere-se que o referido
principio emergiu no controle de constitucionalidade das Constituicoes, leis e atos normativos

estaduais.

Cuida-se de construcao jurisprudencial derivada da interpretacdo realizada pelo
Supremo Tribunal Federaldo artigo 25 da Constituicdo e do artigo 11 do ADCT. Com
esse principio, além dasnormasde reproducédo obrigatéria e daquelas que preordenam
ou organizam os entes federados como um todo na Constituicdo Federal, a

189 FERREIRA, Siddharta Legale. As descontrugdes do(s) federalismo(s) no Brasil: Parametros para uma
incidéncia branda do principio da simetria. Concurso de Monografia da ALERJ, 2010, p. 12.

190 MORAES, Guilherme Pefia. Curso de Direito Constitucional Positivo. 22 Edigdo. Niter6i/RJ: Impetus, 2008,
p.478.

191 Art. 13.“Os Estados organizar-se-40 e reger-se-do pelas ConstituicOes e leis que adotarem, respeitados dentre
outros principios estabelecidos nessa Constitui¢do, os seguintes: | - os mencionadosno item VII doartigo 10; 11 -
a forma de investidura nos cargos eletivos; 11 - o processo legislativo; 1V - a elaboragdo do orgamento, bem como
a fiscalizacdo orcamentéria e a financeira, inclusive a da aplicacdo dos recursos recebidos da Unido e atribuidos
aosmunicipios; V - asnormasrelativas aos funcionarios pablicos, inclusive a aplicagcdo,aosservidores estaduais
e municipais, dos limites maximos de remuneracao estabelecidos em lei federal; VI - a proibicdo de pagar, a
qualquertitulo, a deputados estaduais mais de dois tercos dos subsidios e da ajuda de custo atribuidos em lei aos
deputados federais, bem como de remunerar mais de oito sessdes extraordindrias mensais; VIl - a emissao de
titulos da divida publica de acordo com o estabelecido nesta Constituicdo; VIII - a aplicacdo aos deputados
estaduais do disposto no artigo 35 e seus paragrafos,no que couber; e 1X - a aplicagdo, no que couber, do disposto
nos itens | a 111 do artigo 114 aos membros dos Tribunais de Contas, ndo podendo o seu nimero ser superior a
sete.” BRASIL. Constituicdo (1967). Emenda Constitucionaln®1, de 17 de outubro de 1969. Edita o0 novo texto
da Constituicdo Federal de 24 de janeiro de 1967.DOU. 20.10.1969. Brasilia.

192RIBEIRO, Raissa Duarte da Silva. Principio da simetria: a restricdo do poder constituinte dos estados membros
facea sua aplicagdo ndo ponderada. Revista Juridica UniSEB. Ano Il -n.°2,2012,137-153, p. 150.
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jurisprudéncia da Corte inaugurou outra limitacdo a autonomia dos Estados-
membrost9s,

Sobre o tema, Pires faz uma critica acerca da conformagéo constitucional do principio
da simetria. Além de ndo se sustentar como decorréncia necesséria do federalismo, o autor
aponta que, caso fosse davontade do legislador constituinte, o principio da simetria poderia ter
amparo na Constituicdo de 1988. No entanto, seu texto ja apresenta vérias limitacGes expressas
ao poder constituinte decorrente e ndo minimiza nas punicdes pelo seu descumprimentol94,
sendo injustificavel uma norma como o que o principio da simetria pretende ser.

A violacdo dealguns desses limites, incluindo a declaracdo de sua inconstitucionalidade,
autoriza, inclusive, o manejo da intervencdo (CRFB, artigos 34 e 35), de maneira que a busca
por uma restricdo ainda mais gravosa (e genérica) se torna despropositada 1°°.

Nesse sentido, observa-se que em relacdo a ordenacdo dos 6rgdos de soberania, a
Constituicdo Federal de 1988 exige o respeito ao principio da separacdo de poderes e define
previamente como devem ser tratadas, por exemplo, as questdes que abrangem a competéncia
para o julgamento dos Governadores e dos Prefeitos (artigos 29, X e 105, I, “a”), bem como a
forma e a data que se dara o processo eleitoral e a posse, além de estabelecer o sistema eleitoral
a ser aplicado, ajustando as normas de pré-ordenacdo com a extensdo das regras referentes ao
Presidente da Republica, subsidiariamente (arts. 28, caput, e 29, I a ll1).

Nota-se que o mesmo fenémeno ocorre com o Poder Legislativo, como se verifica nos
artigos 27 e 29, 1V e VIl a I1X, da Constituicdo Federal e, de maneira mais explicita, com o
Poder Judiciario e o Ministério Publico (arts. 93 a99, e 125a 130), os Tribunais de Contas (art.
75), as Procuradorias-Gerais dos Estados e do Distrito Federal (art. 132) e as Defensorias
Publicas (arts. 134 e 135)19%,

A partir dessa quantidade numerosa de ditames explicitos no ambito da organizacéo dos
entes da federagéo, questiona-se: se ha no texto constitucional uma “regra implicita de extensao
com essa envergadura; se, em principio e de partida, toda a estruturacdo periférica devesse
espelhar 0 modelo federal;”1°” entdo, por que a Constituicdo Federal estabeleceu inimeras

limitacGes especificas e estendidas de modo expresso? Para tal indagacdo ndo se encontra

193CLEVE, Clémerson Merlin. KENICKE, Pedro Henrique Gallotti. Federalismo, centralizacao e principio da
simetria. Jus, 2015. Disponivel em: https://jus.com.br/artigos/45081/federalismo-centralizacao-e-principio-da-
simetria. Acesso em 6 de abr. 2021.

194 PIRES, Thiago Magalhdes. O poder constituinte decorrente no Brasil: entre a Constituicio e 0 Supremo
Tribunal Federal. A&C — Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, ano 18, n. 71,
p.295-314,jan./mar.2018,p. 299.

195 hid., p. 300.

196 |hid., p. 300.

197 |bid., p. 300.
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resposta plausivel, pois, quando julgou necessario, a Constituicdo predeterminou o objeto da
organizacao estadual, distrital e municipal.

Contudo, ja para Lopes Filho, este principio deve ser entendido como a norma nao
escrita na Constituicdo em vigéncia, que foi identificada no sistema pelo Supremo Tribunal
Federal, o qual estabeleceu, no ambito estadual, o dever de reproducdo das disposicdes
fundamentais de estruturacdo de todos os poderes da Unido 198,

O principio da simetria indica que o modelo de organizacdo dos poderes locais deve
seguir ou ser semelhando ao recomendado para os poderes federais, de modo que as estruturas
basicas dos estados seriam simétricas as da Unido!%. A ideia é que, consoante a interpretagéo
dada ao significado deste principio, por meio da interpretacdo de estruturas federais, seja
determinado ao estado o que ele deve ou pode reproduzir, de maneira que aquilo que se deve

reproduzir gere de forma inversa a obrigacdo de ndo dispor de forma diferente2%0.

4.2.0 USO DO PRINCIPIO DA SIMETRIA PELO STF

Em regra, a aplicacdo do principio da simetria “deve ser feita de forma ponderada e
excepcional, devido ao fato do seu emprego demasiado restringir a autonomia dos Estados e do
Municipio, centralizando grande parte do poder federativo na Unido Federal”2%, ou seja, em
ocasides em que “a aplicacdo de normas diversificadas entre os entes da federacdo causem um
desvio no equilibrio federativo™202,

Porém, conforme consolidada formulacdo jurisprudencial, o principio da simetria
determina que “os principios magnos e os padrdes estruturantes do Estado, segundo a disciplina
da Constituicdo Federal, sejam tanto quanto possivel, objeto de reproducdo nos textos das

constitui¢des estaduais?%3, Dessa forma, o STF considera que

[...] qualqueriniciativa do constituinte estadual que venha a restringir as prerrogativas
dos demais poderes significa uma ingeréncia indevida do legislativo sobre o
Executivo e o Judiciario. No entanto, ainda que o poder constituinte estadual deva
observar o nucleo essencial da divisdo dos poderes estabelecida na Constituicdo
Federal, o direito de auto-organizacdo dos Estados deve incluir a prerrogativa de
dispor sobre seus poderes constituidos, sem o que a propria nocdao de poder

198 _LOPES FILHO, Juraci Mourdo. Competéncias Federativas na Constituicdo e nos precedentes do STF. 22
Ed. Salvador: Juspodivm, 2019, p. 218.

19 1hid., p. 218.

200 |pid., p.128.

201 RIBEIRO, Raissa Duarte da Silva. Principio da simetria: a restricdo do poder constituinte dos estados membros
faceasuaaplicacdondo ponderada. Revista Juridica UniSEB. Ano 11-n.22,2012,137-153, p. 147.

202 |hid., p.147.

2038 ARAUJO, Luiz Alberto David; NUNES JUNIOR, Vidal Serrano. Curso de direito constitucional. 6. ed. Sio
Paulo: Saraiva, 2002, p. 14.



62

constituinte perde sentido. Assim, ao interpretar extensivamente os limites impostos
pela Constituicdo Federal nessa matéria, 0 STF acaba por restringir a possibilidade de
o0 constituinte estadual estabelecer novos mecanismos de freios e contrapesos, cuja
criacdo se justifica especialmente em face do poder executivo, tendo em vista seu
predominio na histéria politica brasileira204,

A forma federativa de Estado ndo impde um modelo coercitivo sobre como deve ser
estabelecida a estrutura administrativa e organizacional aos seus entes federativos, demodo que
o0 principio da simetria deve ser aplicado com o objetivo de evitar excessos e arbitrariedades
oriundos da liberdade concedida aos Estados.

Contudo, o seu uso exacerbado visando a justificacdo do amparo as atividades
legiferantes do poder constituinte derivado deve ser mitigado, pois ndo é recomendado, no
Estado Constitucional, ultrapassar o que foi previamente disposto pelo poder constituinte
originario atraves da aplicacdo desenfreada de normas legislativas destinadas de forma
especifica a Unido aos demais entes?,

O Supremo Tribunal Federal se utiliza, ha alguns anos, de tal norma principiolégica
como argumento para justificar a aplicacdo de determinados parametros federais em ambito
estadual. “Com esse principio, além das normas de reproducdo obrigatéria e daquelas que
preordenam ou organizam os entes federados como um todo na Constituicdo Federal, a
jurisprudéncia da Corte inaugurou outra limitacdo a autonomia dos Estados-membros”20,

E partir da apresentacdo das normas de reproduc&o?? que se tenta compreender qual o
ambito de atuacao do principio da simetria e seu respectivo conteudo. “O postulado simétrico
é corolario do federalismo e, deinicio, decorre dahomogeneidade minima imposta pela alianca.
Assim, concretiza-se por intermédio das normas de reprodugdo obrigatoria®2%8, sendo este 0
prisma caracteristico mais tradicional e disseminado nas decis6es do Supremo Tribunal Federal
e na doutrina.

Consequentemente, ele serd aplicado nas ocasides em que os dispositivos da
Constituicdo Federal tratarem da triparticdo dos poderes, do poder legislativo, das comissdes

parlamentares de inquérito, entre outras normas. Por outro lado, a dimensdo negativa do

204 MAUES, Antonio Moreira. Justica constitucional e espago constitucional infranacional: Os casos de
Espanha e Brasil. In: Federalismo e Constituicdes: Estudos Comparados. (Org.) MAUES, Antonio Moreira.
Curitiba: Lumen Juris Editora, 2012, p.64.

205 MARTINS, Cristiano Franco. Principio Federativo e Mudanca Constitucional: Limites e Possibilidadesna
Constituicdo Brasileira de 1988.Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003, p. 130.

206 CLEVE, Clémerson Merlin. KENICKE, Pedro Henrique Gallotti. Federalismo, centralizacéo e principio da
simetria. Jus, 2015. Disponivel em: https://jus.com.br/artigos/45081/federalismo-centralizacao-e-principio-da-
simetria. Acesso em 6 de abr. 2021.

207 Cf. topico 3.1.3.

208FONTELES, Samuel Sales. O principio da simetria no federalismo brasileiro e a sua conformagio
constitucional. Revista Juridica da Procuradoria-Geral do Distrito Federal, Brasilia, v. 40, n. 2, p. 119 - 140,
jul/dez., 2015, p. 16.
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principio da simetria supBe que a autonomia dos entes federados € enfraquecida pela sua
delimitacdo. Assim, a partir da anélise daface negativa do principio da simetria, arrazoa-se que
ele se comporta como um meio de conservacdo do pacto federativo, desde que de modo
proporcional, sob a acusacdo de atentar contraa propria alianga, haja vista que excessos podem
extinguir a autonomia dos entes que a integram?2%°,

Parte da doutrina aponta que “a orientacdo do STF sobre o principio da simetria foi
provavelmente assumida por prudéncia, com a pretensdo de evitar que arranjos institucionais
desprovidos de razoabilidade fossem praticados em estados e municipios”?1°%. No entanto, na
pratica, a Suprema Corte, ao atuar dessa maneira, acaba atrapalhando que a definigéo federativa
de Estado cumpra uma de suas fungdes mais importantes, que é proporcionar a pratica de que
experiéncias institucionais inovadoras pelos governos locais?11.

Nesta senda, € possivel afirmar que a Corte vem se valendo do ideal de simetria para
indicar que o constituinte estadual tem a obrigagdo de seguir integralmente os modelos de
organizacéo e de interacdo entre os poderes amparadas pelo constituinte federal?12. A partir da
aplicagdo desenfreada desse entendimento, a federagdo brasileira foi se tornando,
gradativamente, formada por poderes sobrepostos, de modo que os Estados-membros deveriam
se organizar como um reflexo da Unido. Assim, suas constituicbes devem, consequentemente,
espelhar-se na Constituicdo Federal, até mesmo no que tange as minucias secundarias, sendo
suas leis quase que subordinadas, na prética, ao principio da hierarquia?'2.

