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Resumo: Com o objetivo de analisar os limites implicitos da autonomia
estadual na leitura que faz o Supremo Tribunal Federal da Constituicao
brasileira de 1988, esta monografia empreendeu um estudo empirico
qualitativo da categoria de “normas constitucionais de reproducgdo
obrigatoéria” segundo desenvolvida pela jurisprudéncia do STF no controle de
constitucionalidade das Leis e Constituicdes dos Estados federados do Brasil.
Assim, teve por principal indagacdo a determinagao do significado e alcance
da categoria, tanto de forma abstrata como concretamente, de acordo com
as decisOes do Tribunal em cada grupo de acérdaos destacado. Apresento
como resultados principais que as origens da categoria de normas de
reproducao obrigatdéria ndo tem sido objeto de discussao no STF, assim como
a sua compatibilidade com o ordenamento constitucional brasileiro em vigor
e a previsao de submissdo dos Estados aos principios da Constituicdo Federal
na forma de seu artigo 25. Igualmente, os fundamentos normativos aduzidos
pelo Tribunal em cada julgamento sdo pouco elaborados e resumem-se a
reiteracdo de jargOes tautoldgicos. Constata-se que a categoria é larga o
suficiente para abranger o manejo de limitagbes implicitas e explicitas a
autonomia estadual, mas apesar da consisténcia percebida nas decisdes no
decorrer do tempo, os parametros utilizados pelos Ministros sdo incoerentes
entre si, resultando em excessivas heterogeneidade e imprecisdao. Tento
demonstrar, portanto, que nem o Supremo Tribunal Federal e seus Ministros
parecem conseguir delimitar parametros objetivos para aferir a necessidade
de reproducdao de determinada norma da Constituicdo Federal nos
ordenamentos subnacionais dos Estados, nem expressar claramente o que
pretendem através da designacdao desenvolvida nos ultimos 30 anos de

julgamentos.
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Qualquer tipo de interpretacao deve antes de tudo
descrever o seu texto como suscetivel de interpretacao.
(...) O componente autorreferencial emerge na medida
em que também a interpretacdo busca criar vinculos
normativos - e ndo se limita simplesmente a falar do
texto.

O constitucionalista encontra-se na mesma
situacdo do linguista que fala sobre a linguagem e que por
isso mesmo reconhece o seu comportamento no seu
proprio objeto.

Niklas Luhmannt?

O SENHOR MINISTRO CARLOS BRITTO:

- Exceléncia, Montesquieu dizia que o poder que faz
as leis ndo deve ser o mesmo que as executa.

O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE:

— Ministro, Montesquieu nao foi constituinte. Sdo os
"doutores” de que falava Orozimbo Nonato, cujas licoes,
entretanto, ndo foram positivadas por nosso constituinte.

ADI 2.391/SC?

! LUHMANN, Niklas. A Constituicio como Aquisicdo Evolutiva. 2013. Traducio realizada a
partir do original (“Verfassung als evolutionare Errungenschaft”. In: Rechthistorisches Journal.
Vol. IX, 1990, pp. 176 a 220), cotejada com a traducao italiana de F. Fiore (“La costituzione
comeacquisizione evolutiva”. In: ZAGREBELSKY, Gustavo. PORTINARO, Pier Paolo. LUTHER,
Jorg. Il Futurodella Costituzione. Torino: Einaudi, 1996), por Menelick de Carvalho Netto,
Giancarlo Corsi e Raffaele DeGiorgi. Notas de rodapé traduzidas da versdao em italiano por
Paulo Savio Peixoto Maia. Disponivel em: http://pt.scribd.com/doc/31253250/LUHMANN-
Niklas-A-constituicao-como-aquisicao- evolutiva. Acesso em: 23/08/2022.

2 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 2391, Tribunal Pleno. Relator(a): Ellen Gracie.
Brasilia-DF, julgado em 16/08/2006, p. 223.
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INTRODUCAO

Diferentemente do caso norte-americano, marco inaugural de um
federalismo formado a partir de Estados independentes que renunciaram a
sua soberania em prol do estabelecimento de um poder central, pode-se dizer
que a Federacdo brasileira é outorgada a partir da sublevacdo militar que

marca a transicdo do Império para o regime republicano em 1889.

