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V ENCONTRO INTERNACIONAL DO CONPEDI MONTEVIDEU
—URUGUAI

TEORIA CONSTITUCIONAL

Apresentacao

O V Encontro Internacional do CONPEDI — Conselho Nacional de Pesquisa e Pos-
Graduagdo em Direito — em conjunto com a Faculdade de Direito da Universidade da
Republica e outras seis universidades brasileiras (Unisinos, URI, UFSM, Univali, UPF e
FURG), ocorreu em Montevidéu entre os dias 8, 9 e 10 de setembro de 2016, e teve como
tema central “Institucionesy desarrollo en la hora actual de AméricaLatina’.

Dentre as diversas atividades académicas empreendidas neste evento, tem-se 0s grupos de
trabalho tematicos que produzem obras agregadas sob o tema comum do mesmo.

Neste sentido, para operacionalizar tal modelo, os coordenadores dos GTs sdo o0s
responsaveis pela organizacdo dos trabalhos em blocos tematicos, dando coeréncia a
producéo e estabelecendo um fio condutor evolutivo para 0os mesmos.

No caso concreto, assim aconteceu com 0 GT TEORIA CONSTITUCIONAL 1. Coordenado
pel os professores Lucas Gongalves da Silva e Ruben Correa Freitas, o referido GT foi palco
da discussdo de trabalhos que ora sdo publicados no presente e-book, tendo como

fundamento textos apresentados que lidam com diversas facetas deste objeto fundamental de
estudos para a doutrina contemporanea brasileira e internacional .

Logo, as discussdes doutrindrias trazidas nas apresentacdes e debates orais representaram
atividades de pesquisa e de didlogos armados por atores da comunidade académica, de
diversas instituicdes (publicas e privadas) que representam o Brasil em todas as latitudes e
longitudes e diversos paises da América Latina, muitas vezes com aplicacdo das teorias
mencionadas a problemas empiricos, perfazendo uma forma empirico-dial ética de pesquisa.

Finalmente, deixa-se claro que os trabalhos apresentados no GT TEORIA
CONSTITUCIONAL 1, foram contemplados na presente publicagdo, uma verdadeira
contribuicdo para a promogao e o incentivo da pesguisa juridica, consolidando o CONPEDI,
cada vez mais, como um O6timo espaco para discussdo e apresentacdo das pesquisas
desenvolvidas nos ambientes académicos das pos-graduagoes.

Desgjamos boa |eitura a todos.



Prof. Dr. Lucas Gongalves da Silva - Universidade Federa de Sergipe/UFS

Prof. Ruben Correa Freitas - UDELAR



A AUTONOMIA LOCAL NA CONSTITUICAO REPUBLICANA DE 1988: EM
TORNO DA CAPACIDADE PARA INOVAR EM MATERIA INSTITUCIONAL

LOCAL AUTONOMY IN THE REPUBLICAN CONSTITUTION OF 1988:
COMMENTSABOUT THE CAPACITY TO INNOVATE IN INSTITUTIONAL
MATTERS

Henrigue Montagner Fernandes1

Resumo

Com o presente trabalho pretende-se contribuir ao estudo das institui¢des juridico-politicas a
partir da andlise do problema em torno da autonomia dos Estados-membros e Municipios,
bem como do Distrito Federal, para inovar na sua organizacdo institucional. O objeto desta
pesqguisa pode ser apresentado na forma de um conflito normativo, qual seja, o antagonismo —
meramente aparente ou ndo, eis a questdo — entre a autonomia local decorrente da adocéo do
principio federativo e eventuais restri¢es a capacidade das unidades federadas locais, segjam
estaduais, sejam municipais, de organizarem-se institucionalmente conforme sua propria
convencao politica.

Palavr as-chave: Federacgéo brasileira, Autonomialocal, Inovacéo institucional

Abstract/Resumen/Résumé

The present article aims to contribute to legal-political institutions study by taking on the
problem of states and municipalities local autonomy, as well as federal district's one, to
innovate on its institutional framework. The object of this research can be presented as a
normative conflict between local autonomy provided by the federative principle and possible
restrictions to local units on its ability to give themselves political institutions defined by
themselves.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés: Brazilian federation, Local autonomy, Institutional
innovation

1 Doutorando em Direito com bolsa CAPES e Mestre em Direito pela Universidade Federa do Rio Grande do
Sul.



INTRODUCAO

No andamento ordinario das coisas, a acéo politica depende de instituicbes
politicas adequadas para produzir os resultados almejados. Assim como 0s agentes
politicos sempre atuam em vista de determinados bens, eles sempre atuam num
contexto institucional especifico. Dos trés vértices da acdo politica - agentes, fins e
instituicbes —, a reflexdo juridica revela-se mais frutifera ao tratar das condicdes,
possibilidades e limites decorrentes do arcabouco institucional no qual se da a acédo
politica.

O entendimento dos temas classicos do direito publico, notadamente do
direito constitucional, pode ser enquadrado segundo a perspectiva das normas
destinadas diretamente aos agentes (sujeitos da acdo), das normas enunciadoras das
finalidades estabelecidas (fins da a¢gdo) e das normas estruturantes das instituicoes
(formas da acao) por meio das quais aqueles (agentes) contribuirdo para a realizagao
destas ultimas (finalidades).

O direito constitucional enquanto direito politico, caso seja possivel distingui-
lo de um direito constitucional juridico, cujo objeto prioritario seria 0 conjunto de
direitos, garantias e demais meios de protecao da pessoa humana frente a potenciais
ameacas de fontes diversas, disciplina o poder politico por meio de sua organizacgao,
em contraposicdo a imposicdo de deveres e restricbes cuja existéncia revela-se,
sobretudo quando mais necessaria, demasiadamente fragil.

Com o presente trabalho pretende-se contribuir ao estudo das instituicdes
juridico-politicas a partir da analise do problema em torno da autonomia dos Estados-
membros e Municipios, bem como do Distrito Federal, para inovar na sua organizacao
institucional. Como néo poderia deixar de ser, o objeto desta pesquisa pode ser
apresentado na forma de um conflito normativo, qual seja, o antagonismo —
meramente aparente ou ndo, eis a questao — entre a autonomia local decorrente da
adocdo do principio federativo e eventuais restricbes a capacidade das unidades
federadas locais, sejam estaduais, sejam municipais, de organizarem-se
institucionalmente conforme sua prépria convencéo politica.