Sem expor a natureza, a origem e até mesmo o significado concreto desse mandamento
de otimizacdo, a Suprema Corte se aproveita de forma reiterada desse ‘fundamento’ para
invalidar e “tornar sem efeito uma série de leis e atos normativos d 0s poderes publicos locais,
sem falar em incontaveis atos concretos das mesmas autoridades igualmente nulificados por
‘desconformidade’ com o referido postulado?14”.

Perante a indefini¢cdo do Supremo Tribunal Federal no que concerne ao estabelecimento
de uma definicdo uniforme para o principio dasimetria, parte dadoutrina constitucional, com

0 intuito de deslindar uma suposta acepgdo escondida na jurisprudéncia, correlaciona-o ao

2091pid., p. 16.

210 SOUZA NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO, Daniel. Direito constitucional: teoria, histéria e métodos de
trabalho. Belo Horizonte: Forum, 2012, p. 334.

211 1hid., p. 334.

212 BRANCO, Paulo Gustavo Gonet; Gilmar Ferreira Mendes; Inocéncio Martires Coelho. Curso de direito
constitucional. 5.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 946.

213 MALUF, Sahid. Teoriageral do estado. 23. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1995,p.170.

214 LEONCY, Léo Ferreira. Uma proposta de releitura do “principio da simetria”. Revista Consultor Juridico,
2012. Disponivel em: http://www.conjur.com.br/2012-nov-24/observatorio-constitucional-releitura-principio-
simetria.
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entendimento de que os Estados-membros, ao exercer suas competéncias autbnomas, devem
assumir, quando possivel, os modelos normativos estabelecidos pela Constituicdo Federal para
a Unido, mesmo que tais modelos nao Ihes objetivem como alvo, haja vista que néo lhes foram
direcionados de maneira expressa pelo poder constituinte originario?%°,

O correto seria que a extensdo de normas federais pelo principio da simetria fosse
realizada apenas nos casos em que a auséncia de reproducdo pudesse atrapalhar o equilibrio
entre os poderes locais?1®, de modo que 0 “transplante das normas constitucionais centrais para
o0 plano dos entes menores s seria obrigatério quando elas tutelassem o ndcleo essencial de
principios, como a separagido dos Poderes e os direitos fundamentais™?17. Porém, se existe uma
“estruturagio de Poderes e Orgdos estaduais de modo dessemelhante ao modelo federal, mas,
mesmo assim, ndo ha qualquer prejuizo para a harmonia entre tais Poderes locais, entdo
entende-se que o principio da simetria ndo deve ser aplicado” nesses casos?18,

E importante salientar que autonomia no se confunde com soberania e, por esse motivo,
é inevitavel que se imponha aos entes federativos determinados limites e, consequentemente,
ao poder constituinte decorrente. Entretanto, essas limitacdes existem “‘para controlar os
excessos, e ndo para substituir o espaco de livre conformacao das entidades politicas por um
modelo de solucdo tnica”?19,

Ha uma contradicao ao se falar em autonomia quando, na maioria das vezes, so existe
um Gnico caminho possivel a ser percorrido: 0 de replicar a organizacdo da Unido. Dessa
maneira, para que um Estado seja autbnomo, € preciso partir da premissa que, a0 menos na
teoria, ele possa decidir entre diferentes alternativas?2°, de maneira que o erro da aplicacéo do
principio da simetria pelo STF “nao esta em limitar a gama de possibilidades ou pré-definir
uma ou outra questao; esta em fazer, daexcecdo, a regra: parte-se daideia de que, em principio,

ndo h4 alternativas ou poder de escolha, porque se impde seguir o modelo federal”?21,

A regra geral é, e dever ser, a que se extrai dos arts. 25, 29 e 32 da Carta: os Estados,
o Distrito Federal e 0s Municipios organizam-se e regem-se nos termos das
constituicOes e leis organicas que adotarem. Do fato de essa prerrogativa ser limitada
nao se pode extrair um principio que faga da presun¢do constitucional o seu oposto,

215 1hid., 1-8.

216 ARAUJO, Marcelo Labanca Corréa de. Federalismo e principio da simetria: entre unidade e diversidade. In:
TAVARES, André Ramos; LEITE, George Saloméo; SARLET, Ingo Wolfgang (Org.). Estado constitucional e
organiza¢do do poder. Sdo Paulo: Saraiva,2010, p. 545.

217 REIS, José Carlos Vasconcellos dos. O principio da simetria: verdade ou mito? Férum Administrativo, v. 15,
n.167,p.53-65, jan.2015, pp. 63.

218 ARAUJO, op. cit., p. 545.

219 pPIRES, Thiago Magalhdes. O poder constituinte decorrente no Brasil: entre a Constituicio e 0 Supremo
Tribunal Federal. A&C — Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, ano 18, n. 71,
p. 295-314,jan./mar.2018,p. 302.

220 | bid., p. 302.
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indo de encontro, ainda, ao proprio texto da Carta.Pode haver limita¢des implicitas,
maselasdevem serpontuaise detidamente justificadas; o que ndo se admite € a defesa
de uma suposta limitacdo que, além de excessivamente genérica, presuma a falta de
autonomia ondea Constituicdo a institui. Ao proclamar a simetria, 0 STF serve de
instrumento, consciente ou ndo, de uma ideologia centralista que ndo encontra
amparo normativo na Carta??2, (Grifo nosso).

Da maneira que vem sendo utilizado pelo STF, principalmente nas hipbteses de
declaracdo de inconstitucionalidade de normas estaduais, o principio da simetria tem vinculado
de forma absoluta o poder constituinte dos Estados-membros, de modo que ndo é possivel
reduzi-lo através de seu confronto com outras normas principioldgicas. Assim, afirma-se que o
STF criou um principio que ndo se submete a ponderacdo?23.

Ao aplicar o jargdo da simetria, aquele Tribunal acaba encobrindo valores essenciais
que ndo sdo aprofundados e nem revisados pelos Ministros em suas decisdes, tais como a
separacdo de poderes, 0 principio republicano e o principio federativo. Ademais, esse principio
acaba por vincular o poder constituinte estadual de modo ndo ponderado, de maneira que, caso
haja uma colisdo entre o principio da simetria e outra norma constitucional, deveria se aplicar
a ideia do tudo ou nada, visto que foi criado um principio que nao se submete a ponderacao.

Uma das maiores preocupagOes que envolvem a ideia de simetria desenvolvida pela
Corte Suprema € a falta de coeréncia e de consisténcia nos debates judiciais que defendema
aplicacdo da mencionada norma principiolégica, uma vez que, ao se valer desse argumento
raso, o STF proporciona um esvaziamento da pratica politica dos Estados-membros,
influenciando no enfraquecimento da efetivacdo do pacto federativo. Além disso, a aparente
usurpacdo de competéncia por parte do Judiciario ao desempenhar a funcdo de legislador
positivo, apoiando-se no principio dasimetria, pode caracterizar ativismo judicial.

Horta aponta, ainda, que “a transformagdo da Constituicdo Federal em Constituigdo
total®?4 envolveria procedimento patolégico e anormal, que suprimiria a razdo de ser da
reparticdo de competéncias e aboliria o Estado Federal”??®, Assim, “as normas centrais da
Constituicdo Total devem preordenar o Estado-Membro, sem destruir a inerente capacidade de

auto-organizagdo do poder constituinte estadual?26.

222 |hid., p. 302.

223MARINS, Leonardo. Limites ao Principio da Simetria Constitucional. Coordenadores: SOUZA NETO,
Claudio Pereira de. SARMENTO, Daniel. BINENBOJM, Gustavo. Vinte Anos da Constituicdo Federal de 1988.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009.p.708.

224 <A Constituicdo Total, no sentido em que preconizamos o em prego do termo, deve ser entendida como o setor
da Constituicdo Federal formado pelo conjunto das normas centrais, selecionadas pelo constituinte, para ulterior
projecdo no Estado-Membro, sem organizé-lo integralmente”. HORTA, Raul Machado. Estudos de direito
constitucional. Belo Horizonte: Del Rey, 1995.p. 375-376.

2251bid., p. 375-376.

226 1bid., p. 375-376.
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Portanto, o fato de a Constituicdo Federal assumir uma posicdo de supremacia no
ordenamento juridico péatrio ndo significa, necessariamente, que todas as disposi¢cdes
incrustadas no texto constitucional sirvam como limites a serem impostos a auto-organizacao

dos entes federados.

4.3. RELACAO ENTRE SIMETRIA E FEDERALISMO

Considera-se o Brasil uma federacdo simétrica, tanto em razdo de o modelo de
organizacdo dospoderes locais ser similar ao estabelecido para os poderes federais, quanto pelo
fatode que todas as suas unidades federativas possuem as mesmas competéncias (determinadas
pela Constituicdo de 1988), sendo estruturadas de acordo com as instituicbes da Unido. No
entanto, falar que o federalismo brasileiro é simétrico ndo é uma afirmacéo totalmente correta,
uma vez que a inexisténcia de experiéncias historicas envolvendo partes com caracteristicas
equivalentes impede que haja simetria na sociedade brasileira??”.

Conforme as licbes de Liziero, a assimetria (ou simetria) do federalismo deve ser
analisada sob a Gtica de suas pré-condicGes que, para 0 autor, Se concentram em quatro, quais
sejam: territorialidade, diversidades culturais, desigualdades socioecondmicas e demografia228.

O Estado federal, decorrente das pré-condi¢cbes do federalismo, é marcado por
assimetrias de fato e de direito. Enquanto o primeiro tipo de assimetria se relaciona com a
pratica daassimetria nas relacdes que advém doimpacto das pré-condicdes, o segundo se refere
ao ordenamento juridico dos Estados e a maneira como entes federativos sdo tratados
diferentemente pela federagdo?2®. Assim, ao analisar os resultados assimétricos, “o nivel de
maior relevo é a assimetria dedireito. E por ela que é possivel dizer se uma federacao é simétrica
ou assimétrica. Ou ainda, é apenas na assimetria de direito que podera haver simetria”?30 |

A Constituicdo Federal, em seu arcabouco, da a entender que os entes federativos
possuem certa liberdade para desenvolver seus proprios textos constitucionais, conforme as
particularidades e preferéncias de cada localidade. Para tanto, a Constituicdo de 1988 néo
especifica em sua literatura quais dispositivos os Estados-membros devem seguir como

pardmetro ao elaborar os textos das Constituigdes estad uais.

227 | ZIERO, Leonam Baesso da Silva. Por um Estado federalassimétrico. Insight Inteligéncia. Rio de Janeiro,
n.78,p. 132-152,2017,p. 132; 183.

228 | bid., p. 142-146.

229 | hid., p. 146.

230 | bid., p. 146.
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Tratando-se da autonomia constituinte conferida as unidades federativas na atual ordem
constitucional, ficaram reservadas aos Estados as competéncias que ndo lhes sejam vedadas
pela Constituicdo de 1988, cabendo a cada Assembleia Legislativa elaborar a Constituicdo do
respectivo Estado, no prazo de um ano, contado a partir da promulgagdo do dispositivo
constitucional federal, obedecidos os principios insculpidos neste, de acordo com o art. 11 do
ADCT da Constituicdo Federal.

Ao impor a observancia aos principios presentes na Constitui¢do, o poder constituinte
originario limitou o exercicio do poder constituinte decorrente, de modo que, na prética, as
constituicfes estaduais ndo passam de uma reproducdo literal do texto constitucional federal,
havendo uma concentracdo legislativa nas normas da Unido, tema que serd abordado pelo
presente trabalho.

No que tange ao principio da simetria, observa-se que ele ndo esta estabelecido na
Constituicdo Federal (normas de preordenacéo), ndo se enquadra nos principios sensiveis e nao
esta delimitado como uma norma do texto constitucional que trata sobre temas a que o Estado-
membro ndo pode legislar de forma contréaria, sob pena de inconstitucionalidade direta.

Assim, se considerarmos que ndo existe simetria federativano Brasil, seria totalmente
possivel interpretar o sistema federativo brasileiro com perspectivas assimétricas. Ocorre que 0
Supremo Tribunal Federal, érgdo competente para processar e julgar conflitos federativos, ao
se valer do argumento juridico do principio da simetria, muitas vezes de forma falaciosa, acaba
fortalecendo o poderio da Unido em detrimento dos Estados.

No Brasil, o fato de o Senado Federal, por exemplo, ser composto pelo mesmo nimero
de representantes em todos os Estados, independentemente de suas populacdes e da extensdo
de seus territorios é um fator utilizado para demonstrar simetria de direito. Apesar disto, em
razdo de sua assimetria de fato, de suas pré-condicdes, na pratica, o Estado brasileiro pode ser
considerado assimétrico.

Por sua simetria de direito, assegura-se que o Estado federal brasileiro é centralizador,
tanto pelo texto constitucional e pelas reformas essencialmente fiscais dos anos 90, quanto pela
pequena quantidade de ferramentas juridicas que permitem o veto por parte dos Estados das
decisdes da unidade central que prejudiquem os entes federativos. Nesse sentido, € possivel
observar que o argumento da simetria utilizado pela jurisprudéncia se respalda no dever de
semelhanga dos Estados da federacdo o modelo de organizagdo dos poderes da Unido, ndo
mantendo relacdo com as desigualdades regionais.