Originou-se nao a partir da uniao de entes regionais, mas a partir da
fragmentacado arbitraria de um Estado Unitario, implementada por disposicdo
do poder central representado no governo provisério instituido e sem
qualquer participacdo ativa das entdo provincias do Império do Brasil.
Conforme Rui Barbosa (1946, p. 146):

Tivemos Unido antes de ter estados, tivemos o todo antes das
partes, a reunido das coisas reunidas. (...) Ndo somos uma
federacdo de povos até ontem separados e reunidos de ontem
para hoje. Pelo contrario, é da Unido que partimos. Na Unido
nascemos. Na Unido se geraram e fecharam os olhos os nossos
pais. Na Unido ainda ndo cessamos de estar. Para que a Unidao
seja a heranca de nossa descendéncia, todos os sacrificios
serdo poucos. (...) Para ndo descer abaixo do Império, a
Republica, a federacdo, necessita de comecar mostrando-se
capaz de preservar a Unidao, pelo menos tdo bem quanto ele.3

Logo, embora tenha prevalecido o modelo Federativo sobre a
organizacao territorial do Estado brasileiro até a atualidade - em tempos
expandindo-se a descentralizagdao entre os Estados da Federagao, outras
vezes concentrando-se mais poderes e atribuicoes na Uniao Federal,
notadamente nos periodos de autoritarismo, como no Estado Novo getulista
ou no curso da Ditadura Militar instaurada em 1964 - é clara a auséncia de

um momento pré-nacional como no exemplo estadunidense.

A Federacao brasileira se consolidou sob uma férmula pronta e
replicada em virtude de aspiragoes dos ideais republicanos e liberais do final
do século XIX, a despeito da existéncia de substrato fatico que legitimasse

ou justificasse a adogao do modelo em terras brasileiras.

3 Obras completas de Rui Barbosa, 1890, v. XVIII, tomo I, A Constituicdo de 1891, edicdo do
Ministério da Educacdo e Saude, Rio, 1946, p. 146.



A Constituicdo Federal de 1988, alinhada a efervescéncia da
redemocratizacao, teria buscado instituir um novo paradigma na organizagao
do Estado brasileiro pela restauracao do federalismo em um modelo
cooperativo que reconhecesse heterogeneidade entre as diversas regides do

pais.

Como reza o artigo 1° da Lei Maior, a Republica Federativa do Brasil
é um Estado Democratico de Direito formado pela unido indissollvel dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal, consagrando-se um sistema de
federalismo multinivel que incorporou os municipios, sem qualquer vinculo
hierarquico entre os entes federativos e assegurada sua autonomia (cf. art.
18, caput, CF).

Sob diversos aspectos, contudo, em sentido contrario a retérica
descentralizadora de que se revestiam as expectativas perante o novo texto,
institucionalmente, a Constituicdo Federal de 1988 também deixou pouca
liberdade aos Estados para a elaboragdo de suas Constituicdes Estaduais e o

associado exercicio de seu poder de autogoverno.

Nos termos do artigo 25 da Constituicao Federal, os Estados
organizam-se e regem-se pelas Constituicbes e leis que adotarem,
observados os principios daquela Constituicdao. Além do artigo 114 do ADCT
da Lei Fundamental, que apenas reitera o dever de edicao por cada Estado,
no prazo assinalado, de sua respectiva Constituicao, é esse o Unico dispositivo
de nossa Lei Fundamental que menciona diretamente os parametros que
condicionam o exercicio de sua autonomia enquanto membros da Federagao

brasileira.