A exposicéo a seguir desdobra-se em duas partes, as quais séo desde logo

justificadas. Diversas sdo as estratégias possiveis para abordar a autonomia local em



matéria institucional, contudo, apenas uma poderia ser executada eficazmente. Em
razdo da pouca producdo bibliografica sobre o tema investigado, parece oportuno
manejar, neste momento, o aparato conceitual consolidado na doutrina constitucional,
a fim de, no desenrolar do debate, articular o assunto de um ponto de vista tanto mais
tedrico quanto critico.

Dessa sorte, a centralidade ora concedida a teoria do poder constituinte e a
dimensédo formal da distribuicdo de competéncias entre as unidades da federacao
representa escolha consciente. Sua finalidade consiste na demonstracéo, primeiro, do
estado da arte no que toca a autonomia local na ordem federativa brasileira e,
segundo, da possibilidade de explorar a coeréncia entre a constru¢cao normativa da
autonomia local e a (pré-)compreensao doutrinaria acerca das clausulas federativas

constantes na Constituicdo Republicana de 1988.

1 A FEDERACAO DO CONSTITUINTE DE 1988

N&o podem as ConstituicOes ter a perfeicdo de que se ressentem os homens.
Eis a mensagem fundamental do Min. Moreira Alves, entdo Presidente do Supremo
Tribunal Federal, no discurso de instalagdo da Assembleia Nacional Constituinte, a 1°
de fevereiro de 1987. Bem sabia o experimentado jurista que a elaboracdo da
Constituicao representa parcela, ndo mais do que isso, da constru¢cao de uma ordem
juspolitica democratica e duradoura. “Se nesse instrumento ndo se encontram os
meios mais apropriados para que se enfrentem os problemas politicos, sociais e
econbmicos do Pais, sobrevém as crises, e, ndo raro, a ruptura da normalidade
constitucional.

Conforme enfatiza Nelson Jobim, constituinte eleito pelo Rio Grande do Sul,
os trabalhos da Constituinte ndo partiram de um projeto redigido por comissao
previamente constituida®. Em 1891, coubera a “Comissé&o dos 5” elaborar o projeto,
depois revisado por Rui Barbosa; em 1934, a “Comissao Itamaraty”. Tancredo Neves
desejava esse modelo, a fim de circunscrever as discussbes as questbes

reconhecidamente fundamentais.

1 ALVES, José Carlos Moreira. Discurso de instalagdo da Assembléia Nacional Constituinte. Revista de
informagdo legislativa, v. 24, n. 93, p. 5-14, jan./mar. 1987.

2 JOBIM, Nelson de Azevedo. A Constituinte vista por dentro — vicissitudes, superacio e efetividade de
uma historia real. In: SAMPAIO, José Adércio Leite. (Org.). 15 anos de Constituicdo. Belo Horizonte:
Del Rey, 2004, pp. 10-11.



A morte do Presidente eleito inviabilizou esse caminho, pois o Presidente em
exercicio ndo dispunha da legitimidade daquele, condenando a rejeicdo qualquer
projeto por ele proposto®. Em 1946, formou-se, no interior da Constituinte, a Grande
Comissédo, responsavel pela confeccdo do projeto a ser votado por todos os
constituintes. Por conta da disputa a presidéncia da Constituinte, os planos de Ulysses
Guimardes de seguir o modelo de 46 foram sabotados. Assim, ndo restou a
Constituinte sendo inventar a Constituicdo de 1988%.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, promulgada a 5 de outubro
de 1988, reconheceu com prodigalidade direitos individuais, coletivos e sociais,
dotando-os de instrumentos jurisdicionais de efetivacdo. Quanto ao arranjo basico das
instituicdes politicas, a invencdo do constituinte ndo revelou inovacdes. Nao se
desviou da tradigéo inaugurada em 1891, ao manter a forma republicana de governo,
a forma federativa de Estado e o sistema presidencialista de governo.

A simbdlica inversao da posicéo topogréfica dos titulos, pela antecipacéo dos
principios, direitos e garantias fundamentais em relagdo a organizacdo do Estado e
dos Poderes, sinalizou a prioridade da pessoa humana em relagcdo ao Estado e seu
aparato coativo. Contudo, esse acertado movimento deu ensejo a crenca — ou esta
impulsionou aquele — de que a estabilidade politica e a normalidade constitucional
dependem sobretudo do comprometimento individual dos atores politicos, entre os
guais contam-se também os juristas, e dos cidaddos com o cumprimento da
Constituigao.

De acordo com essa concepcao, a democracia seria, fundamentalmente, fruto

de um querer individual, isto é, de um patriotismo constitucional® ou de uma vontade

3 José Afonso da Silva relata que o Presidente José Sarney “nomeou, ndo com boa vontade, a
Comissao referida, que comecou seus trabalhos sob intensa critica da esquerda. (...) Era a vez de a
direita e de os Conservadores agredirem-na, e o fizeram com viruléncia”. SILVA, José Afonso da. Curso
de Direito Constitucional Positivo. 322 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2009, p. 89.

4 JOBIM, Nelson de Azevedo. Op. cit., p. 12. Fernanda Dias Menezes de Almeida registra o
comportamento da Assembleia Constituinte em relacé@o a reparticdo de competéncias entre os entes
da Federacéo, apontado as diferencas a cada fase dos trabalhos. Conferir em: ALMEIDA, Fernanda
Dias Menezes de. Competéncias na Constituicdo de 1988. 52 ed. Sao Paulo: Atlas, 2010, pp. 49-57.

> Marcelo Cattoni trabalha em torno da nogdo de patriotismo constitucional, cunhada por Jurgen
Habermas. Contudo, talvez outros limitem-se ao slogan. OLIVEIRA, Marcelo Andrade Cattoni de. O
projeto constituinte de um Estado Democratico de Direito. In: SAMPAIO, José Adércio Leite. (Org.). 15
anos de Constituicdo. Belo Horizonte: Del Rey, 2004, p. 146.



de Constituicdo®. Tais expressdes foram importadas’ e interpretadas como se
designassem as condicbes necessarias e suficientes para o éxito do projeto
constitucional. A organizacdo do poder politico, portanto, pertenceria a classe de
problemas de segunda ordem.

Ocorre que o arranjo institucional impde limites intransponiveis ao mero
guerer. No plano federativo, o constituinte de 1988 nao reverteu o giro operado pela
Constituicdo de 1934 em direcdo a centralizacdo de amplos poderes na Unido®. O
feixe de competéncias constitucionalmente atribuido a cada ente federativo delimita o
ambito material da sua atuagé&o autdbnoma, por isso a tendéncia dos juristas em focar
nesse aspecto mais imediatamente pratico.