Diferentemente do federalismo dual estadunidense, que ndo foi adotado pela pratica

forense da Suprema Corte brasileira, a tendéncia do 6rgdo maximo da jurisdi¢do constitucional
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é de defender a supremacia da Unido sobre os Estados, visando a uniformizacéo das relacdes
federativas e a incorporacdo automatica de disposi¢des constitucionais federais pelos Estados,
de maneira que os dispositivos da Constituicdo Federal sdo aplicados de forma integral e
igualitaria em todos os entes federativos, padronizando, assim, a retificacdo das supostas
inconstitucionalidades imputadas aos Estados-membros.

Percebe-se, portanto, que o Supremo Tribunal Federal, ao se valer daideia de simetria
travestida de principio, inclina-se a atuar de modo a proporcionar a uniformizacéo das relacoes
federativas, através de sua jurisprudéncia centralizadora que visa a manutencdo do poder da
Unido, buscando a homogeneizacao do direito brasileiro. A imposi¢do de uma suposta simetria
aos Estados-membros pode ser entendida como um fortalecimento da supremacia federal, na
propor¢do em que retira dos entes federados o seu poder de auto-organizacao.

Consequentemente, em razdo de uma valorizacdo exacerbada do contelldo normativo
extraido dos principios, apesar de o principio da simetria ndo ser intrinsecamente compativel
com a ideia de federalismo brasileiro, ele é manuseado, pelo Poder Judiciario, através do
desenvolvimento de uma manobra hermenéutica constitucional, com o intuito de sustentar

teoricamente a manutencdo do dominio da Unido no sistema federativo.

4.4, SIMETRIA COMO PRINCIPIO NAO JURIDICO

Aplicado como meio de legitimacdo da atividade constituinte ou legislativa ordinéria
dos entes periféricos sem que haja um mandamento obrigatério de reproducéo, o principio da
simetria se caracteriza mais como principio de hermenéutica constitucional do que como norma

juridica.

Para Araljo, o conceito do principio da simetria poderia ser construido como sendo um
principio de interpretacdo da nova hermenéutica constitucional, com a finalidade de identificar
tanto as normas de extensdo presentes na Constituicdo Federal de 1988 que devem ser
reproduzidas obrigatoriamente pelos textos constitucionais estaduais, quanto as que, mesmo
nao provocando a obrigacdo dereproducgdo, “geram a imitacao facultativa deum modelo federal
valido para os Estados-membros, funcionando, inclusive, como argumento de exclusdo das

vedagdes para reproducio desses mesmos modelos” 231,

231 ARAUJO, Marcelo Labanca Corréa de. Jurisdicdo Constitucional e Federac&o: O principio da simetria na
jurisprudéncia do STF. Rio de Janeiro: Elsevier, 2009, p.129.
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Os principios hermenéuticos sdo aqueles que exercem a funcdo meramente
argumentativa, visando o desenvolvimento, a integracdo e a complementacdo do direito,
revelando normas que ndo constam expressamente em nenhum dispositivo legal. Assim, ao ser
“utilizado como critério argumentativo em face de normas constitucionais federais que devem,
que podem e que ndo podem ser reproduzidas perante as Constituicdes estaduais?3?, pode-se
concluir que o principio da simetria ndo é um principio juridico, mas sim, um principio de
interpretacao.

Como demonstrado no tdpico anterior, atesta-se que, por diversas vezes, a aplicagdo do
principio da simetria se deu apenas com um propdsito retérico, sem justificacdo juridica
plausivel, o que fortalece a centralizacdo da federagdo brasileira no ambito da Unido. Porém,
este principio € apenas mais um dos que “surgiram com o movimento panprincipioldgico no
Brasil e que seu uso em decisdes consolida o poderio da Unido, o que de certo modo contraria
o sentido de federalismo, relacionado a descentralizacdo”, no constitucionalismo
contemporaneo brasileiro?33,

O excessivo arbitrio judicial, ensejado pela recepcdo desvirtuada do
neoconstitucionalismo pelo sistema juridico brasileiro, chamado por Daniel Sarmento de
“carnavalizacdo dos principios constitucionais”, faz com que os principios constitucionais de
teor mais vago, como o da simetria, sirvam para tudo, “no contexto de uma cultura juridica que
vé como mais cult a sua invocacdo do que o recurso as regras legais e, com frequéncia, tais
principios sdo empregados sem a devida fundamentacdo”?2%4, 0 que gera inseguranca juridica.

Ao tratar da diferenca entre principios e regras, Marcelo Neves aponta que na pratica
juridica existe uma tendéncia a rejeicdo das regras, pelo seu carater definitivo. Ja os principios
podem ser definidos como estruturas de reflexdo que néo alcangcam razdes definitivas em si e
possuem a facilidade de ser “articulados para encobrir solu¢bes que minam a consisténcia da
ordem juridica a favor de interesses particularistas que pressionam a solug¢do do caso”23%,

No Brasil, houve uma deturpacao de teorias estrangeiras que tratam de principios e
regras, como as de Dworkin e Alexy?3%, haja vista que o Poder Judiciario patrio recepcionou de

forma muito simpléria a ideia difundida por esses autores. O STF aborda de forma abusiva a

232 |hid., p. 125.

233 LIZIERO, Leonam Baesso da Silva. A simetria que nédo é principio: andlise e critica do principio da simetria
de acordo com o sentido de federalismo no Brasil. Revista de Direito da Cidade, vol. 11,n°2., 2020, p. 406.
234 SARMENTO, Daniel. Ubiquidade constitucional: os dois lados da moeda. In: SOUZA NETO, Claudio P. dg;
SARMENTO, D. (coords.) A constitucionalizacdo do Direito: fundamentos tedricos e aplicacdes especificas.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007, p. 142.

235 NEVES, Marcelo. Entre Hidra e Hércules: Principios e Regras Constitucionais. Sdo Paulo: Martins Fontes,
2013,p. 190.

236 Cf. topico 3.2.1.
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doutrina dos principios, tornando-a fragil e subcomplexa, minimizando os problemas juridicos
que Ihes sdo apresentados.

Da maneira que vém sendo aplicadas, as teorias classicas sobre principios e regras
acabam sendo generalizadas, gerando uma imprecisdo dos principios em contraposicdo as
regras e esse modo de emprego de principios soltos, sem que haja coesdo com as regras, resulta
em fundamentos vagos, levando a falta de critérios e produzindo solugdes diferentes a partir de
uma argumentacdo baseada nos mesmos principios. Tal deturpacdo fez com que os operadores
do direito presumissem uma superioridade dos principios em relacdo as regras, servindo de
pretexto para 0 encorajamento na interpretacdo do direito, segundo o qual se aplicaria 0s
principios em detrimento das regras?3’.

Uma leitura exageradamente aberta das normas constitucionais, somada a falta de
critérios hermenéuticos para o uso de principios e ao afastamento de regras proporciona “a
acomodacdo de interesses concretos e particulares, em detrimento a forca normativa da
Constituicdo”?38, prejudicando a democracia. Em interpretacdes muito subjetivas por parte do
Judiciério, “o uso de principios para motivar decisdes ou justificar determinado ponto de vista
quando é possivel aplicar regras, ou quando estas ndo sdo consideradas, mostra-se nocivo tanto
para a pratica juridica quanto para a teoria do direito no Brasil”2%°.

Trazendo a pratica do principialismo para seara da matéria federativa, tem-se que o
uso desmensurado de ponderacdo de principios no Brasil acaba gerando uma irracionalidade

tanto para o sistema politico quanto para o sistema juridico.

Por ser um Estado federal, a Constituicdo Federal brasileira é o &pice de todo o
ordenamento juridico nacional, seja a ordem federal, sejam as ordens estaduais e
municipais. E da Constituicio Federal que é retirada tanto a validade para asnormas
infraconstitucionais federais, quanto para as ConstituicGes estaduais, que sdo a
manifestacdo expressa do Poder Constituinte Derivado Decorrente. Assim como a
Constituicdo Federal e dentro de suas diretrizes, as Constituicdes estaduais também
acoplam direito e politica no nivel dos Estados federados240,

Esse principialismo prejudica ndo s6 a Constituicdo Federal, mas também os textos
constitucionais estaduais, pois enfraquece forga normativa deles. Apesar do art. 25 da CRFB/838
“determinar que, observados seus principios, os Estadosdevem se organizar pelas Constitui¢des
que adotarem, 0 que se verifica é que as Constituicdes estaduais em grande parte de seus textos

reproduzem o que ¢ disposto na Federal”?4! ¢, além disso, “as poucas tentativas de criar regras

237 | ZIERO, op. cit., p. 407.

238 NEVES, op. cit, p. 191.

239 | |ZIERO, op. cit, p. 407.

240 1bid., p. 407.

241 LIZIERO, Leonam Baesso da Silva. A simetria que ndo é principio: analise e critica do principio da simetria
de acordo com o sentido de federalismo no Brasil. Revista de Direito da Cidade, vol. 11,n°2., 2020, p. 408.
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ndo explicitamente especificadas pela Constituicdo Federal, mas ndo proibidas, foram
declaradas inconstitucionais pelo STF”242,

Conforme o estudo realizado na presente pesquisa, observou-se em topico anterior que,
por diversas vezes, o Supremo Tribunal Federal aplicou o principio dasimetria como razao para
declarar inconstitucional normas das Constitui¢fes estaduais. Na pratica, o uso desse principio
sem solidez tedrica em se buscar os fundamentos do federalismo gera o enfraquecimento da
normatividade dos diplomas estaduais, do texto federal e do sistema federativo como um todo.
“Assim, o principio da simetria se perfaz como mais um entre os tantos principios criados pelo
fascinio principialista no Brasil, conforme a critica de Neves, para justificar interesses, que no
caso € a reafirmacdo constante do poderio da Unido>?43,

Portanto, conclui-se que o principio dasimetria ndo é um principio juridico em si, pois
ndo incorpora valores ao sistema juridico, representando apenas uma invocacao retorica para a
solucdo de problemas constitucionais, oriunda de uma manifestacdo do uso exagerado de
principios no sistema juridico brasileiro, de modo a enfraquecer a normatividade constitucional

e o sistema federativo brasileiro?44,

5. ANALISE DOS FUNDAMENTOS DAS DECISOES JURIDICAS PROFERIDAS
PELO STF EM SEDE CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE DE
CONSTITUICOES ESTADUAIS

Apdbs a exposicdo tedrica acerca do principio da simetria no ordenamento juridico
brasileiro, passa-se ao estudo decomo intitulado principio da simetria vem sendo utilizado pelo
Supremo Tribunal Federal como ferramenta argumentativa para a preservagdo da posicao
centralizadora assumida pela Unido. Para tanto, serdo avaliados alguns casos a seguir. Registre-
se que o objetivo do trabalho proposto ndo é discutir se as decisdes dos Ministros foram

acertadas ou nao, mas sim como se deu 0 uso da simetria nas decisdes apresentadas.

5.1. EXPOSICAO DA METODOLOGIA: DA COLETA A ANALISE DE DADOS

242 SOUZA, Celina. Federalismo, desenho constitucionale instituicGes federativasno Brasil p6s-1988. Revista de
Sociologiae Politica, n. 24, p. 105-122,2005, p. 111.

243 | |ZIERO, op. cit, 408.

244 1bid., p. 409.
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Antes de avangar para a analise dos casos, necessita-se expor o caminho metodologico
que foi sequido durante a realizacdo desta dissertagdo. Para tornar a presente pesquisa viavel,
fez-se necessario eleger alguns critérios para selecionar os dados que serdo analisados, ocasiao
em que se utilizou de base os estudos de Aratjo24.

Assim, ao admitir que o principio da simetria vem sendo aplicado para estabelecer os
limites da autonomia dos entes federados, foram escolhidos como objetos a serem pesquisados
as acOes diretas de inconstitucionalidade (ADIs) propostas em face de dispositivos das
Constituicdes de estados que estejam indo de encontro com a Constituicdo Federal de 1988.

Logo, procedeu-se a realizacdo de pesquisas no endereco eletrdbnico do Supremo
Tribunal Federal (www.stf.jus.br) no campo Jurisprudéncia > Pesquisa > Pesquisa de
Jurisprudéncia, digitando-se no espago destinado para a pesquisa livre o termo “principio da
simetria”, selecionando-se, em seguida, o campo “base”, a opgao “acordaos” e a “classe” ADI.
Especificou-se para o presente estudo, ainda, o periodo cronoldgico a ser analisado, através do
preenchimento do campo “data”, no qual se determinou o recorte temporal do trabalho, qual
seja, de01/01/2014 a 08/03/2021, assim definido para que a pesquisa se desenvolvesse de forma
vidvel em um programa de mestrado e possuisse uma base de analise atualizada.

Osresultados obtidosatravés darealizacdo dapesquisa nesses termos no lapso temporal
supracitado foram: 103 (cento e trés) julgados. A partir disso, foram escolhidas as a¢des diretas
de inconstitucionalidade propostas em face de Constituicdes estaduais, que totalizaram 50
(cinquenta) acdes, dentre as quais realizou-se uma filtragem, ocasido em que foram afastadas
as decisdes repetidas, para fim de cumprimento dos objetivos da pesquisa, culminando na
escolha de algumas ADIs, de anos e locais distintos, que foram propostas em face de
ConstituicOes de Estados para serem analisadas, quais sejam, ADI 3077/SE (2016), ADI
5373/RO (2020), ADI 5416/ES (2020), ADI 5003/SC (2019), ADI 821/RS (2015) e ADI
4870/ES (2020).