Sua indeterminacao, todavia, contrapde-se ao fato de que quase
toda a organizacao politica dos entes federados estd disposta na Lei Maior,
desde a duracao do mandato dos Governadores e Prefeitos, datas de eleicoes,
numero de deputados ou vereadores para a composicao das Assembleias

Legislativas e Camaras Municipais, bem como as competéncias da Justica

4 Art. 11. Cada Assembléia Legislativa, com poderes constituintes, elaborard a Constituicio do
Estado, no prazo de um ano, contado da promulgacdao da Constituicao Federal, obedecidos os
principios desta. (...).



Estadual, da mesma forma que resta detalhada a organizacdo das instituicoes

do Estado brasileiro em escala federal.

E de se questionar entdo o papel desempenhado pelo sistema
juridico através da interpretacdo e aplicacdo da Constituicdo ao longo de
tantos anos de federalismo no respaldo de certos paradigmas hermenéuticos
ou distingdes entre os entes federativos que direta ou indiretamente lhes
sufragaram maior autonomia ou reforcam sua dependéncia em relacdo ao

governo central.

José Afonso da Silva quando fala sobre as distincdes entre o Poder
Constituinte Originario e Poder Constituinte Derivado dos entes subnacionais
da Federacao afirma que a autonomia que lhes é concedida “pressupde ao
mesmo tempo uma zona de autodeterminacdao, que € o propriamente
autonomo, e um conjunto de limitacdes extrinsecas, que é o heterobnomo”
(2022, p. 619).

E nessa zona de limitacdes, destarte, que se inserem as chamadas
“normas constitucionais de reprodugao obrigatdria”, como expressao-sintese
da heteronomia federativa de nosso sistema constitucional e foco de analise

da presente monografia.

A pesquisa se insere nesse pano de fundo com a pretensao de analisar
uma das questbes de grande impacto na dinamica federativa do pais
decorrentes da interpretagao da Constituicao Federal, mais especificamente,
no campo das limitacdes a autonomia constitucional estadual segundo a

jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal.

Cuida-se da definicao da repercussao do modelo institucional federal
delineado pela Constituigcdao para a Unidao sobre a capacidade de autogoverno
dos Estados-membros através da andlise dessa categoria jurisprudencial
desenvolvida no direito constitucional brasileiro para sintetizar normas
federais a que se sujeitariam todos os entes da Federagdao a despeito de

determinacao expressa nessa diregao.

Como sintetiza Paulo Modesto (2016, p. 153),



As normas de reprodugcdo obrigatéria independem de
transcricdo na Constituicdo Estadual. Podem, por isso, ser
expressas ou implicitas. Ha& normas da Constituicdo da
Republica que, mesmo ndo enunciadas expressamente na
Constituicdo Estadual, sdo consideradas como dela
integrantes, por imposicdo do denominado principio da
simetria (ex. normas bdsicas do processo legislativo federal,
conf. STF, ADI 276, Rel. Sepulveda Pertence) ou por serem
normas expressamente adotadas com carater nacional
obrigatério (ex. principios da legalidade, impessoalidade,
moralidade, eficiéncia na administracdo publica, previstos no
art. 37, caput, da Constituicdo Federal). As normas de
reproducdao nao admitem a existéncia de normas
constitucionais locais contrarias ou diferenciadas ao
paradigma estabelecido na Constituicao Federal.

N3ao é sendao um instituto de alcance indeterminado passivel de
dissolver absolutamente ou no minimo tolher a autonomia constitucional

garantida aos estados da Federacao para a edicao de suas Constituicdes, que,

contudo, ndo mereceu a dedicagao de grandes autores.

Tampouco ha tantos trabalhos dedicados a sistematizar a evolugao
da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF) sobre a tematica, e
aferir a extensao da categoria segundo as reiteradas decisdes do Tribunal.
Desse modo, buscou-se elucidar no presente trabalho qual o alcance juridico
normativo dessa categoria de analise segundo o Supremo Tribunal,
conquanto guardido da Constituicdo Federal de 1988 e arbitro dos conflitos
federativos, assim como verificar a sua aplicacdo pela Corte ao longo dos

anos dentre diferentes parametros de controle de constitucionalidade.