A doutrina constitucional costuma analisar as questdes federativas a partir de
dois vetores bastante arraigados nos classicos da matéria, quais sejam, a teoria do
poder constituinte (causa eficiente da federacdo) e a reparticdo de competéncias
(causa formal da federac&o). Essa preferéncia relega ao segundo plano a discusséo
guanto as funcbes e atividade estatais correspondentes a natureza de cada ente
(causa material da federacéo) e o aprofundamento da reflexdo quanto aos objetivos
visados por uma uniao do tipo federal (causa final da federacéo).

Nesse contexto, a exposi¢cao segue a proposta langada na introdug&o. Muito
embora seja imprescindivel tratar dos topicos elencados na segunda parte do
paragrafo anterior, os elementos destacados na primeira parte — teoria do poder
constituinte e distribuicdo de competéncias — permanecem relevantes ao propésito de
verificagcdo da coeréncia interna do discurso juridico oficial acerca da autonomia das
unidades da federacdo quanto ao exercicio da sua capacidade de organizacao

politico-institucional.

6 Cita-se o estudo de José Adércio Leite Sampaio por figurar na mesma obra referida na nota anterior,
ao qual, frise-se, se faz idéntica ressalva. SAMPAIO, José Adércio Leite. Teoria e pratica do poder
constituinte. Como legitimar ou desconstruir 1988 — 15 anos depois. In;: SAMPAIO, José Adércio Leite.
(Org.). 15 anos de Constituicdo. Belo Horizonte: Del Rey, 2004, p. 62.

7 A relevancia e a repercussao no constitucionalismo contemporéaneo da seminal ideia de “vontade de
Constituicao”, contraposta a “vontade de poder” e forgca motriz da “forga normativa da Constituicdo”,
apresentada por Konrad Hesse em sua célebre aula inaugural na Universidade de Freiburg-RFA, em
1959, estéo além de qualquer questionamento (HESSE, Konrad. A forca normativa da Constituicao.
Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1991). A critica ora esbocada ataca eventuais importacdes
da formulacao original, as quais consistem, inevitavelmente, em traduc®es condicionadas pelo contexto
do intérprete.

8 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Direito Constitucional Estadual. In: Sdo Paulo. Assembleia
Legislativa. Temas de direito constitucional estadual e questdes sobre o pacto federativo. Sdo Paulo:
Alesp, 2004, p. 154.



1.1 FORMULACAO DA TEORIA DO PODER CONSTITUINTE

O Estado, concebido como a sociedade politicamente organizada, € resultado
da conjugacéo de trés elementos estruturais, quais sejam, poder, territério e povo®. A
comunhéo de finalidades aparece, ndao raro, como um quarto elemento, embora
permaneca infindavel divergéncia teérica®.

O termo “politica”, na conceituagdo de Norberto Bobbio, designa “a esfera de
acOes que faz referéncia direta ou indireta a conquista e ao exercicio do poder ultimo
(ou supremo, ou soberano) em uma comunidade de individuos sobre um territorio”**.
Por outro lado, da ideia de poder como a “relagao entre dois sujeitos, dos quais um
impde ao outro a propria vontade e lhe determina, malgrado seu, o comportamento”?
desponta a nogdo de poder como a capacidade de produzir efeitos desejados?s.

Se o0 poder somente encontra limites quando encontra forga de igual
magnitude que lhe oferece resisténcia, um modo efetivo de controla-lo esta em reduzi-
lo a unidades menores, em que cada instancia de poder encontra-se limitada pelas
demais. A defesa da conformacéo da organizacédo juspolitica estatal ao disposto no
texto constitucional — documento escrito dotado de hierarquia normativa suprema —,
sem prejuizo da asseguracdo de um elenco minimo de direitos fundamentais ao
homem, caracterizou o0 movimento constitucionalista dos séculos XVIII e XIX14,

Nessa linha, no curso da histéria, a experiéncia pratica e a inteligéncia
humana procederam a uma diviséo, distribuicdo ou reparticdo do poder politico tanto
em nivel horizontal quanto vertical. Enquanto aquela corresponde a classica
separacdo de poderes ou funcBes do Bardo de Montesquieu, como passou a

posteridade Charles-Louis de Secondat, essa Ultima relaciona-se com a forma

9 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado. 282 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2009,
pp. 71/72.

10 1dem, pp. 103/104.

11 BOBBIO, Norberto. Teoria Geral da Politica: A Filosofia Politica e as Li¢des dos Classicos. Rio de
Janeiro: Elsevier, 2000, p. 216.

12BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO, Gianfranco. Dicionario de Politica. Vol. 1. 112
ed. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1998, p. 954.

13 “Power may be defined as the production of intended effects.” (RUSSELL, Bertrand. Power: a new
social analysis. 22 ed. London: Routledge, 2004, p. 23.

14 FAORO, Raymundo. Assembléia constituinte: a legitimidade recuperada. 32 ed. Sdo Paulo: Editora
Brasiliense, 1985, p. 7. Para Manoel Gongalves Ferreira Filho, a Constituicéo, na modernidade, torna-
se uma “organizacao limitativa do Poder”. (FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Constitucionalismo
e Direito Natural: Uma relagéo inelidivel. Revista Brasileira de Direito Constitucional, n. 6, pp. 642-653,
jul./dez. 2005, p. 648.)

10



federativa de Estado, que, ndo obstante também tratada pelo teérico francés?®, teve
seu desenvolvimento mais remoto nos textos de Johannes Althusius?®, atualmente
reconhecido como pai intelectual do federalismo moderno e defensor da soberania
popular.

Na obra “O espirito das leis”, Montesquieu sustentava a formacao de
Republicas Federativas como artificio para superar, de um lado, a fragilidade militar
das pequenas republicas, quando isoladas, e, de outro, a centralizacdo tendente a
tirania das monarquias, em regra assentadas em extensos espacos territoriais’. O
principio federativo, portanto, alberga valores da maior envergadura, como o
pluralismo e a seguranca, tornando possivel a diversidade na unidade.

A grande questdo teorica ndo vencida pelas solucbes de ajustamento
institucional normalmente encontradas reside na conciliacdo da capacidade politica
das unidades federadas (partes do todo) entre si e, inclusive, com a da uniéo federal
(soma das partes).

Se a atribuicdo de capacidade politica implica a “possibilidade de estabelecer
comandos normativos sobre assuntos de sua competéncia’®, a andlise do
fundamento do exercicio dessas competéncias, bem como de seu sistema de
reparticdo em um dado Estado, pauta as discussdes sobre a federacao.