Apobs a selecdo dos acérdaos, houve a necessidade de ficha-los. Nessa etapa, foram
sistematizadas algumas informagfes primordiais, quais sejam: numero da ADI, data do
julgamento, a Constituicdo Estadual impugnada, o requerente, o tema discutido, a forma de
julgamento (por maioria ou unanimidade) e a procedéncia ou improcedéncia daacéo, visando
a avaliacdo da tendéncia centralista aplicada pelo STF em suas decisdes. Ademais disso,
extraiu-se os fundamentos basilares dos julgados, através da transcricdo de partes importantes

dos votos, que contrastavam a autonomia politica dos estados com a simetria federativa.

245 ARAUJO, Marcelo Labanca Corréa de. Jurisdicio Constitucional e Federacgdo: O principio da simetria na
jurisprudéncia do STF. Rio de Janeiro: Elsevier, 2009.
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Por ultimo, foram analisados os argumentos nos quais 0s Ministros se ampararam para
decidir com suporte no principio da simetria, de modo que serdo contraditados tais
fundamentos, para que se chegue a conclusdo se correspondem, efetivamente, ou ndo, ao
sentido de federalismo aplicado ao Brasil, ou se representam, de fato, meros artificios retoricos

para embasar ato de vontade previamente determinado.

5.2. ESTUDO DE CASOS — ADI 3077/SE (2016), ADI 5373/RO (2020), ADI 5416/ES
(2020), ADI 5003/SC (2019), ADI 821/RS (2015) E ADI 4870/ES (2020)

Inicia-se com a andlise da Acdo Direta de Inconstitucionalidade 3.077 de Sergipe
(2016), proposta pelo Procurador-Geral da Republica, de relatoria da Ministra Carmen LUcia,
que solucionou ndo s6 a discussao acerca das competéncias do Tribunal de Contas sergipano,
como também o método de escolha do superintendente da policia civil e dos critérios a serem
observados nos casos de reconducdo do Procurador-Geral de Justica daquele Estado. Veja-se a

ementa:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. CONSTITUICAO DE
SERGIPE. COMPETENCIAS DO TRIBUNAL DE CONTAS ESTADUAL.
CRITERIOS DE RECONDUCAO DO PROCURADOR-GERAL DE JUSTICA E
DE ESCOLHA DE SUPERINTENDENTE DA POLICIA CIVIL. PRINCIPIO DA
SIMETRIA. PRECEDENTES. ACAO DIRETA JULGADA PARCIALMENTE
PROCEDENTE. 1. No art. 71, inc. I, c/c o art. 75 da Constituicdo da Republica se
confere competéncia aos Tribunais de Contas estaduais para julgar contas prestadas
pela Mesa Diretora de 6rgdo legislativo pelo principio da simetria. Precedentes. 2.
Inconstitucionalidade de norma de Constituicdo estadual que dispensa apresentagao
de parecer prévio sobre as contasde Chefe do Poder Executivo municipala seremitido
pelo respectivo Tribunal de ContasEstadual. Precedentes. 3. A recondugdo ao cargo
de Procurador-Geral de Justica deve observar o paradmetro definidono art. 128, § 3°,
da Constituicdo da Republica. Interpretagcdo conforme que, sem invalidarnorma local,
permite apenas uma reconducdo ao cargo. 4. Auséncia de vicio formal de iniciativa
quando a emenda da Constituicdo estadual adequar critérios de escolha do chefe da
Policia Civil aos pardmetrosfixadosnoart. 144, § 4° da Constituicdo da Republica.
Impde-se, na espécie, interpretacdo conforme para circunscrever a escolha do
Governador do Estado a delegados ou delegadas integrantes da carreira policial,
independente do estdgio de sua progressao funcional. 5. Ac¢do direta de
inconstitucionalidade parcialmente procedente. (STF — ADI: 3077 SE — SERGIPE
0004698-58.2003.1.00.0000, Relator: Min. C&rmen Lucia, Data de Julgamento:
16/11/2016, TribunalPleno). (Grifo nosso)

No que concerne a questdo levantada sobre o Tribunal de Contas sergipano, a
Constituicdo do estadode Sergipe desobrigava a apresentacéo de parecer prévio sobre as contas
de Chefe do Poder Executivo municipal a ser emitido pelo respectivo Tribunal de Contas
Estadual, fato que a Ministra avaliou como inconstitucional.

Conforme a sua argumentacédo, o artigo 75 da Constituicdo Federal estabelece que as

normas constitucionais que regulamentam o Tribunal de Contasda Unido devem ser aplicadas
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aos Tribunais de Contas dos Estados e Municipios. Neste ponto, as razbes da Ministra
apresentam a devida coeréncia.

No entanto, na integra de seu voto, Carmen LUcia aponta que: a norma local ndo poderia
excepcionar o que a Constituicdo da Republica ndo excepcionou, “indo de encontro ao principio
da simetria expressamente previsto em seu art. 75, no concernente as competéncias precipuas
dos Tribunais de Contas Estaduais”. Ademais, a Ministra assevera uma suposta “exigéncia de
simetria entre os critérios da Constituicdo da Republica e das Constituicdes estaduais para a
nomeacao de chefes da Policia Civil”.

Este uso doprincipio da simetria nestas duasquestdes é mais intrincado do que aparenta.
De plano, deve-se refletir sobre porqué o denominado principio dasimetria seria um principio
da federacdo brasileira. Ao considerar essa hipdtese, inferir-se-ia que esse principio é uma
proposicdo obtida através do desenvolvimento do estudo do sistema federativo brasileiro em
razdo de suas disposicdes constitucionais sobre a organizacdo da federagcdo?4.

No entanto, o principio da simetria ndo possui 0 comportamento e nao parece ser um
principio enquanto norma, “uma vez que diferentemente do principio da legalidade ou o
principio do juiz natural, ndo ha elemento nele de essencialidade para a legitimacgéo do sistema
juridico™?*’, sendo questionavel a afirmagdo de Carmen Lucia de que tal instituto
principiolégico estaria previsto de forma expressa no art. 75 da Constituicdo Federal, pois
conforme a histdria constitucional brasileira, admitir que uma norma-principio estabeleca que
os Estados-membros devem reproduzir o que a Unido impde configuraria anacronismo.

Esse argumento aparenta ser apenas uma regra de organizagdo que tende a uma
uniformizacdo, haja vista que a Federacdo brasileira tende a centralizacdo, mas que ndo pode
ser considerado como um principio?#8, restando evidente o uso retérico para justificar um mero
ato de vontade na decisdo do acordao.

Outro caso a ser destacado é a ADI 5373 do Estado de Roraima (2020), intentada pela
governadora do referido Estado, relatada pelo Ministro Celso de Mello, que discutia a
constitucionalidade do art. 59 da Constituicdo estadual de Roraima, que estabelecia a exigéncia
de prévia autorizacdo da Assembleia Legislativa para o Governador e o Vice-Governador do
Estado ausentarem-se, em qualquer tempo, do territério nacional. Na ocasido, decidiu-se que

tal disposi¢do nédo seria compativel com o principio da simetria, conforme a ementa a seguir:

246 | |ZIERO, Leonam Baesso da Silva. A simetria que néo é principio: anélise e critica do principio da simetria
de acordo com o sentido de federalismo no Brasil. Revista de Direito da Cidade, vol. 11,n°2., 2020, p. 403.
247 1bid., p. 404.

2481hid., 2020, p. 404.
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE — GOVERNADOR E VICE-
GOVERNADOR DO ESTADO — AFASTAMENTO DO PAIS “EM QUALQUER
TEMPO” — NECESSIDADE DE AUTORIZACAO PREVIA DA ASSEMBLEIA
LEGISLATIVA, SOB PENA DE PERDA DO CARGO — ALEGADA OFENSA AO
POSTULADO DA SEPARACAO DE PODERES E SUPOSTA TRANGRESSAO
AO MODELO NORMATIVO ESTABELECIDO PELA  VIGENTE
CONSTITUICAO (ART. 49, Ill, E ART. 83) — MEDIDA CAUTELAR
ANTERIORMENTE DEFERIDA PELO PLENARIO DESTA SUPREMA CORTE
— REAFIRMACAO DA JURISPRUDENCIA CONSOLIDADA PELO SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL NO TEMA - PRECEDENTES - ACAO DIRETA
JULGADA PROCEDENTE. A exigéncia de prévia autorizacdo da assembleia
legislativa para o governador e o vice-governador do Estado ausentarem-se, “em
qualquertempo”, do territorio nacional mostra-se incompativel com os postulados
da simetria e da separacdo dosPoderes. A Constituicdo Federal, em seu art. 49, Ill e
em seu art. 83, prevé que é da competéncia do Congresso Nacional autorizar o
Presidente e o Vice-presidente da Republica a se ausentarem do Pais quando a
auséncia for por periodo superior a 15 dias. Logo, afronta os principios da
separacdo dos Poderes e da simetria a norma da Constituicdo estadual que exige
prévia licenca da Assembleia Legislativa para que o Governadore o Vice-governador
se ausentem do Paispor qualquerprazo. Os Estados-membrosndo podem criarnovas
ingeréncias de um Poder na 6rbita de outro que ndo derivem explicita ou
implicitamente de regra ou principio previsto na Constituicdo Federal. (STF —
ADI:5373 RR 0006084-06.2015.1.00.0000, Rel. Min. Celso de Mello, Data de
julgamento: 24/08/2020, Tribunal Pleno, Data de Publica¢do: 17/09/2020). (Grifo
Nnosso).

Na peticéo inicial, a Governadora do Estado de Roraima argumenta que

E cedigo que a ordem constitucional necessita de sistematismo e coeréncia em sua
moldura fundamental travestindo-se de congruéncia cosmopolita do sistema juridico
republicano. Nesse interim, no que pese a autonomia do ‘Poder Decorrente’, sua
prerrogativa de autogoverno nao pode ir de encontro com os mandamentosdo Poder
Constituinte Originario. A Carta da RepuUblica € parametro para todos os entes
federativos, de modo que na auséncia de comando especifico em suas leis ‘locais’,
dever-se-4 adotar situacdo simétrica ou andloga ao que dispde o documento
constitucionalfederal. Este principio postula que haja uma relagao simétrica entre as
normasjuridicas da Constituicdo Federal e as regras estabelecidas nas Constituices
Estaduais,e mesmo Municipais. Isto quer dizer que no sistema federativo,ainda que
os Estados-Membros e os Municipios tenham capacidade de se auto organizar, esta
auto organizacdo se sujeita aos limites estabelecidos pela prépria Constituicdo
Federal. Nessa esteira, vale acostar fragmento do voto da ADI 775/RS que deixa
assentea violagdo no quetange aosprazose a expressao ‘a qualquertempo’, de modo
que se torna categérico o prejuizo ao principio da simetria, lobriguemos: ‘Desse
modo, as disposi¢cdes da Carta do Estado do Rio Grande do Sul, ao exigirem
prévia autorizacdo do parlamento estadual para que o Governador e o Vice-
Governador possam se ausentar do pais por qualquer tempo, ndo se ajustam ao
modelo federal, que exige autoriza¢do do Congresso Nacional apenas para a
auséncia do Presidente da Republica e de seu Vice por periodo superior a quinze
dias, restando configurada, portanto, a ofensa aos principios da separacéo dos
Poderes e da simetria (art. 25 da Constitui¢do e art. 11 do ADCT).” Assim, ndo
paira qualquer ddvida quanto a violagdo deste principio por parte do dispositivo
constitucional estadual,  devendo inexoravelmente  ser expurgado
(invalidade/ineficacia) da Orbita juridica republicana. (Grifo nosso).

Em seu voto, Celso de Mello entendeu “assistir plena razdo a Senhora Governadora do

Estado de Roraima, quando sustenta — apoiando-se no art. 25 da Constituicdo Federal e no art.
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11, caput, do ADCT’?49, afirmando, ainda, que os Estados-membros devem se sujeitar a
observancia necessaria dos padrdes normativos determinados pela CRFB/88, cujas prescricbes
impdem as unidades federativas regionais uma clara subordina¢do normativa aos postulados
responsdveis pela regéncia dos instrumentos constitucionais que visam o controle do
Legislativo sobre atos e comportamentos dos governantes.

Por fim, o Ministro citou como precedente a ADI 775/RS?59, que estabeleceu ocorrer
violacdo do principio dasimetria pela norma que determina a proibi¢do de Governador e Vice-
Governador se ausentar do Pais “em qualquer tempo”, uma vez que a Constituicdo da Republica
disciplina em seu art. 83 que “o Presidente e o Vice-Presidente da Republica ndo poderdo, sem
licenca do Congresso Nacional, ausentar-se do Pais por periodo superior a quinze dias, sob pena
de perda do cargo”.

Perceba-se que, apesar de nado utilizar expressamente no corpo de seu voto o principio
dasimetria, o Ministro o cita na ementa da ADI (afronta os principios [...] dasimetria a norma
da Constituicdo estadual que exige prévia licenca da Assembleia Legislativa para que o
Governador e o Vice-governador se ausentem do Pais por qualquer prazo) e faz uso de
precedente da Corte que justifica o argumento da simetria na deciséo de casos semelhantes ao
discutido.

Ao utilizar o art. 25 da Constituicdo Federal e o art. 11 do ADCT para explicar a
limitacdo constitucional as ordens juridicas estaduais, Celso de Mello aponta que as instituigdes
estaduais devem ser obrigadas a reproduzir de forma exata as normas federais. No entanto, ndo
se pode afirmar que essa forca obrigatoria advémdo principio da simetria, como ele sugere ao
expor que as unidades federativas devem seguir o padrdo da Constituicdo. Pelo contrério, essa
obrigacdo decorre de uma homogeneidade referente a uniformidade de legislacdo e aos limites
estabelecidos Constituicdo Federal as Constitui¢fes Estaduais, de modo que, nessa hipotese, o
principio dasimetria ndo parece justificavel.