OBJETO E METODOLOGIA

Com o objetivo de realizar uma analise qualitativa de decisdes do
Supremo Tribunal Federal, foi adotada a metodologia de pesquisa documental

jurisprudencial.

Esse projeto se prop0s a reunir as principais decisdes do STF sobre a
incidéncia das “normas constitucionais de reproducao obrigatéria” sobre os
ordenamentos estaduais desde a redemocratizacdo até os dias atuais, com
vistas a delinear ndo apenas o conteldo e alcance juridico desses institutos
na interpretacdao da Corte, mas igualmente a concepgao secundada pelo
Pretdrio Excelso quanto a autonomia dos entes federados sob a Constituicdo
de 1988, preenchendo um relativo vacuo no direito brasileiro sobre a

tematica.
Para tanto, tentei responder as seguintes perguntas:

1. Qual o entendimento do STF quanto a existéncia de um
conjunto de “normas de reproducdo obrigatéria” no
ordenamento juridico brasileiro p6s-88?
2. Reconhecendo-se a existéncia de tais normas,
2.1 Ha definicdo em abstrato atribuida pelo Tribunal?
2.2. Qual a sua repercussao sobre a autonomia dos
Estados-membros?
3. E possivel indicar exaustiva e aprioristicamente essas

normas?

E lancei a hipotese de o Supremo Tribunal Federal em sua
jurisprudéncia tornou sem sentido pratico a distingdo entre o Poder
Constituinte Decorrente e o Poder Legislativo ordinario dos Estados-
membros, extrapolando a previsdao constante do artigo 25 da Constituicdo

Federal.

Para o trabalho, foram selecionadas decisOes judiciais do Supremo na

“pesquisa de jurisprudéncia" do sitio eletronico do Tribunal, através dos



termos "reproducdao obrigatdria" ou "repeticio obrigatéria" ou "absorcdo
compulséria" dentre acérdaos do Tribunal Pleno, filtradas apenas Acgoes
Diretas de Inconstitucionalidade e excluidos aqueles de julgamento de

Medidas Cautelares.

A variacao nas expressoes utilizadas para a busca se deve as diferentes
denominagbes que aparecem nos casos para tratar da questdo. As decisdes
estiveram restritas a julgamento pelo Tribunal Pleno tanto para compreender
a perspectiva da corte enquanto 6rgao colegiado como em consideracdo da
cldusula constitucional de reserva do plendrio® e do verbete de sumula
vinculante n® 10 do STF®, além de tornar habil o tempo disponivel para a
andlise das decisdes para a pesquisa. Por fim, excluiram-se as medidas
cautelares para que fosse obtido um posicionamento da Corte definitivo sobre

o tema.

Dessa busca cheguei ao numero de 62 acérdaos, dos quais outros 22
foram descartados porque versavam sobre questdes alheias ao objeto desta
pesquisa, especialmente os relativos a autonomia municipal em face das
ConstituicOes Estaduais e outros 6 que cuidavam de questdes processuais

sobre competéncia.

Os 34 acdrdaos finais foram fichados e agrupados em diferentes grupos
por afinidade tematica, de acordo com o objeto de impugnagao - normas de
mesmo conteldo de Constituicdes ou Leis de diferentes Estados levadas ao

crivo do Tribunal.

Assim sendo, foi obtida a configuracgao final da base da pesquisa:

5 Art. 97. Somente pelo voto da maioria absoluta de seus membros ou dos membros do
respectivo 6rgdo especial poderdo os tribunais declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato
normativo do Poder Publico.

6 “Viola a clausula de reserva de plenario (CF, artigo 97) a decisdo de 6rgdo fracionario de
tribunal que, embora ndo declare expressamente a inconstitucionalidade de lei ou ato
normativo do poder publico, afasta sua incidéncia, no todo ou em parte”.