O alcance das competéncias politicas — pois a descentralizacdo politica, e ndo
a meramente administrativa, esta no cerne da estrutura federativa — de cada ente deve
ser examinado a luz da teoria do poder constituinte. Nesse ponto, inevitavel atentar
para a circunstancia de que, segundo a doutrina classica, a fundacéo de um Estado
Federal significa a criacdo de uma nova entidade de soberania incontrastavel pelos
entes que a compdem — limitados, portanto —, obra passivel de realizacao apenas pelo
poder constituinte.

A teoria do poder constituinte remonta ao opusculo panfletario de Emannuel

Joseph Sieyes, redigido as vésperas da Revolucéo Francesa — ou melhor dizendo, no

15 vale destacar que os pais fundadores estadunidenses referiram-se expressamente a Montesquieu,
guando da defesa da forma federativa pela Unido de Estados, conforme consta no paper IX dos escritos
federalistas. HAMILTON, Alexander; MADISON, James; JAY, John. The Federalist, on the New
Constitution:  Written in  1788. Masters, Smith, 1852, p. 39. Disponivel em:
<http://books.google.com.br/books?id=fRCn-0eNq7gC&hl>. Acesso em: 25 jul. 2012.

16 JOHANNES ALTHUSIUS. In: Encyclopedia Britannica. Disponivel em: <http://www.britannica.com>.
Acesso em: 25 jul. 2012.

17 MONTESQUIEU, Charles de Secondat. The Spirit of Laws. Berkeley: University of California Press,
2001, p. 182/184.

18 TEMER, Michel. Elementos de Direito Constitucional. 122 ed. S&o Paulo: Malheiros, 1996, p. 58.

11



periodo revolucionario, se entendida a revolu¢cdo como um processo. O objetivo
central era o de fundamentar em bases racionais a legitimidade da pretensdo das
camadas insurgentes em participar ativa e eficazmente das decisbes politicas
nacionais™®.

Segundo a doutrina do abade francés, o Unico titular legitimo do poder seria a
Nacédo?°, cabendo a ela invocar seu direito de dar-se uma Constituicdo?!. Esse
instrumento formal veicularia preceitos radicados nos valores inspiradores daqueles
dias, os quais se converteriam, posteriormente, em limites a atuacdo dos 6rgdos
constituidos por aguela mesma forca criadora da Constituicdo, qual seja, o poder
constituinte.

Dessa forma, por meio da Constituicdo, o poder constituinte gera e organiza
os poderes do Estado. E esses, por serem obra daquele, sdo considerados poderes
constituidos. Logo, limitados, e ndo soberanos. Esse o nucleo — e o legado maior — da
teoria do poder constituinte: a distincdo entre poder constituinte e poderes
constituidos??,

Assim, o poder constituinte € a “for¢a politica consciente de si que resolve
disciplinar os fundamentos do modo de convivéncia na comunidade politica”3. Em
sentido semelhante, encontra-se a seguinte passagem nos escritos de Norberto
Bobbio: “Mas o que é o poder originario? E o conjunto das forcas politicas que num
determinado momento historico tomaram o dominio e instauraram um novo
ordenamento juridico”®*. Nesse sentido, a doutrina atribui ao poder constituinte

originario trés predicados basicos, quais sejam: inicial, ilimitado e incondicionado.

19 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 152 Ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2004,
p. 141. SILVA, José Afonso da. Constituinte. In: Poder Constituinte e Poder popular (Estudos sobre a
Constituicdo). 12 Ed. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2007, p. 72

20 N&o serdo aprofundadas as sutilezas do conceito de Nagio, tal como empregado por Siéyes. Cf.
FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Poder Constituinte e Direito Adquirido (algumas anotagdes
elementares). Revista dos Tribunais, n. 745, nov. 1997, p. 18 ss.

21 No original: “Dans toute Nation libre, et toute Nation doit &tre libre, il .n'y a qu'une maniére de terminer
les différends qui s'élévent touchant la constitution. Ce n'est pas a des Notables qu'il faut avoir recours,
c'est a la Nation elle méme. Si nhous manquons de constitution, il faut en faire une; la Nation seule en a
le droit.” SIEYES, Emmanuel Joseph. Quest-ce que le Tiers-Etat? 32 ed. [s.n.], [s.a.], p. 104. Original
depositado na Harvard University. Disponivel em: <http://books.google.com.br/books?id=LOcUAAAAY
AAJ>. Acesso em: 25 abr. 2016.

22 BONAVIDES, op. cit., p. 149.

23 BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Poder Constituinte. In: MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO,
Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo:
Saraiva, 2007, p. 187.

24 BOBBIO, Norberto. Teoria do Ordenamento Juridico. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1995,
p. 65.
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Como todas as normas posteriores as hormas constitucionais serdo editadas
com fulcro nestas ultimas, sendo elas a base do ordenamento juridico, depreende-se
gue a partir delas — primeiras normas constitucionais — passa a existir direito
positivado. Por decorréncia l6gica, o poder constituinte originario estaria fora do direito
positivo, pois este surge posteriormente, ou, melhor, em decorréncia da atuacéo
daquele. Se ndo esta submetido a nenhuma ordem juridica, sua atividade nao
encontra limites juridicos. Seria também incondicionado, pois ndo dependeria, para
ser vélido, da observéancia de ritos pré-determinados, podendo irromper a qualquer
tempo e lugar, sob o titulo que for, bem como exprimir-se sem embaraco de formas.

Sendo a democracia a unica forma legitima de governo, configurando-se em
verdadeiro pressuposto de qualquer teoria geral do Estado e do Direito, a titularidade
do poder constituinte encontra-se no povo?®, o qual, se ndo o exercer diretamente ou
por representantes eleitos, devera ratificar a atuacéo de quem diz agir sob o manto do
poder constituinte?®,

Percebe-se, portanto, que a Constituicdo € obra humana, produto dos
condicionamentos sociais, econdmicos e politicos daquele determinado momento
histérico em que elaborada. Com essa constatagao, aparentemente singela, pretende-
se afastar a ideia de que um Estado Federal resultaria de uma “danga de Estados”
gue, em movimentos independentes dos anseios de seus povos, buscam fuséo
territorial, juridica e politica. Isso parece demonstrar, a ndo mais poder, que as
instituicdes emergem da vida das comunidades politicas, ndo devendo e ndo podendo
ser impostas, com uma Unica penada, de cima para baixo.