Mais uma utilizacdo do principio da simetria se nota no voto do Ministro Gilmar
Mendes, relator na Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade 5.416, do Espirito Santo (2020),
ajuizada pela Associacdo Nacional dos Membros do Ministério Publico. Nesta agdo, discutia-
se a constitucionalidade da Emenda Constitucional 8/1996, do Espirito Santo, que fixava a

possibilidade de a Assembleia Legislativa ou qualquer de suas comissdes convocar 0

249 STF — ADI:5373 RR 0006084-06.2015.1.00.0000, Rel. Min. Celso de Mello, Data de julgamento: 24/08/2020,
Tribunal Pleno, Data de Publica¢do: 17/09/2020

250 STF — ADI: 775 RS, Relator: Min. Dias Toffoli, Data de julgamento: 03/04/2014, Tribunal Pleno, Data de
publicagdo: 26/06/2014.
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Procurador-Geral de Justica para prestar informagbes pessoalmente ou por escrito,
caracterizando sua auséncia injustificada crime de responsabilidade. Consta na ementa do

acérdao:

Acdo direta de inconstitucionalidade. 2. Constituicdo do Estado do Espirito Santo.
Emenda 8/1996. 3. Convocacdo do Procurador Geral da Justica para prestar
informac0es, sob pena de crime de responsabilidade. 4. Nao podem os Estados-
membros ampliar o rol de autoridades sujeitas a convocacdo pelo Poder
Legislativo e a sangdo por crime de responsabilidade, por violacdo ao principio
da simetria e a competéncia privativa da Unido para legislar sobre o tema.
Precedentes. 5. A¢do direta de inconstitucionalidade julgada procedente para declarar
a inconstitucionalidade das expressdes “e o Procurador-Geral da Justica” e “e ao
Procurador-Geral da Justica”, no caput e no paragrafo segundo do artigo 57 da
Constituicdo do Estado do Espirito Santo. (STF — ADI: 5416 ES — Espirito Santo
9032022-44.2015.1.00.0000, Relator: Min. Gilmar Mendes, Data de Julgamento:
03/04/2020, TribunalPleno, Data de Publicacdo: DJe-117 12/05/2020). (Grifo nosso).

Na relatoria do caso, Gilmar Mendes defendeu que a norma questionada em sede da
ADI era inconstitucional, asseverando que os Estados-membros ndo podem expandir o rol de
“autoridades sujeitas a convocagdo pelo Poder Legislativo e a sangdo por crime de
responsabilidade, por violagdo ao principio da simetria e a competéncia privativa da Unido para
legislar sobre o tema”?5%,

Em relacdo a inobservancia da competéncia privativa da Unido pela norma impugnada,
nota-se que, conforme dispde a SUmula Vinculante n.° 46, “a definicdo dos crimes de
responsabilidade e o estabelecimento das respectivas normas de processo e julgamento sdo de
competéncia legislativa privativa da Unido”, bastando essa norma juridica para fundamentar a
decisdo de que o Estado-membro ndo pode criar tipo penal de crime de responsabilidade, ndo
havendo precisdo de se valer do principio da simetria, utilizado meramente de forma retérica.

Quanto ao poder convocatério do Legislativo, Gilmar Mendes argumentou que este
deve ser exercido, de acordo com os ditames da Constituicdo Republicana, apenas sobre as
autoridades superiores do Poder Executivo, ndo se estendendo aos outros Poderes, como
preleciona o art. 50 da Constituicdo Federal, ndo podendo as Constitui¢cOes Estaduais dispor

diferentemente sobre o tema:

A Camara dos Deputados e 0 Senado Federal, ou qualgquer de suas Comissdes,
poderdo convocar Ministro de Estado ou quaisquer titulares de Orgaos
diretamente subordinados a Presidéncia da Republica para prestarem,
pessoalmente, informacgbes sobre assunto previamente determinado, importando
crime de responsabilidade a auséncia sem justificacdo adequada. § 1° Os Ministros de
Estado poderdo comparecer ao Senado Federal, a Camara dos Deputados, ou a
qualquerde suas Comissdes, por sua iniciativa e mediante entendimentoscom a Mesa
respectiva, para expor assunto de relevancia de seu Ministério. § 2° As Mesas da
Cémara dos Deputadose do Senado Federal poderdo encaminhar pedidos escritos de
informacgbesa Ministros de Estado ou a qualquer das pessoas referidas no caput
deste artigo, importando em crime de responsabilidade a recusa, ou o0 néo -

251 STF — ADI: 5416 ES — Espirito Santo 9032022-44.2015.1.00.0000, Relator: Min. Gilmar Mendes, Data de
Julgamento: 03/04/2020, TribunalPleno, Data de Publicacdo: DJe-117 12/05/2020.
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atendimento, no prazo de trinta dias, bem como a prestacdo de informacdes falsas.
(Grifo noss0)?%2,

Conduzido pelo referido principio e com base em outros dispositivos, o Ministro
reconheceu que o Estado do Espirito Santo ndo pode ampliar o rol de autoridades que podem
ser convocadas e nem elencar nova hipétese de crime de responsabilidade.

No voto, o Ministro Gilmar Mendes ndo demonstrou as razdes pelas quais mencionou o
principio dasimetria, de maneira que tal argumento aparece apenas como uma fundamentacéo
sem profundidade em um caso que ndo necessariamente tema ver com uma questdo federativa.

Nota-se, portanto, que ndo havia necessidade de fazer uso do principio da simetria para
justificar a deciséo, haja vista que os artigos 22, 1253, e 50 da Constituicdo Federal, bem como a
Stmula Vinculante n.° 46 ja sdo argumentos suficientes para embasar o dispositivo do voto de
Gilmar Mendes, de forma que a sua utilizacdo vazia, sem alusdo arazio pela qual a “federagéo
brasileira deve ser interpretada simetricamente, reforca a comprovacdo da hipotese de que ele
é utilizado como mero recurso argumentativo, como uma norma existente e que pode ser
utilizada para motivar o ato de vontade do Ministro”.

Na ocasido da ADI 5.003 de Santa Catarina (2019), proposta pelo entdo Governador do
referido Estado, relatada pelo Ministro Luiz Fux, discutiu-se a constitucionalidade doartigo 57,
paragrafo unico, 1V, V, V1l e VIII, da Constituicdo estadual catarinense, que exigia a edigdo de
lei complementar para alguns atos legislativos, como a organizacdo da Policia Militar e regime
juridico de seus servidores, organizacdo do sistema estadual de educacéo, regime juridico unico
dos servidores estaduais e diretrizes para a elaboracdo de carreira e, ainda, plebiscito e
referendo. No caso, declarou-se a inconstitucionalidade de tais previsdes, consoante ementa
abaixo:

AGAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. DIREITO
CONSTITUCIONAL. ARTIGO 57, PARAGRAFO UNICO, IV, V, VII E VIII, DA
CONSTITUICAO DO ESTADO DE SANTA CATARINA. HIPOTESES DE
RESERVA DE LEI COMPLEMENTAR NAO CONTIDAS NA CONSTITUICAO
FEDERAL. VIOLACAO AO PRINCIPIO DEMOCRATICO, A SEPARACAO
DE PODERES E A SIMETRIA. PRECEDENTES. AGAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE CONHECIDA E JULGADO PROCEDENTE O
PEDIDO. 1. A lei complementar, conquanto ndo goze, no ordenamento juridico
nacional, de posicdo hierarquica superior aquela ocupada pela leiordinaria, pressupde
a adocao de processo legislativo qualificado, cujo quérum para a aprovagao demanda
maioria absoluta, ex vi do artigo 69 da CRFB. 2. A criacdo de reserva de lei
complementar, com o fito de mitigar a influéncia das maiorias parlamentares
circunstanciais no processo legislativo referente a determinadas matérias, decorre de

juizo de ponderacdo especifico realizado pelo texto constitucional, fruto do
sopesamento entre o principio democratico, de um lado, e a previsibilidade e

252 BRASIL. Constituicdo Federal de 1988. Art. 50.
253 BRASIL. Constituicdo Federal de 1988. Art. 22. “Compete privativamente a Unido legislar sobre: I - direito
civil, comercial, penal, processual, eleitoral, agrario, maritimo, aerondutico,espaciale do trabalho;”.
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confiabilidade necessarias & adequada normatizacdo de questdes de especial
relevancia econdmica, social ou politica, de outro. 3. A aprovagdo de leis
complementares depende de mobilizacdo parlamentar maisintensa para a criacdo de
maiorias consolidadas no ambito do Poder Legislativo, bem como do dispéndio de
capital politico e Supremo Tribunal Federal institucional que propicie tal articulacao,
processo esse que nem sempre sera factivel ou mesmo desejavel para a atividade
legislativa ordinaria, diante da realidade que marca a sociedade brasileira — plural e
dindmica por exceléncia — e da necessidade de tutela das minorias, que nem sempre
contam com representacao politica expressiva. 4. A ampliacdo da reserva de lei
complementar, para além daquelas hipoteses demandadas no texto constitucional,
portanto, restringe indevidamente o arranjo democratico-representativo desenhado
pela Constituicdo Federal, ao permitir que Legislador estadual crie, por meio do
exercicio do seu poder constituinte decorrente, ébices procedimentais — como é o
quérum qualificado — para a discussdo de matériasestranhasao seu interesse ou cujo
processo legislativo, pelo seu objeto,deva ser mais célere ou responsivo aosanimos
populares. 5. In casu, sdo inconstitucionais os dispositivos ora impugnados, que
demandam edicédo de lei complementarparao tratamento (i) do regime juridico Ginico
dos servidores estaduais e diretrizes para a elaboragdo de planos de carreira; (ii) da
organizagdo da Policia Militar e do Corpo de Bombeiros Militar e do regime juridico
de seus servidores; (iii) da organizagdo do sistema estadual de educacéo; e (iv) do
plebiscito e do referendo — matérias para as quais a Constituicdo Federal nédo
demandou tal espécie normativa. Precedente: ADI 2872, Relator Min. EROS GRAU,
Redatorp/ Acorddo Min. RICARDO LEWANDOWSKI, Tribunal Pleno, julgadoem
1°/8/2011, Dje 5/9/2011. 6. Agdo direta CONHECIDA e julgado PROCEDENTE o
pedido, para declararinconstitucionalo artigo 57, paragrafo tnico, 1V, V, VIl e VIII,
da Constituicdo do Estado de Santa Catarina. (STF — ADI: 5003 SC — Santa Catarina
9989563-78.2013.1.00.0000, Relator: Min Luiz Fux, Data de julgamento:
05/12/2019, Tribunal Pleno, Data de Publicacdo: DJe- 284 19/12/2019). (Grifo
nosso).

O Ministro, que julgou pela procedéncia da agéo, iniciou seu voto apontando que o
“poder constituinte decorrente catarinense reservou a lei complementar estadual a disciplina de
matérias as quais a Constitui¢do Federal ndo demandou o emprego de tal espécie normativa 2%
e, para ele, ndo caberia aos diplomas constitucionais estaduais inovar sobre a sistematica do
processo legislativo previamente consagrada na Constituicao.

De acordo com a CRFB/88, algumas matérias devem ser tratadas mediante a edigdo de
lei complementar, entretanto, ndo existe hierarquia entre esta e a lei ordinaria, havendo apenas
ambitos distintos de atuacdo. Apesar de o quérum de aprovacao da lei complementar envolver
maioria absoluta, isso ndo enseja superioridade de espécie normativa sobre a outra2%>.

Considera-se que o poder constituinte originario “estabeleceu lei complementar para
matérias objeto de intensas controvérsias durante os trabalhos da Assembleia Nacional

Constituinte?®®” e, conforme esse entendimento, “identifica-se que a aprovacdo de uma lei

254 STF — ADI: 5003 SC — Santa Catarina 9989563-78.2013.1.00.0000, Relator: Min Luiz Fux, Data de julgamento:
05/12/2019, TribunalPleno, Data de Publicacdo: DJe- 284 19/12/20109.

255 ARAUJO, Marcelo Labanca Correa de; OLIVERIA, Helder. Principio da simetria e processo legislativo
estadual: em buscadaautonomiaperdida. In: Revista da Advocacia do Poder Legislativo. Associacdo o Nacional
dos Procuradores e Advogadosdo Poder Legislativo — vol. 1, (2020) — Brasilia: ANPAL, 2020, p. 31.

2561 hid., p. 31.
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complementar requer ampla atuacdo parlamentar, demandando em muitos casos dispéndio de
capital politico e mobilizagdo para atingir o quorum”?%7,

Arrazoando que a norma questionada conflita com a disciplina juridico-constitucional
do processo legislativo e da separacdo de Poderes, o STF reconheceu que, diante da natureza a
residual dadisciplina por lei ordinaria na sistematica constitucional vigente, mesmo diante dos
casos em que a Constituicdo Federal deixou de indicar de forma explicita a lei ordinria como
a espécie normativa cabivel, ndo é dado aos Estados-membros imporem essa
procedimentalizacdo mais gravosa.