- Hipoteses constitucionais de | ADI 430; ADI 249; ADI 276;
iniciativa reservada’: ADI 1.434; ADI 637; ADI
3.777; ADI 5.653; ADI 4.898;
ADI 5.483; ADI 6.275; ADI
4.782; ADI 6.774; ADI 6.775;
ADI 3.804

- Adocdo de Medida Provisoria em | ADI 2.391

ambito estadual
- Quorum de aprovacao EC estadual ADI 6.453;
- Emendas parlamentares a Lei|ADI 6.308;
Orcamentaria estadual
- Auséncia de prévia dotacao | ADI 6.102; ADI 6.074;
orcamentaria para criacao de despesa
- Reeleicdo para mesas diretoras de | ADI 793; ADI 792; ADI 6.685;
Assembleias Legislativas estaduais ADI 6.704; ADI 6.713; ADI
6.708; ADI 6.700; ADI 6.712;
- Requisitos para aposentadoria de | ADI 352;

servidor publico
- Remuneracgéao de Agentes Publicos ADI 4.587; ADI 4.696; ADI
4.698; ADI 4.577; ADI 5.486;

Ainda, a apresentagao dos acérdaos sera feita considerando a evolucdo
da jurisprudéncia da corte com o decorrer do tempo, dos casos mais antigos
aos mais recentes em cada grupo tematico, facilitando assim a interpretacao
do posicionamento do STF e o esboco mais fiel possivel do que seria seu

entendimento no assunto.

O texto estd estruturado em trés pontos: primeiro (i) descrevo a
evolucdao do posicionamento do Tribunal dentro de cada grupo de acérdaos
destacado, tracando certos apontamentos individuais ao cabo de cada
analise; em segundo lugar, (ii) exponho os principais resultados da pesquisa
e minhas impressdes gerais sobre a categoria das “normas constitucionais de
reproducdo obrigatdria” conforme o conjunto integral das decisdes do STF e,

finalmente, (iii) concluo a monografia com a retomada do titulo escolhido,

7 Dado o grande numero de acorddos, apesar de incluida sob o tdpico de normas do processo
legislativo, os casos sobre iniciativa reversada forma agrupados em categoria autbnoma na
parte II do trabalho por questGes estéticas e de organizagdo.



bem como encaminhamentos e sugestdes para contribuir para essa agenda

de pesquisa.



DESCRICAO DOS CASOS

1) Hipoteses constitucionais de Reserva de Iniciativa (ADI 430; ADI
249; ADI 276; ADI 1.434; ADI 637; ADI 3.777; ADI 5.653; ADI 4.898;
ADI 5.483; ADI 6.275; ADI 4.782; ADI 6.774; ADI 6.775; ADI 3.804):

A mais representativa parcela de acérdaos é a atinente as hipdteses de
iniciativa legislativa reservada previstas pela Constituicao Federal e sua
repeticdo ou ndo nas Constituicdes Estaduais. Aqui, trata-se nao apenas da
absorcdo imediata do padrao federal para o respectivo ordenamento juridico
subnacional, mas também da sobreposicdo da reserva de iniciativa da
Constituicao Federal ao Poder Constituinte Derivado dos Estados, impedindo
a constitucionalizacao de certos temas sem a devida participacao do

Governador do Estado no processo legislativo.

No bojo da ADI 430-DF, de relatoria do Min. Sepulveda Pertence, foi
impugnado dispositivo do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitérias da
Constituicdo do Mato Grosso do Sul. Em seu texto originario, acarretou a
prorrogacao indireta de concurso publico expirado ao determinar a integracao
dos quadros entdo aprovados em cargos da Administracdo Publica Estadual,
nomeando-os, alegadamente, sem prévia aprovacdo em certame valido e em

pleno vigor.

Os questionamentos dos proponentes alternaram entre
inconstitucionalidades de indole material e formal: no primeiro ponto, a
norma violaria o artigo 37, II, da Constituicao Federal, no segundo - o que
interessa na hipdtese -, o artigo contrariaria também o seu artigo 61, §19,
II, c), ao veicular matéria de iniciativa reservada ao Governador do Estado
no ADCT da Constituicao do Estado.