O constituinte — isto é, aquele no exercer do poder constituinte — constroi um
sistema de reparticdo do poder politico, atribuindo a mais de um centro capacidade
politica autbnoma, a qual podera ser exercida “soberanamente’?’ nos limites
estabelecidos na Constituicdo — ou seja, nao se trata efetivamente de soberania. Na
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, esses centros sdo a Unido, os

Estados-membros, os Municipios e o Distrito Federal, todos em posicéo de igualdade

25 FERREIRA FILHO, op. cit., p. 18 ss.

% Sobre a necessidade de ades&o popular ao projeto constituinte, v. RIGAUX, Francois. A lei dos juizes.
Sé&o Paulo: Martins Fontes, 2000, p. 111. Conferir, ainda, os pertinentes comentarios de BRANCO, op.
cit., p. 189.

27 ATALIBA, Geraldo. Federagao. Revista de Direito Publico. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, n. 81,
jan./mar. 1987, p. 173.
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juridica, “todos autdnomos”?®, segundo o denominado “principio da igualdade entre os
Estados e a Unido”, ha muito preceituado por Geraldo Ataliba?®.

As comunidades politicas de um Estado federal, tomadas em si, isto €&,
individualmente, gozam também do direito de organizarem suas proprias instituicoes,
em consonancia com os fatores sociais, politicos e culturais que |hes séo préprios.
Entretanto, a fonte juridica desse poder constituinte das unidades locais estad na
Constituicdo da Republica®®, consequéncia que sdo, tanto esta Ultima quanto aquele,
da forga criadora do poder constituinte originario. A seu turno, a Constituicdo €, a um
s6 tempo, constituida e constituidora: primeiro, porque produto de uma atividade
inovadora; segundo, porque, agora, fonte de atividade da mesma espécie, porém de
grau diverso.

Dai as Constituices brasileiras da tradicdo republicana conterem dispositivos
prevendo expressamente o poder de auto-organizacdo dos Estados-membros3t. A

enumeracao é eloquente.

Na Constituicdo de 1891 havia os artigos 63 (“Cada Estado reger-se-a pela
Constituicdo e pelas leis que adotar respeitados 0s principios constitucionais da
Uni&o”) e 65, §2° (“E facultado aos Estados: (...) em geral, todo e qualquer poder ou
direito, que lhes nado for negado por clausula expressa ou implicitamente contida nas
clausulas expressas da Constituicao”).

Depois, na Constituicdo de 1934, apareceu o artigo 7° (“Compete
privativamente aos Estados: | - decretar a Constituicdo e as leis por que se devam
reger, respeitados 0s seguintes principios (...)"). Mesmo a Constituigdo de 1937
continha o artigo 181 (“As Constituicdes estaduais serdo outorgadas pelos respectivos
Governos (...)").

No retorno a democracia, a Constituicdo de 1946 dispunha do art. 18 (“Cada
Estado se regera pela Constituicdo e pelas leis que adotar, observados os principios
estabelecidos nesta Constituicdo”). E, na mais recente tentativa democratica, a

Constituicdo de 1988 mantém a formula conhecida na redacdo do artigo 11: “Os

28 Art. 18, caput , da Constituicdo da RepUblica Federativa do Brasil, de 5 de outubro de 1988.

2 ATALIBA, Geraldo, op. cit., p. 173.

30 HORTA, Raul Machado. Direito Constitucional. 52 ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2010, p. 39.

31 EM virtude de o Estado-membro brasileiro ser o correspondente aos congéneres estrangeiros, a
referéncia ficara restrita a ele, sabendo-se, contudo, que os Municipios participam da Federacéo e
gozam das mesmas capacidades integrantes da autonomia estadual.
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Estados organizam-se e regem-se pelas Constituicoes e leis que adotarem,
observados os principios desta Constituicao”.

Apenas no interregno autoritario das décadas de 60 a 80 — mais do que no
Estado Novo — é possivel identificar claramente no texto constitucional a quebra do
principio federativo na dimensdo da capacidade local de organizacdo politico-
institucional. O movimento iniciado na Constituicdo de 1967, art. 188 (“Os Estados
reformardo suas Constituicdes dentro em sessenta dias, para adapta-las, no que
couber, as normas desta Constituicdo (...)"), € complementado pela alteragao
conferida pela Emenda Constitucional n® 1 de 1969, art. 200 (“As disposi¢des
constantes desta Constituicdo ficam incorporadas, no que couber, ao direito
constitucional legislado dos Estados”).

A histéria politico-constitucional patria autoriza, em concordancia com Nelson
Oscar de Souza, adjetivar o federalismo brasileiro de flutuante3?, dado o carater
cambiante dos termos em que conferida autonomia ao ente estadual. Sendo um poder
constituido, o poder constituinte do Estado-membro n&o possui os atributos de inicial,
incondicionado e ilimitado, com os quais 0 poder constituinte originario € qualificado.
Ao revés, podem ser-lhe imputados trés elementos informadores, quais sejam, a
origem juridica, a delimitacdo da competéncia e a atividade sucessiva a do constituinte

federal®3, o que explica, do ponto de vista tedrico, as variagées acima verificadas.

2 A DELIMITACAO DA AUTONOMIA LOCAL EM MATERIA INSTITUCIONAL

A Constituicdo da Republica de 1988 estruturou o poder constituinte dos
Estados-membros de acordo com a triplice dimensédo mencionada no fechamento do
capitulo anterior. O primeiro signo (a origem) esta no art. 25, primeira parte, da
Constituicdo, que confere aos Estados competéncia de auto-organizacao
constitucional. O segundo (os limites) aparece na segunda parte desse mesmo art.
25, sujeitando o constituinte estadual a observancia dos principios da Constituicao da
Republica. O terceiro (a ocasido) consta no art. 11 do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitérias, cujos termos estatuem que “cada Assembléia Legislativa,

com poderes constituintes, elaborara a Constituicdo do Estado, no prazo de um ano,

32 SOUZA, Nelson Oscar de. Manual de Direito Constitucional. 32 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p.
73.
33 HORTA, Raul Machado. Direito Constitucional. 52 ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2010, p. 39.
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contado da promulgacéo da Constituicdo Federal (...)". Em contraposi¢do ao poder
constituinte originario, o poder constituinte dele decorrente (ou por ele constituido ou
instituido, seja qual for a terminologia adotada) apresenta-se, portanto, como
derivado, limitado e condicionado por aquele3*.

Se a construgcéo de um Estado federal tem a ver com a escolha do modelo
mais apropriado ao desenvolvimento de valores como a democracia e o pluralismo,
cabe guestionar quais os limites da autonomia conferida as comunidades parciais. Por
um lado, a autonomia ilimitada converter-se-ia em independéncia ou soberania,
eliminando a unidade do Estado federal. De outro, a supressdo da autonomia
implicaria a criacdo de um Estado unitario, cujas determinacdes politicas
fundamentais sdo todas providas por uma mesma autoridade central.