Outro fundamento utilizado pelo relator foi que

[..] a incidéncia de reserva de lei complementardecorre de juizo de ponderacdo
especifico realizado pelo préprio texto constitucional, fruto do sopesamento entre o
principio democratico,de um lado, e a previsibilidade e confiabilidade necessariasa
adequada normatizacdo de determinadas questdes de especial relevancia econémica,
social ou politica, de outro. Dai dizer-se nao ser possivel presumir a exigéncia de lei
complementar regulamentadora, quando ausente expressa mengao constitucional,
consoante ja afirmado por esta Corte na ADI 789: “[s]6 cabe lei complementar, no
sistema de direito positivo brasileiro, quando formalmente reclamada a sua edigao por
norma constitucional explicita” (ADI 789, Relator Min. Celso de Mello, Tribunal
Pleno, julgado em 26/5/1994, DJ 19/12/1994). A lei ordinaria, consectariamente, é
ressalvada a disciplina infraconstitucional dos assuntos remanescentes, para além
daqueles casos em que a prépria Carta Maior imp6e a sua incidéncia (MENDES,
Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional.
S0 Paulo: Saraiva,2015,p. 912)258,

Além disso, o poder constituinte derivado decorrente deve, ao editar uma carta
constitucional adotar lei complementar apenas nas matérias em que a Constituicdo Federal
assim constituiu, caso contrario, limitaria a competéncia do Poder Legislativo e do Poder
Executivo, em hipoteses que a Constituicdo de 1988 néo o fez.

Assim, ao estabelecer a necessidade de lei complementar nos casos de regime juridico
Unico dos servidores estaduais e diretrizes para a elaboragdo de carreira, organizacdo da Policia
Militar e regime juridico de seus servidores, organizagdo do sistema estadual de educagéo e
plebiscito e referendo, a Constituicdo Estadual de Santa Catarina infringiu diretamente a
Constituicdo Federal, haja vista que os artigos 61, 8 1° a e c, art. 144, 8§ 7°, art. 211, 8§ 1°, 2°,
3°, 4%¢ 5° e art. 14, 111, respectivamente, ao disciplinarem as referidas matérias ndo exigem a
edicdo dalei complementar.

Tais argumentos bastariam para declarar o art. 57, paragrafo unico, 1V, V, VIl e VIII,
da Constituicdo do Estado de Santa Catarina inconstitucional, contudo, invocou-se ainda como

argumento o principio da simetria.

257 1bid., p.21.
258 STF — ADI: 5003 SC — Santa Catarina 9989563-78.2013.1.00.0000, Relator: Min Luiz Fux, Data de julgamento:
05/12/2019, TribunalPleno, Data de Publicacdo: DJe- 284 19/12/2019.
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Nessa acdo em particular, é interessante observar que Luiz Fux defende a aplicagdo
critica do principio da simetria, apontando que 0 uso do argumento da simetria para a
sustentacdo da inconstitucionalidade dos dispositivos questionados na AD1 5003/SC néo se fez
de forma acritica, asseverando, ainda, que tal principio ndo pode ser interpretado de forma
ampliativa, “sob pena de afronta & autonomia dos Estados, mercé da necessidade de resguardar
a criatividade e o experimentalismo que devem ser marca de uma verdadeira federagdo”?2%°.

No entanto, tendo em vista 0s diversos outros motivos pelos quais a norma impugnada
foi considerada inconstitucional, nota-se que ndo havia razdo para se evocar, in casu, uma
exigéncia de simetria em tese, ficando evidente a utilizacdo do principio da simetria apenas
como ardil argumentativo com propdsito retérico.

Mais um feito a ser abordado é o da ADI 821 do Estado do Rio Grande do Sul (2015),
ajuizada pelo Governador do referido Estado, de relatoria do Ministro Gilmar Mendes, que
levantava a inconstitucionalidade da Lei Estadual n.° 9.726/92, em sua disposi¢cdo que tangia
sobre a iniciativa do Chefe do Poder Executivo estadual. Tal lei regulamentava os artigos 238
e 239 da Constituicdo rio-grandense do sul. Estas normas tratavam da criagéo e organizagdo do
“Conselho de Comunicagdo Social”, pela Assembleia Legislativa, para o fim de orientar os
orgdos decomunicacdo do Estadoe daparticipagdo de entidadesdasociedade civil nos aludidos
Orgdos de comunicacéo estatais.

Ao declarar a inconstitucionalidade dos dispositivos citados e da referida lei, Gilmar
Mendes mencionou, em seu voto, que de acordo com a jurisprudéncia desta Corte, orientada
pelo principio da simetria, “¢ firme em que cabe ao Governador do Estado a iniciativa de lei
2260

para criagdo, estruturagao e atribuigdes de secretarias e de 6rgaos da administracao publica

de acordo com a ementa:

Acao direta de inconstitucionalidade. 2. Artigos 238 e 239 da Constitui¢do do estado
do Rio Grande do Sul. 3. Lei estadualn. 9.726/1992. 4. Criagdo do Conselho de
Comunicac¢do Social. 5. O art. 61, § 1°, inciso II, alinea “a” da Constitui¢ao Federal,
prevé reserva de iniciativa do chefe do Poder Executivo para criacdo e extingao de
ministérios e 6rgdos da administragiopublica. 6. E firme a jurisprudéncia desta Corte
orientada pelo principio da simetria de que cabe ao Governadordo Estado a iniciativa
de lei para criacdo, estruturacdo e atribuicBes de secretarias e de 6rgdos da
administragdo publica. 7. Violagdo ao principio da separacdo dos poderes, pois 0
processo legislativo ocorreu sem a participacdo chefe do Poder Executivo. 8. Acdo
direta julgada procedente. (STF — ADI: 821 RS — Rio Grande do Sul 0002154-
40.1992.0.01.0000, Relator: Min. Gilmar Mendes, Data de Julgamento: 02/09/2015,
Tribunal pleno, Data de Publicacdo: DJe —23926/11/2015).

259 STF — ADI: 5003 SC — Santa Catarina 9989563-78.2013.1.00.0000, Relator: Min Luiz Fux, Data de
julgamento: 05/12/2019, TribunalPleno, Data de Publicacdo: DJe- 284 19/12/2019.

260 STF — ADI: 821 RS — Rio Grande do Sul 0002154-40.1992.0.01.0000, Relator: Min. Gilmar Mendes, Data de
Julgamento: 02/09/2015, Tribunalpleno, Data de Publicacdo: DJe — 23926/11/2015.
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Nesse voto, o principio da simetria, que foi mencionado uma Unica vez, conforme
descrito acima, é evocado apenas com o intuito de dar forca a ideia defendida pelo Ministro em
sua decisdo, ocasido em que nao se aponta nenhuma fonte ou razdo que advogue a favor da
existéncia da referida norma principiolégica. A controvérsia objeto da acdo direta de
inconstitucionalidade pode ser dirimida com a analise de regra estabelecida na Constituicdo
Federal.

A CRFB/88 estabelece em seu artigo 61, § 1°, alinea “a”, que ¢ reservada ao Presidente
da Republica a iniciativa de projetos de lei para a criacdo e extin¢do de Ministérios e 6rgaos da
administracdo publica. Ja a Constituicdo rio-grandense do sul dispunha, no art. 60, 11, alinea d,
que sdo de iniciativa privativa do Governador do Estado as leis que disponham sobre a criagéo,
estruturacdo e atribuicdes das Secretarias e 6rgdos da administracdo publica do ambito do
Estado.

Repare-se que as matérias reservadas pela Constituicdo Federal & iniciativa do Chefe do
Poder Executivo ndo podem ser iniciadas pelo Poder Legislativo, ainda que sob a
fundamentacdo do exercicio do poder constituinte decorrente e quem impde isto é o proprio
texto constitucional, como exposto no paragrafo anterior. Ou seja, quem determina a reserva da
inciativa de tais leis a0 Governador do Estado é a Constituicdo rio-grandense, e ndo a
jurisprudéncia do STF ou o principio da simetria26?,

“Nada além do que € previsto a respeito do tema na Constituicdo Federal determina que
os Estados devam seguir simetricamente a forma como as instituicbes federais se
estabelecem™62 e nem é possivel fazer uso doart. 25 do diploma constitucional federal como
justificativa para estabelecer esta intitulada forca simétrica. Assim, assume-se que a
correspondéncia existente entre as matérias resguardadas a iniciativa do Presidente darepublica
e do Governador do Estado do Rio Grande do Sul advém das constituicGes federal e estadual e
ndo de um suposto principio da simetria ou de precedentes da Suprema Corte.

Por fim, outra manifestacdo do uso do principio da simetria como argumento de decisao
pela Corte constitucional se deuna ADI 4.870/ES (2020), proposta pela Associacdo Nacional
dos Membros do Ministério Pablico — CONAMP. Nessa ocasido, impugnava-se a
constitucionalidade da emenda n° 85 a Constituicio do Estado do Espirito Santo, que
acrescentou a alinea h ao inciso | do art. 109 da respectiva Constituicdo, dispondo sobre a

competéncia do Tribunal de Justica, conforme transcri¢do abaixo:

261 |ZIERO, Leonam Baesso da Silva. A simetria que nédo é principio: analise e critica do principio da simetria de
acordo com o sentido de federalismo no Brasil. Revista de Direito da Cidade, vol. 11,n° 2.,2020, p. 404.
262 1pid., p. 404.
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art. 109. Compete, ainda, ao Tribunal de Justica: | — processar e julgar,
originariamente: (...) h) nasa¢des que possam resultar na suspensao ou perda dos
direitos politicos ou na perda da funcdo publica ou de mandato eletivo, aqueles que
tenham foro no Tribunal de Justica por prerrogativa de fun¢do, previsto nesta
Constituigd 0263,

Este dispositivo, portanto, determinava que as autoridades cujo julgamento em
processos criminais fosse atribuido a competéncia do Tribunal de Justica através de expressa
previsdo da constituicao estadual fossem também julgadas por esta mencionada Corte de Justica
nas acdes de natureza civel que pudessem resultar na suspensdo ou perda de seus direitos
politicos, de sua fungéo publica ou de seu mandato eletivo.

A norma criava nova hipotese de foro por prerrogativa de funcédo, relativo a acoes
destinadas a processar e julgar atos de improbidade administrativa, que séo, conforme o art. 37,
8 4°, da Constituicdo Federal de 1988, os que importam justamente na suspensdo dos direitos
politicos, na perda da funcdo pablica, na indisponibilidade dos bens e no ressarcimento ao
erério, na forma e gradacdo previstas em lei.

No caso subexamine, sob a relatoria do Ministro Dias Toffoli, declarou-se a

inconstitucionalidade do artigo citado, conforme a ementa a seguir:

Acéo direta de inconstitucionalidade. Emenda Constitucionaln®85/12, do Estado do
Espirito Santo, que acrescentou a alinea h ao art. 109, inciso 1, da Constituicdo
estadual. Criacdo de nova hip6tese de foro por prerrogativa de funcdo. Agdes de
natureza civil que possam resultar em perda ou suspensdo de direitos politicos e/ou
perda da funcdo publica ou do mandato eletivo. Ofensa ao principio da simetria.
Precedentes. Inconstitucionalidade. 1. Por obra do constituinte originario, foifixada a
primazia da Unido para legislar sobre direito processual (art. 22, I, CF/88). Contudo,
extraem-se do préprio texto constitucionaloutorgas pontuais aos estados-membros da
competéncia para a elaboracdo de normas de cunho processual. Destaca-se aqui a
possibilidade de a constituicdo estadual definir as causas afetas ao juizo natural do
Tribunal de Justica, desde que atendidos os principios estabelecidos na Lei
Fundamental (art. 125, CF/88). 2. A Emenda Constitucional n®85/12, do Estado do
Espirito Santo, ao estender as hipdteses de foro por prerrogativa de funcao a agdes
que ndo tenham natureza criminal, mas que possam resultar em perda ou suspensao
de direitos politicos e/ou perda da fungdo publica ou do mandato eletivo, como é o
caso da agdo de improbidade administrativa, contrariou o principio da simetria e
foi de encontro a jurisprudéncia pacifica do Supremo Tribunal Federal. Precedentes:
ADI n° 2.797, Rel. Min. Sepulveda Pertence, DJe de 19/12/06; ADI n° 2.860, Rel.
Min. Sepullveda Pertence, DJe de 19/12/06; Pet n° 3.240-AgR, Rel. p/ 0 ac. Min.
Roberto Barroso, DJe de 22/8/18.3. Modulam-se os efeitos da decisdo para que ndo
alcance os processos ja transitados em julgado. 4. Acdo julgada procedente. (STF-
ADI 4870, Relator: Dias Toffoli, Tribunal Pleno, julgado em 15/12/2020, processo
eletrbnico DJe-033, divulgacdo: 22-02-2021, publicagdo: 23-02-2021). (Grifos
Nnossos).

Em seu voto, o Ministro argumenta que mantém o entendimento exposto na ADI n°
3.294/PA, de que “¢ possivel aos estados-membros ampliarem o rol de autoridades que detém

foro por prerrogativa de funcdo no tribunal de justica, desde que observada a simetria com a

263 STF- ADI 4870, Relator: Dias Toffoli, Tribunal Pleno, julgado em 15/12/2020, processo eletrénico DJe-033,
divulgacéo: 22-02-2021, publicacdo: 23-02-2021.
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Constituicdo Federal”?4, Ademais disso, Dias Toffoli defendeu, ainda, de forma superficial,
que o constituinte derivado decorrente deve observar minima equivaléncia com o modelo
federal existente — seja se atento ao que esta previsto na Constituicdo de 1988, seja legislando
por simetria —, 0 que, por 6bvio ndo ocorre no caso dos autos.

A invocacdo da simetria na referida acdo direta de inconstitucionalidade é téo
flagrantemente desnecessaria para a resolucdo da demanda proposta que o Ministro Edson
Fachin contraria este fundamento levantado pelo relator. Em seu voto, Fachin inicia apontando
que as constituicdes estaduais ndo podem disciplinar determinadas matérias sem a devida
observancia dos parametros constitucionalmente estabelecidos e que o STF, em precedentes
anteriores, admitiu que os Estados disciplinassem, em suas constituicdes, as hipoteses de
competéncia originaria dos respectivos tribunais de justica, por aplicacdo do principio da
simetria.

Entretanto, Edson Fachin afirma que o principio da simetria s6 deve ser utilizado
quando, diante de uma lacuna constitucional, equiparam-se as autonomias legislativas, isto é,
se a Constituicdo Federal ndo veda expressamente determinada competéncia, seria licito
presumir gque os outros entes poderiam disciplina-la e, para o Ministro, no caso da prerrogativa
de foro, que é o objeto da ADI, ndo ha de se falar em lacuna constitucional, uma vez que a
prerrogativa ndo constitui mera atribuicdo de poderes a um tribunal, mas representa uma
restricdo ao direito ao devido processo legal.

Considerando que as unidades federativasdevem observar, conforme o artigo 25, caput,
da Constituicdo Federal, os principios e garantias constitucionais, ndo se deve reconhecer uma
suposta lacuna a ser preenchida de forma hipotética por um principio de simetria.

Além disso, de acordo com a jurisprudéncia do préprio Supremo Tribunal Federal ndo
é possivel estendera competéncia especial por prerrogativa de foro estabelecida para o processo
penal condenatorio a acdo de improbidade administrativa, por se tratar de declaracéo, por lei,
de competéncia originaria ndo prevista na Constituicdo, haja vista que tal acdo possui natureza
civel, conforme os precedentes ADI n°2.797, Rel. Min. Sepulveda Pertence, DJe de 19/12/06;
ADI n°® 2.860, Rel. Min. Sepulveda Pertence, DJe de 19/12/06; Pet n° 3.240-AgR, Rel. p/ o0 ac.
Min. Roberto Barroso, DJe de 22/8/18 da Corte. Ou seja, a declarag¢do de inconstitucionalidade
do artigo 109, I, h, da Constituicdo Estadual do Espirito Santo decorre, antes de tudo, dos

precedentes da Corte Suprema e nao de um principio da simetria.

264 STF- ADI 4870, Relator: Dias Toffoli, Tribunal Pleno, julgado em 15/12/2020, processo eletronico DJe-033,
divulgacéo: 22-02-2021, publicacdo: 23-02-2021.



85

O STF ja consignou diversas vezes anteriores a impossibilidade de extensdo da
prerrogativa de foro para o julgamento de agdes de improbidade administrativa, em razéo de o
foro por prerrogativa de funcgéo ser considerado aplicavel somente as acdes de natureza penal.

Assim, considerando que a acdo de improbidade administrativa detém natureza civel,
deacordo coma disposicao doart. 37, § 4°, da CRFB/88, que afirma que a agdo por improbidade
ndo prejudica eventual agdo penal cabivel, observa-se o0 ndo cabimento do principio da simetria
como argumento factivel para a declaracdo de inconstitucionalidade do caso em tese. Nessa
hip6tese, o seu uso injustificado acaba reverberando um valor que ndo esta presente na
Constituicao Federal.

Nota-se, entdo, que o Supremo Tribunal Federal atua como grande protagonista no
processo de estruturacdo da federacéo brasileira através daaplicacdo do principio da simetria.
As acdes de controle concentrado aqui analisadas apresentam debates legitimos e importantes,
que devem ser apreciados pelo STF.

Contudo, “ao ocultd-las sob uma aparente questao federativa de ‘simetria’, o Tribunal
ou deixa de enfrentar os verdadeiros pontos controvertidos ou o faz de forma velada, como se

tudo ndo passasse de uma discussdo sobre a copia de normas federais”26°,

Em uma democracia, o poder de editar medidas provisérias com forca de lei ndo é
algo banal, como ndo é, também, sob o rule of law, a proliferagdo de imunidades a
persecucdo penal.[...] Dessa forma,além dendo teramparo na teoria da federacdoou
no texto da Carta de 1988, 0 “principio da simetria” corresponde a uma forma obliqua
e inadequada de examinar questdes materiais. Em vez de pensar se ha ou ndo uma
exigéncia de simetria em tese, o que se deve verificar, em cada situacao, é se a decisao
politica tomada por um ente periférico, no sentido de copiara Unido ou diferenciar-
se dela, viola alguma disposicdo constitucional?66,

A diversidade é uma caracteristica marcante e inerente a forma federativa, sendo
questionavel, portanto, porque, no Brasil, perdura-se um apego ideoldgico a unidade, que
dificulta a admisséo de diferencas e opde-se, por consequéncia, ao pluralismo, que é um dos
pressupostos daideia de federacao.

Ao atuar dessa maneira, o STF esta indo de encontro até mesmo a teoria constitucional
deHesse, haja vista que, para o autor, o poder de legislar sobre normas gerais conferidoa Uniéo
ndo pode justificar o uso exaustivo dessa competéncia pelo ente central, sendo necessario que
se desenvolva uma cooperagdo para que as crescentes necessidades de homogeneizacdo nédo

gerem centralizacdo. “A virtude da cooperacdo ¢ a de buscar resultados unitarioS e

265 PIRES, Thiago Magalhdes. O poder constituinte decorrente no Brasil: entre a Constituicio e 0 Supremo
Tribunal Federal. A&C — Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, ano 18, n. 71,
p. 295-314,jan./mar.2018,p. 302.

266 |hid., p. 303.
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uniformizadores sem esvaziar os poderes e competéncias dos entes federados em relagdo a
Unifo, mas ressaltando a sua complementaridade”267,

De mais a mais, o reconhecimento dos Estados “como ‘laboratorios’, que permitem a
experimentacdo de novos processos e estruturas, e o aprendizado e o dialogo entre modelos
diferentes, tem grande valor para as federagdes”?%8, de modo que a imposicdo de um modelo
simétrico obrigatorio através de acdes de declaracdo de inconstitucionalidade que ndo se atém
ao exame de questdes materiais que violem, de fato, a Constituicdo Federal, macula a autonomia

federativa.

5.3. ATUACAO DO STF EM QUESTOES FEDERATIVAS NA PANDEMIA DO COVID-
19: NOVAS TENDENCIAS DESCENTRALIZADORAS?

Apesar de ndo ser 0 objeto deste trabalho, diante da grandiosidade que foi o periodo
pandémico enfrentado por toda a populacdo mundial, faz-se necessario tecer algumas reflexdes
sobre a atuacdo do Supremo Tribunal Federal durante a pandemia do Covid-19, no que tange
as questdes federalistas.

Em 11 de marco de 2020, a Organizagcdo Mundial da Saiude (OMS) declarou situagdo
de pandemia, em razdo darapida expansao dacrise sanitaria, econdmica e social que se alastrou
pelo mundo. Em decorréncia disso, a conjuntura deflagrada com a proliferacdo da Covid-19269
causou a paralisacdo de inumeras areas dasociedade, fazendo com que determinadas questdes
juridicas fossem repensadas no Brasil, como, por exemplo, as relagdes cooperativas entre as
unidades da federagéo?7°.

Diante desse quadro, diversas empresas e indUstrias suspenderam suas atividades
durante meses, nucleos familiares se recolneram em quarentena (isolamento), o turismo foi
interrompido e grande parte das relagdes de trabalho migrou para o campo remoto (home office).
No entanto, considerando que momentos instabilidade exigem o gerenciamento e
enfrentamento de seus impactos, a maquina estatal continuou atuando de forma desassossegada,

devido a demanda que exigia um posicionamento proativo e proeminente do Estado.

267 Rovira Enoch Alberti. Federalismoy cooperacion en la RFA. Madri: Centro de Estudios Constitucionalkes;
1986, p. 25-26.

268 |pid., p. 304.

269 A pandemia do Coronavirus (SARS-CoV-2), iniciada em dezembro de 2019, na cidade de Wuhan, na China,
chegou ao Brasil em meados de fevereiro de 2020, gerando uma situacédo de calamidade publica no Pais. Até o
momento,a Covid-19 causou maisde 660 mil mortes no territério brasileiro.

270 BAHIA, Saulo José Casali (Org.). Direitos e deveres fundamentais em tempos de coronavirus. Sdo Paulo:
Editora lasp,2020,p.17.
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Assim, as trés esferas de poder — federal, estadual e municipal —atuaram continuamente,
visando o controle da situacdo, bem como a regulamentacdo de matérias tidas como
secundarias. Na seara normativa, tanto o Poder Legislativo como a Administracdo Publica
fizeram uma ampla utilizagdo do seu poder regulamentar, haja vista a quantidade de decretos e
portarias que foram expedidos quase que diariamente pelos administradores pablicos de todo
pais 271,

Os conflitos federativos que vieram a tona naquele ano provocaram algumas reflexdes
acerca do federalismo cooperativo — que deveria viger no Pais. Como anteriormente exposto, o
modelo cooperativo, estabelecido pela Constituicdo de 1988, fixa um conjunto de competéncias
que devem ser compartilhadas de forma concorrente entre a Unido, Estados e Municipios. Essa
configuracdo visava incentivar a coordenacao e cooperacao entre os entes federados, de maneira
que,

[...] parauniversalizar o acesso a satde, por exemplo, o desenho do SUS promoveu a
articulacdo e a divisdo de responsabilidades e recursos entre os trés entes da
Federacdo, que devem estar coordenados para prover servicos e equipamentos de
satde de graus de complexidade distintos — atengdo basica, equipamentos e servigos
para atendimento de média e de alta complexidade?72.

Além disso, atraves da organizacdo de divisdo de competéncias do federalismo dual,
todas as matérias que nao forem designadas expressamente para a Unido, serdo dos Estados.
Tal modo de reparticdo foi adotado pelo texto constitucional de 1988, conforme dispde o artigo
25 da Constituicdo: sdo reservadas aos Estados as competéncias que nédo lhes sejam vedadas
por esta Constituicdo?’s.

Entretanto,

asdiretrizes sobre como a coordenacaode decisdes e agbes deve se estabelecer, assim
como os diferentes papéis dos entes federativos na “partilha” ficariam a cargo de
legislagdes complementares, que até o presente ndo foram regulamentadasa contento
para diversos setores de politicas publicas. Ou seja, efetivamente, a assuncao de
responsabilidades sobre um conjunto de politicas publicas pode se alterarao saborde
um jogo politico muitas vezes circunstancial, em que pesam o dnus ou 0s retornos
politicos que a aceitagdo de determinada responsabilidade pode significar para cada
governante274,

Nesse cenario, 0s Municipios possuem autonomia para incumbir-se ou nao de certos

servigos, bem como para aderir a programas adotados pelos governos estaduais e federal. Por

2I'RODRIGUES, Juliana Nunes. AZEVEDO, Daniel Abreu. Pandemia do Coronavirus e (des)coordenacio
federativa: evidéncias de um conflito politico-territorial. Espago e Economia [Online], 18. 2020, p. 5. Disponivel
em: http://journals.openedition.org/ espacoeconomia/12282.

272 1pid., p.5.

273 | |ZIERO, Leonam Baesso da Silva. ARAUJO, Marcelo Labanca Corréa de. Reposicionando o debate
federalista no Brasil em razdo da pandemia covid-19: ha mesmo uma tendéncia a descentraliza¢ao? p. 380-391.
In: Pensar a pandemia: Perspectivascriticaspara o enfrentamentoda crise. Ed. Tirant lo Blach — Sdo Paulo, 2020,
p. 386.

2Z1Y“RODRIGUES, Juliana Nunes. AZEVEDO, Daniel Abreu, op. cit., p. 5.
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conseguinte, as discussdes envolvendo politicas publicas compartilhadas entre as esferas de
poder necessitam de acordos a serem desenvolvidos em ambitos distintos, de maneira que,
atualmente, a competicdo politico-eleitoral antecipada direciona os discursos, as decisdes e
a¢des politicas mais do que a propagada ‘cooperagio federativa’27®.

Diante disso, considera-se que este problema politico-institucional passou a ser mais
exposto com o advento da pandemia da Covid-19. No que tange as medidas para a saude, que
possuem grande impacto orcamentario, a concentracdo de fundos na Unido limita a autonomia
e embaraca a atuacdo eficaz dos Estados e Municipios no combate a crise provocada pelo
coronavirus.

Ao analisar 0 modo que a reparticdo de competéncias se deu no texto constitucional,
percebe-se uma inclinagdo ao federalismo centralizado. “O campo tematico, portanto, que
poderia ser explorado por Estados seria reduzido e, assim, restaria formada a configuracéo de
um federalismo centripeto™?76,

Trazendo esta problematica para o periodo pandémico, a questdo principal aborda a
discussdo sobre qual é o ente competente para regulamentar as regras sobre medidas sanitarias
e a protecdo da saude. Observando os artigos 23 e 24 da Constituicdo de 1988, especificamente
seus incisos | e XII, respectivamente, extrai-se que a competéncia para disciplinar questfes
envolvendo a saude deve ser compartilhada, tratando-se, consequentemente de competéncia
concorrente ou comum, devendoa Unido elaborar as normas gerais que regulamentaréo o tema.