Estabelecer o momento preciso em que é superada a fronteira entre essas
diferentes formas de organizacdo estatal constitui tarefa tormentosa, de realizagao
possivel somente em vista de um modelo concreto. O constituinte brasileiro néo
desbordou para os extremos, valendo-se em grande medida de normas centrais para
limitar a autonomia local sem, contudo, esvazia-la.

E inerente a forma federativa de Estado a existéncia de multiplas ordens
juridicas vigentes, validas e com pretensdes de eficacia sobre um mesmo territério. O

fendbmeno encontra traducdo precisa:

“Por outro lado, uma norma juridica descentralizada consiste em normas que
tém esferas territoriais de validades diferentes. Algumas das normas seréo
vélidas para o territério inteiro — do contrario, este nao seria o territorio de
uma Unica ordem —, enquanto outras serdo validas apenas para diferentes
partes dele. Sugerimos que as normas validas para o territdrio inteiro sejam
chamadas normas centrais e as normas validas s6 para uma parte do

territério, normas ndo-centrais ou normas locais”®.

No Brasil, Raul Machado Horta aproveitou o conceito de normas centrais para
aprofundar a natureza e os limites do poder constituinte estadual. Assim, em raz&o da
precedéncia l6gico-juridica da Constituicdo da Republica, ela sera fonte de normas
centrais homogeneizadoras do ordenamento juridico do Estado federal, vinculadoras

das ordens juridicas parciais®®. As normas centrais assumiriam a natureza de

34 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. O poder constituinte. 52 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p.
148.

35 KELSEN, Hans. Teoria Geral do Direito e do Estado. 32 ed. S&o Paulo: Martins Fontes, 1998, p. 434.

36 “As normas centrais da Constituicdo Federal, participando das caracteristicas da norma juridica,
designam um conjunto de normas constitucionais vinculadas a organiza¢éo da forma federal de Estado,
com missao de manter e preservar a homogeneidade dentro da pluralidade das pessoas juridicas, dos
entes dotados de soberania na Unido e de autonomia nos Estados-membros e nos Municipios, que
compbem a figura complexa do Estado Federal”. (HORTA, Raul Machado. Normas centrais da
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principios constitucionais, de principios estabelecidos e de normas de
preordenacéo®’.

Nessa classificagdo, 0 primeiro agrupamento refere-se aos principios
informadores do regime politico, como ocorre no constitucionalismo brasileiro — desde
uma perspectiva histdrico-positiva — com os “principios constitucionais”, conforme se
verifica nos textos constitucionais pretéritos e atual (Constituicdo de 1934: art. 7°, |,
“a” a “h”; Constituicdo de 1946: art. 7°, VII, “a” a “g”; Constituicdo de 1967: art. 10, VII,
“a” a “g”; Constituicao de 1988: art. 34, VII, “a” a “e”). A transgresséao desses principios
enumerados (ou principios sensiveis®®) gera a drastica san¢éo politico-administrativa
da intervencéo federal no Estado-membro. E, no dizer de José Afonso da Silva,
intervencéo federal é antitese da autonomia®.

Haveria um segundo bloco de normas centrais, composto pelos principios
estabelecidos na Constituicdo, de modo geral, ao longo de seu texto, disciplinando o
Poder PuUblico (apanhando, portanto, todos os entes do Estado federal). Raul
Machado Horta atribui ao carater expansivo e analitico da Constituicdo a existéncia
de tantos, e se propde a apontar, sumariamente, 0s topicos principais abrangidos por

€SSas normas:

“(...) as normas constitucionais federais sobre reparticdo de competéncias, o
sistema tributario, a organizagdo dos Poderes, os direitos politicos, a
nacionalidade, os direitos e as garantias individuais, os direitos sociais, a
ordem econdémica, a educagao, a familia e a cultura (...)"%.

Por fim, o terceiro conjunto de normas centrais € o das regras de
preordenacdo do Estado-membro. Horta recorda que a Constituicdo de 1891 trazia
apenas uma regra de preordenagao, constante do art. 68 (“Os Estados organizar-se-
ado de forma que fique assegurada a autonomia dos Municipios em tudo quanto
respeite ao seu peculiar interesse”), o que garantiu ao Estado-membro plena
autonomia constitucional e ampla autonomia legislativa. Desde a Constituicdo de
1934, o campo preferencial da preordenacdo dos Estados foi 0 da organizacéo
judiciaria estadual, visando a uniformizacdo do Poder Judiciario dos Estados.

Constituicdo Federal. Revista de Informacédo Legislativa, v. 34, n. 135, pp. 175-178, jul./set. 1997, p.
176.)

37 HORTA, Raul Machado. Direito Constitucional. 52 ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2010, p. 45.

38 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 322 ed. S0 Paulo: Malheiros,
2009, pp. 611/612.

3% |dem, p. 485.

40 HORTA, Raul Machado. Direito Constitucional. 52 ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2010, p. 42. Para
um rol mais detalhado: Idem, pp. 301/302.
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Adotando o mesmo critério, a Constituicdo de 1988 conteria as seguintes regras de

preordenacdao:

“ — numero de deputados a Assembléia Legislativa (art. 27); mandato dos
Deputados estaduais (art. 27, 81°); remunerac¢é@o dos Deputados estaduais
(art. 27, 82°); elei¢céo, mandato e posse do Governador e do Vice-Governador
(art. 28); perda do mandato do Governador e do Prefeito (art. 28, paragrafo
Unico); regras sobre a administrac@o publica direta, indireta ou fundacional
(art. 37, I a XXI, 881° a 6°); servidores publicos civis (arts. 39 a 41); Policias
Militares e Corpos de Bombeiros (art. 42, 881° a 11); organizacgéo,
composicao e fiscalizacdo dos Tribunais de Contas e Conselho de Contas
dos Municipios (art. 75); garantias dos juizes (art. 95, 1, Il e Ill); vedacdes aos
juizes (art. 95, paragrafo Unico, I, Il e lll); normas basicas para os dez
primeiros anos da criagdo do novo Estado (art. 235, | a XI)"4L.

A consequéncia da centralidade desses principios esta em que o poder
constituinte do Estado-membro deve guardar-lhes respeito. Em decorréncia desse
dever, em muitos pontos a atividade de elaboracao da Constituicdo Estadual resumir-
se-a a reproducao (“transplantacao”) de dispositivos da Constituicdo da Republica,
especialmente no que diz respeito as normas de preordenac¢do. Sobre essas Ultimas,
Manoel Gongalves Ferreira Filho afirma n&o caber outra atitude senédo a recepcao do
direito editado pelo constituinte federal, porquanto nem sequer possuem flexibilidade

suficiente para serem adaptadas as peculiaridades locais*?.

2.1 SIMETRIZAGAO DA ORGANIZAGCAO POLITICO-INSTITUCIONAL DAS
UNIDADES DA FEDERAGCAO

Na esteira da ainda recente jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, ha
apontamentos doutrinérios — bastante raros, vale dizer — dando noticia de um novo
elemento limitador da esfera de atuacdo do constituinte estadual. Trata-se do
denominado principio da simetria, por meio do qual as normas centrais (aquelas
regras e principios de observancia obrigatéria pelos Estados-membros) sao
expandidas, alcancando-se preceitos que, a principio, disciplinariam e organizariam
tdo somente a Unido Federal.

Numa primeira aproximacao, o termo simetria evoca no¢cdo comum a biologia,
na repeticdo ordenada de estruturas e padres em animais e plantas; a quimica, na
ordenacdo dos arranjos de atomos em moléculas ou cristais, como nos fractais

geomeétricos; e a fisica, como na terceira lei de Newton, segundo a qual a forca

41 HORTA, ibidem, p. 302.
42 FERREIRA FILHO, op. cit., p. 152/153.
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aplicada em um corpo gera, em reacao, igual forca em sentido oposto. E, porém,
na geometria e na arquitetura, enquanto critério estético do belo, que a simetria
aparece com maior frequéncia.

A assimetria, definida pelo seu contréario, € auséncia de simetria: distor¢cdo dos
padrdoes, quebra das regularidades, fuga das repeticbes, desequilibrio. Ao ser
humano, € causa de estranhamento e reprovacdo, pois nele, na mente e na
sensibilidade, perdura a necessidade da simetria das formas, ainda que
desnecessaria do ponto de vista estrutural e funcional.

No direito e, especificamente, no estudo das formas do Estado, a simetria é
elemento de comparacdo das estruturas internas do Estado e da distribuicdo de
poderes, direitos e recursos entre suas partes. Segundo Michael Burgess*, a tipologia
federalismo simétrico e federalismo assimétrico irrompeu na literatura federalista com
o0 estudo de Charles D. Tarlton*4.

Ao constatar a insuficiéncia do enfoque exclusivamente juridico para
compreender e explicar a diversidade de relacGes existentes em um mesmo sistema
politico, Tarlton propds a simetria como medida para aferir o "nivel de conformidade e
uniformidade [commonality] nas relacbes de cada unidade politica separada do
sistema tanto com o sistema como um todo quanto com as outras unidades
componentes"#,

Nessa linha, os conceitos de simetria e assimetria s&o relacionais. Sua
utilizacdo implica um cotejo das caracteristicas sociais, culturais, econdmicas e
politicas de um estado com as caracteristicas predominantes no cenario nacional. O
grau de afinidade (ou diferenca) das caracteristicas da parte com as do todo exerce
importante papel no delineamento das relacées de um estado com os demais ou com
a autoridade nacional.

Esse conceito de simetria — e de assimetria — tem por objeto a comparagao
entre dados da realidade, do mundo dos fatos. N&o se volta as relagcdes politicas ou

juridicas, efetivas ou ideais, travadas entre cada unidade componente da federacéo.

43 BURGESS, Michael. Comparative federalism: theory and practice. New York: Routledge, 2006, p.
211.

4 Registre-se que Tarlton é citado, no Brasil, por RAMOS, Dircéo Torrecillas. O federalismo
assimétrico. 22 ed. Rio de Janeiro: Editora Forense, 2000, p. 62.

4% TARLTON, Charles D. Symmetry and Asymmetry as Elements of Federalism: A Theoretical
Speculation. The Journal of Politics, n. 27, pp 861-874, 1965, p. 867.
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Entretanto, estabelece conexdes entre a simetria ou assimetria de fato e as relagdes
existentes entre as unidades federativas.

Mais préximo do principio da simetria, entretanto sem com ela confundir-se,
esta a simetria de direito, relativa ao tratamento constitucional, se igual ou diverso,
dispensado as unidades constituintes da federacdo. Quando a Constituicao atribui os
mesmos poderes, encargos e recursos a todos estados, fala-se em simetria, quando
a distribuicdo segue um critério que resulta em graus diferenciados de poderes,
encargos e recursos, entdo ha assimetria®®. Segundo essa nocdo de simetria, as
Federacdes de Alemanha, Brasil e Estados Unidos séo classificadas de simétricas*’.

Entretanto, a simetria do “principio da simetria” possui outro sentido. O
Supremo Tribunal Federal determina a aplicacdo do principio da simetria para
submeter os Estados-membros a “uniformidade organico-institucional’ entre Uni&o,
Estados e Municipios™®. Em sintese, o principio da simetria consiste no dever néo
escrito de os Estados-membros e Municipios observarem — no sentido de replicar ou
incorporar — em suas Constituicdes ou Leis Organicas o modelo de organizacéo
institucional estabelecido, na Constituicdo da Republica, para a Uniéo.

Comentando as regras de preordenacao, Manoel Gongalves Ferreira Filho
observa que “o Supremo Tribunal Federal tem estendido, em nome do principio de
simetria, o rol das matérias em que as normas federais se impéem aos Estados.
Assim, quanto ao processo legislativo, por exemplo (...)"*°. N&o profere, entretanto,
gualquer juizo de valor sobre essas decisdes, embora nédo reconheca a existéncia de
tal exigéncia sendo como fruto de construgao jurisprudencial.

Diferentemente, Nelson Oscar de Souza sustenta a vigéncia do principio da
simetria sob o marco e no texto da Constituicdo de 1988, em decorréncia da locucao
“obedecidos os principios desta”, localizada na parte final do art. 11 do ADCT®C. A raiz

do referido mandamento de uniformizacéo estaria no art. 188 da Constituicdo de 1967

4 REVERBEL, Carlos Eduardo Dieder. O federalismo numa vis&o tridimensional do direito. Porto
Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2012, p. 18.

47 WATTS, Ronald L. Comparing federal systems. 32 ed. Montreal & Kingstom: McGill-Queen’s
University Press, 2008, p. 128.

48 SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha. Estudo introdutério: em torno do sentido do federalismo. In:
SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha; AVILA, Marta. (Coord.). Direito do Estado: estudos sobre o
federalismo. Porto Alegre: Dora Luzzatto, 2007, p. 24.

4 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. O poder constituinte. 52 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2007, p. 153.
%0 SOUZA, Nelson Oscar de. Manual de Direito Constitucional. 32 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p.
191.

20



e no art. 200, caput, da Constituicdo de 1967, com a redagcao dada pela Emenda
Constitucional n° 1 de 1969.