No entanto, apesar dascompeténcias estabelecidas pela Constituicdo —no campo teorico
— na prética, existem diversas interpretacGes jurisdicionais a serem tomadas perante 0S casos
concretos. Algumas questdes levantadas por Liziero sdo: a decretacdo de lockdown seria objeto
de apreciacéo por parte do Governador de Estadoe Assembleia Legislativa Estadual? Ademais,
tratar-se-ia de competéncia da Unido para legislar sobre direito a liberdade, a propriedade e
direito civil ou de competéncia complementar do Estado-membro para disciplinar defesa de

salide e medidas sanitarias?2’’

215 RODRIGUES, Juliana Nunes. AZEVEDO, Daniel Abreu. Pandemia do Coronavirus e (des)coordenacio
federativa: evidéncias de um conflito politico-territorial. Espago e Economia [Online], 18. 2020, p. 6. Disponivel
em: http://journals.openedition.org/ espacoeconomia/12282.

276 | |ZIERO, Leonam Baesso da Silva. ARAUJO, Marcelo Labanca Corréa de. Reposicionando o debate
federalista no Brasil em razdo da pandemia covid-19: ha mesmo uma tendéncia a descentralizacdo? p. 380-391.
In: Pensar a pandemia: Perspectivascriticaspara o enfrentamentoda crise. Ed. Tirant lo Blach — Sdo Paulo, 2020,
p. 387.

277 L1ZIERO; ARAUJO, op. cit., p.387.
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Recentemente, o Supremo Tribunal Federal decidiu, no bojo da Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) 672278 que ndo cabe a Unido determinar,
para todo o territorio nacional, quais medidas de protecdo a saude e questdes sanitarias devem
ser empregadas no periodo da pandemia, podendo Estados também desenvolverem essa
competéncia.

Apesar do posicionamento considerado descentralizador, a decisdo aparentar se
relacionar mais com a protecdo da salde, diretamente, que com a questao federativa. 1sso por
qué:

[.] as medidas de restricio ndo devem ser uniformizadas para todo o territorio
nacional justamente em razdo de que a situagdo fatico-concreta a ensejar as tais
medidas restritivas como, por exemplo, fechamento de comércio, ndo sdo uniformes.
Ou seja, a situacdo da gravidade sanitaria pode acometer maisum Estado que outro.
Por isso, até mesmo se 0 Brasil fosse um Estado Unitéario, ndo poderia ele adotaruma
Gnica medida para todo o territdrio nacional. Esse exemplo é demonstrado em outros
paises ndo federais, como, por exemplo, na propria Italia (em que pese ali haver um
grau elevado de descentralizagdo), onde houve a necessidade de um acordo entre
governo nacionale regides sobre a reabertura dasatividades econdmicas. Parece-nos,
entdo, que, no Brasil, a afirmacdo de uma “virada” descentralizadora federativa ndo
pode ser interpretada como se a divisdo dascompeténciasentre Unido e Estados fosse

uma linha movel que o Supremo Tribunal pudesse colocar mais para a direita ou a
esquerda a partir do que deseja?2?°.

Portanto, observa-se que esta competéncia, determinada estadual, decorre,
verdadeiramente, da impossibilidade de tratar a tematica de modo uniforme, ndo tendo relagcdo
clara com a descentralizacdo do federalismo. Desse modo, o julgamento daADPF 672 ndo pode
ser considerado um argumento fundamental para determinar o surgimento de uma virada
federalista ou uma “nova forma de interpretacdo jurisdicional do pacto federativo ja que o
objeto ultimo da decisdo era, de fato, a defesa da salde de todos e todas diante do quadro de
orienta¢do contra o isolamento social” 289 adotado pelo Governo Federal.

Por fim, em que pese algumas decisdes do STF que “expandiram” as competéncias dos
entes federados, percebe-se que o modelo federalista brasileiro possui algumas dificuldades em

sua aplicacdo, em relacdo ao entendimento da sociedade sobre os limites jurisdicionais. Essas

218 O ministro Alexandre de Moraes, do Supremo Tribunal Federal (STF), assegurou aos governos estaduas,
distrital e municipal, no exercicio de suasatribuices e no ambito de seus territorios, competéncia para a adogdo
ou manutencdo de medidas restritivas durante a pandemia da Covid-19, tais como a imposicao de distanciamento
social, suspensdo de atividadesde ensino, restricbes de comércio, atividades culturais, circulagdo de pessoas, entre
outras. Disponivel em https://portal.stf.jus.br/noticias/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=441075&ori=1
Acesso em 1 dez. 2020.
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decisbes flutuantes geram insegurancga juridica no que tange a aplicagdo do principio da
simetria, de modo que ndo é possivel prever como o STF vai se comportar, 0 que origina
instabilidade, falta de solidez e de parametro na seara jurisprudencial. Consequentemente, o
periodo pandémico vivenciado no Brasil escancara a inobservancia dos ditames do federalismo
cooperativo pela Unido, em razdo da dependéncia financeira dos Estados e Municipios, que

ficam impossibilitados de pér em prética a sua autonomia.

CONSIDERACOES FINAIS

Apesar de o Brasil ter adotado, desde a instauracdo da Republica, 0 modelo de Estado
federal, uma das caracteristicas principais do sistema politico brasileiro é a tendéncia de
centralizacdo do poder por parte da Unido, o que gera um enfraquecimento das relagdes
federativas e da autonomia das entidades estaduais e locais, impedindo a participacédo plena e o
exercicio datomadadedecisfes no que tange as competéncias atribuidas aos Estad os-membros.

Inspirado no modelo norte-americano, o Brasil adotou a forma federativa de Estado,
pela primeira vez, através da Constituicdo de 1891, modelo que se encontra em vigéncia nos
dias atuais, conforme dispde a Constituicdo Cidadd, de 1988. Quando se compara a formacao
do federalismo estadunidense com a do Brasil, percebe-se que nem todos os Estados federados
possuem uma organizacao politico- administrativa semelhante, em razdo de uma experiéncia
historica diversa. Istoé perceptivel quandose analisa paralelamente as caracteristicas do Estado
federal norte-americano e do brasileiro.

No Direito brasileiro, € comum que ocorram processos de recep¢do ou inspiracao em
institutos e codificagBes estrangeiras. Contudo, dificilmente hd uma anélise das caracteristicas
fundamentais do ordenamento juridico a ser assimilado, bem como de suas contextualizagdes
historicas e politico-sociais e de suas contradicdes, questdes consideradas de suma importancia

para que se promova uma compreensao plena dos instrumentos influentes.
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Ao longo da pesquisa, precisamente no segundo capitulo, é posto um dialogo acerca do
processo de influéncia ou transferéncia de normas e doutrinas estrangeiras, mais
especificamente do transplante juridico da teoria do federalismo desenvolvida nos Estados
Unidos da America, considerando as diversas caracteristicas histéricas, socioculturais e suas
consequéncias na formacao de uma sociedade.

Observou-se, no desenrolar do trabalho que, seja um instituto, seja uma teoria, nao €
possivel importar de um ordenamento juridico alienigena elemento alheio a determinada
sociedade de forma pura, ou seja, sem que haja deturpacdo de sua esséncia, CoOmo ocorreu na
formacdo do federalismo brasileiro.

No terceiro capitulo, a partir de um levantamento bibliogréfico, indicou-se a
classificacdo das normas constitucionais federais que regulam a autonomia dos entes estatais,
esclarecendo tanto as ideias de auto-organizacdo e autolegislagdo como os reflexos desses
termos na realidade politica brasileira. Além disso, apontou-se os limites estabelecidos pela
Constituicdo Federal a autonomia estadual. Tratou-se, também, sobre a hipdtese de mera
reproducdo das normas centrais da federacdo pelos Estados, demonstrando a observancia
obrigatdria dos principios e regras dispostos na CRFB/88 pelas Constituicdes das unidades
estaduais e a padronizacdo dos seus textos.

No terceiro e quarto capitulos, esclareceu-se que o debate acerca da construcdo da
federacdo e do federalismo ndo é desenvolvido somente no plano do Poder Executivo ou
Legislativo, mas também na seara do Poder Judiciario, de modo que, atualmente, é possivel
considerar que o STF vem sendo o personagem principal na definicdo do Estado Federal
brasileiro.

Através do principio da simetria, 0 Supremo Tribunal Federal exprime a tendéncia de
impor aos Estados-membros os limites de seu poder de auto-organizacéo e de autolegislacdo,
utilizando como parametro as normas postas na Constituicdo Federal que organizam os Poderes
e Orgéos da Uni&o, de modo que haveria, por parte do Judiciario, uma identificacdo de normas
que os Estados-membros deveriam reproduzir em suas Constituicdes estaduais.

Em decorréncia de uma supervalorizacdo do conteudo normativo extraido dos
principios, o Poder Judiciério brasileiro faz uso exacerbado do fundamento da simetria para
motivar suas decisdes. Em razdo disso, malgrado esse instituto juridico ndo coadunar com a
ideia de federalismo no Brasil, ele é empregado mediante o desenvolvimento de um
malabarismo hermenéutico constitucional para sustentar teoricamente a reafirmacdo do

dominio da Unido no sistema federativo.
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Conforme o estudo realizado, aventa-se que o Supremo Tribunal Federal, em suas
decisdes, preza pela centralizacdo da federacdo patria, ao impor a reproducdo obrigatéria do
modelo bésico no ambito federal aos demais entes, violando, assim, a autonomia que o
legislador originario concedeu aos estados.

Ao analisar as agdes diretas de inconstitucionalidade, concluiu-se que, da forma
inconsistente que € utilizado, o principio da simetria ndo se comporta como um principio
juridico, mas como um principio de hermenéutica constitucional, atuando como um recurso
argumentativo usado para cercear a autonomia dos Estados-membros, especialmente no que
tange as disposicdes de seus textos constitucionais.

Assim, o proposito do tribunal é retérico e tem como finalidade a reafirmacdo da
hipertrofia de poderes na Unido. Nas decisbes estudadas, notou-se uma retroalimentacdo do
sistema fragil de aplicacdo de principios, mais especificadamente da simetria, que é imposto
como justificativa para solugdes juridicas sem que haja um aparato teorico solido.

Ao rejeitar as regras pelo seu grau de definitividade naresolucdo deuma lide, o Supremo
Tribunal Federal prioriza 0 manejo superlativo de principios que nédo atingem razdes definitivas
em si mesmos, pois podem ser manipulados de forma mais facil para se atingir as solugdes
desejadas, capazes de afligir a ordem juridica vigente e encobrir os interesses particulares que
pressionam os deslindes a ser resolvidos. No caso do principio dasimetria, ele € utilizado varias
vezes para justificar os mais diversos tipos de decisdes, ndo havendo uma coeréncia entre 0s
casos em que ele é invocado como argumento juridico, o que acaba sendo muito prejudicial
para a prética juridica e para a teoria do direito brasileiras.

Considerando que o Brasil ¢ um Estado federal, a Constituicdo de 1988 representa o
cume do ordenamento juridico nacional, sendo o fator de validade ndo s6 para as normas
infraconstitucionais federais, como também para os textos constitucionais estaduais, que
representam a manifestacdo do Poder constituinte derivado decorrente. A pratica banal do
principialismo gera grande prejuizo para as Constitui¢fes estaduais, haja vista que mina a forca
normativa delas, enfraquecendo, consequentemente, os Estados-membros e ferindo, por
conseguinte, sua capacidade de autolegislacdo e de autogeréncia.

Como visto nos casos analisados, o Supremo Tribunal Federal, por meio do principio
dasimetria, cria regras que ndo estéo especificadas de maneira explicita na Constituicdo federal
para motivar a declaragdo de inconstitucionalidade de diversas normas do &mbito estadual, sem
firmeza tedrica ao invocar os fundamentos do federalismo, esvaziando o poder de
normatividade dos textos estaduais e do sistema federativo em sua generalidade, reafirmando

constantemente o poderio do governo central
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Levantou-se, ainda, no capitulo quatro, um debate pertinente oriundo da atual
conjuntura causada pelo coronavirus, responsavel pela exposicdo da crise das relagdes
federativas que se baseiam apenas ficticiamente no federalismo cooperativo instituido pelo
texto constitucional. Com o advento da epidemia mundial da Covid-19, diversas medidas
protetivas foram impostas a populacdo, na seara federal, estadual e municipal, gerando uma
confusdo acerca de quais determinacGes deveriam ser seguidas e de qual ente seria responsavel
por tratar de certas matérias, questionando-se se o STF estaria proporcionando uma virada
jurisprudencial com tendéncia descentralizadora.

Na pratica, o que se percebeu foi um fortalecimento do Governo Federal, através de
medidas que buscam a centralizacdo do modelo federal patrio, por meio de uma falsa intengéo
de se promover a protecdo da salde, onde o verdadeiro objetivo é limitar, em varios ambitos, a
autonomia dos Estados-membros e dos Municipios. Na presente configuracdo pandémica,
restou escancarada a dependéncia financeira dos entes federados no trato com as despesas
extraordinarias causadas pela Covid-19, que apenas acentuaram um problema preexistente do
federalismo adotado e desenvolvido pelo Brasil.

Portanto, chega-se a conclusdo de que, apesar de ter assumido, a primeira vista, uma
orientacdo direcionada a uma maior descentralizagdo federativa, no contexto da pandemia do
coronavirus, a posicdo do Supremo Tribunal Federal apenas determinou que os Estados e
Municipios também possuiam competéncia para tomar medidassanitarias conforme arealidade
de seus territorios, sem eximir a possibilidade de as autoridades federais adotarem medidas
centralizadoras favoraveis a satde da populagéo.

Isto é, 0 objeto dessa decisdo ndo era provocar uma nova interpretacdo sobre o pacto
federativo, nem tampouco promover o combate a centralizacdo focada na Unido, mas apenas
combater a evolucdo doestado de calamidade publica que assolou o sistema de satde brasileiro,

coadunando com a andlise feita nas ADIs que impugnavam as ConstituicGes estaduais.
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