De todo modo, € possivel identificar no acervo de julgados do Supremo Tribunal
Federal inUmeras hipéteses de aplicacao do principio da simetria. Corréa de Araujo
empreendeu minuciosa investigagcédo acerca dos casos em que a Corte fundamentou
a inconstitucionalidade de norma estadual — constitucional ou infraconstitucional — a
partir do referido principio®l. Segundo o autor, é possivel distinguir duas funcdes no
principio da simetria: primeira, a determinacdo da reproducdo de uma regra
constitucional federal no plano estadual; segunda, a legitimacdo da reproducgao
espontanea do regramento federal no ambito estadual®?.

Em outras ocasides, que nao representam aplicacdo do principio da simetria,
mas, antes, sua negacgao, o “principio” aparece no voto dos Ministros apenas por que
alegado pelo autor da acdo ou por alguma das autoridades oficiadas para prestar
informacdes. Paradoxalmente, o Supremo rechagcou a possibilidade de o Estado-
membro organizar-se tal qual a Unido, sob o argumento invariavel de que a
Constituicdo Federal preordenara a organizacao estadual de outra forma.

Na hipotese de legitimacdo da escolha estadual por meio do principio da
simetria, ndo surge o dever de ordenar as instituicbes em correspondéncia ao nivel
federal. Trata-se, portanto, de um uso secundario e ndo normativo do principio da
simetria. O “modelo federal’ tdo somente evidenciaria a adequagao da organizagao
estadual aos principios da Constituicdo, tendo em vista que o proprio constituinte
originario ou reformador considerou possivel aguele arranjo especifico. Assim, a
simetria € meramente circunstancial, fruto da opcao politica do ente federado. Logo,
0 principio da simetria nesse sentido ndo importa para o presente trabalho, pois néo
gera um dever ao qual estados — e municipios — estao sujeitos.

De acordo com Corréa de Araujo, 0 Supremo invoca o principio da simetria para
decidir, prescrevendo a simetria, sobre a constitucionalidade de normas estaduais
relacionadas ao processo legislativo e a estruturacdo e atribuicbes dos Poderes
Legislativo, Executivo e Judiciario, bem como dos Tribunais de Contas, do Ministério
Publico e da Defensoria Publica. Ocorre que a Constituicdo Federal expressamente

estende a disciplina do Tribunal de Contas da Unido aos Tribunais de Contas

51 ARAUJO, Marcelo Labanca Corréa de. Jurisdi¢do constitucional e federacdo: o principio da simetria
na jurisprudéncia do STF. Rio de Janeiro: Elsevier, 2009, pp. 87-120.
52 ARAUJO, Marcelo Labanca Corréa de. Op. cit., p. 125.
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estaduais e municipais, nos termos do artigo 75, turvando as fronteiras da autonomia
estadual. Quanto ao Judiciario, o carater nacional desse Poder explica a extensao de
certas normas, o que é reforcado por disposicdes constitucionais expressas, COmo 0s
artigos 93 e 125. Mesma afirmacao pode ser feita sobre o Ministério Publico, conforme
o disposto nos artigos 127, 81°, e 128.

No tocante a Defensoria Publica, outra das funcdes essenciais a Justica, €
possivel distinguir, no artigo 134, ora a utilizagao da expressao “Defensoria Publica”,
no delineamento do perfil da instituicdo una e indivisivel, ora a da expresséo
“Defensoria Publica da Unido e do Distrito Federal” em oposig¢ao a “Defensoria Publica
Estadual”’, na atribuicAo ao Poder Legislativo da Unido de competéncia para
prescrever normas gerais para a organizacao da Defensoria nos Estados.

Por essas razdes, 0s casos centrais, embora nao exclusivos, de aplicacéo do
principio da simetria, pelo Supremo Tribunal Federal, relacionam-se a organizacéo
dos Poderes Legislativo e Executivo, a qual abrange o processo legislativo, pois este
envolve a participacdo daqueles. Destaca-se, entretanto, que a analise detalhada de
cada uma das normas consideradas obrigatorias aos Estados-membros — e, por
consequéncia, aos Municipios e ao Distrito Federal — em virtude do principio da
simetria foge ao escopo desta pesquisa por dois motivos: a um, porque o contetdo, o
alcance e a natureza do principio da simetria ndo estado claros para o préprio Supremo
Tribunal Federal; a dois, porque 0 que estd em questdo é a prépria existéncia da
capacidade das unidades federadas para inovar em matéria institucional.

CONCLUSAO

O federalismo oferece a integracdo no todo sem descaracterizar a identidade
das partes. Solugédo para povos que, embora diferentes, desejam caminhar e viver
juntos; alternativa para povo que, embora uno, pretende levar as decisdes para as
bases. A federacdo combina unidade na diversidade por meio do equilibrio
institucional das forcas centripetas e centrifugas inerentes ao projeto de conciliar
esferas distintas de governo em um mesmo territorial e sobre as mesmas pessoas.

A tbnica oscila entre a articulacdo do todo e a autonomia das partes. As

muitas combinacdes e gradacdes decorrem das influéncias histéricas e socioldgicas
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dos povos envolvidos. A medida correta sera a adequada a realidade em guestéao,
sempre respeitada a integridade dos ambitos locais.

A meta do presente trabalho era a de analisar a autonomia politico-
institucional dos entes federados, expressa em sua capacidade de inovar em matéria
institucional. Eventualmente, a investigagdo conduziu ao fen6meno da simetrizagao
dos entes federados, decorrente da ampliacdo jurisprudencial das normas
constitucionais centrais.

No plano legislativo constitucional, desde a Constituigdo dos Estados Unidos
do Brasil, de 1891, os Estados-membros possuem autonomia constitucional, isto €,
sdo titulares do poder de auto-organizacdo. Além disso, restou claro que os limites
decorrentes da Constituicdo da Republica ndo suprimem essa alta capacidade politca,
antes, conformam-na. A propria existéncia dessas limitacdes é necessaria para que
se fale em Republica Federativa, e ndo em Estado Unitario ou Confederagdo de
Estados.

A imprescindibilidade das normas centrais nao significa, todavia, ser desejavel
sua continua expansao. Assim fosse, os valores da democracia e do pluralismo, que
garantem diversidade normativa as coletividades sociais, nenhuma relevancia teriam.
N&o bastasse sua fundamentacéo juridico-constitucional ser precaria, o principio da
simetria deve ser analisado e repensado a luz da historia politico-institucional
brasileira — para nao falar dos valores enunciados pelo constituinte no preambulo da
Constituicao de 1988.
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