Ao analisar essa questdao o Min. Relator ressalta ja haver se
manifestado na diregao de que
as regras basicas do processo legislativo federal — incluidas as

de distribuicdo de iniciativa - sao de absorcao compulsoéria
pelos Estados, na medida que substantivam prisma relevante



do principio sensivel da separacdo e independéncia dos
poderess.

E assim, o fundamento para eventual invalidagdo seria o principio da
separacdo de poderes, impondo a reprodutibilidade obrigatéria do artigo 61

para os Governos estaduais.

Apesar de ratificar na ADI a posicao que descreve como ja perfilada
pelo Tribunal em julgamentos anteriores, o Ministro Sepulveda Pertence
mostra-se defensor de uma relativizacao da aplicagao indiscriminada da regra
de reserva de iniciativa sobre as Assembleias estaduais, ressalvando posigao
mais restritiva “quanto a oponibilidade sem temperamentos do principio (...)

ao poder constituinte estadual”®, como se verificava no caso.

Para o Min. Sepulveda a regra do artigo 61 seria imediatamente
aplicavel na esfera dos Estados quando se tratasse do processo legislativo
ordindrio, mas no caso de normas das Constituicobes Estaduais a
inconstitucionalidade dependeria de uma andlise especifica do teor do
dispositivo impugnado de modo a rejeitar apenas a disciplina em normas
constitucionais locais de “temas pontuais de interesse de setores especificos
do funcionalismo e inadequados ao trato das constituices”!® ao invés de
“guestdes atinentes as bases do regime juridico do pessoal do Estado-

membro”il,

Dai exsurgiria uma verdadeira fraude a reserva de iniciativa do
Governador, mesmo tratando-se de norma originaria da Constituicdo
Estadual aprovada, ja que derivada a sua competéncia da prépria

Constituicao Federal.

Ha ainda voto-vogal do Min. Marco Aurélio que, concordando com
inconstitucionalidade formal, diverge pontual e isoladamente do Relator

acerca da inconstitucionalidade material.

8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 430. Tribunal Pleno. Relator(a): Sepulveda Pertence.
Brasilia-DF, julgado em 25/05/1994, pp. 33 e 34.

° Ibidem, p. 34.

10 Thidem, p. 34.

11 Ibidem, p. 34.



Na ADI 249-RJ], decidida a unanimidade segundo o voto do relator e
sob os mesmos argumentos, houve outra impugnagdao de norma transitéria
do ADCT da Constituicao do Rio de Janeiro que assegurara a inclusdao, em
quadro suplementar da Administracao, dos professores que trabalhavam na

rede estadual sob regime de subvencgao.

Relator, o Ministro Néri da Silveira faz mencdo expressa em seu voto a
entendimento “antigo” da Corte, firmado na vigéncia da Carta de 1967, mas
ja ratificado em face da Constituicdo Federal atual, que anotava a
“observancia obrigatéria” pelos Estados-membros, no que diz respeito aos
seus Governadores, [d]”as normas constitucionais federais que estabelecem

a iniciativa, inclusive e exclusiva, do Presidente da Republica”!?.
Na diccao do Ministro,

bem de ver, em espécie tal, por via de norma constitucional
transitoria, afasta-se a participacdo do Governador, no que
concerne ao exercicio de competéncia privativa para iniciar os
projetos de lei sobre a criagdo e extingdo de cargos publicos,
de aplicacao obrigatoria no Estado-membro (...).13

Ainda em 1997, tem lugar o julgamento da ADI 276-AL, ajuizada
contra norma da Constituicdo alagoana que instituira beneficio de licenca
especial, inclusive com opcdo de conversao em abono pecuniario, para os
servidores da Administracdo Direta, civis ou militares, autdrquicos ou
fundacionais do estado. Trata-se da primeira acao em que a violacao da
norma de reproducao obrigatoria é o Unico determinante para a declaragao

de inconstitucionalidade.

Em seu voto, o relator Min. Sepulveda Pertence parece tentar refinar o
posicionamento intermediario anteriormente expressado nas decisdes do
Tribunal. De inicio, remetendo a posicao do Supremo no curso da ditadura
militar, ressalta que

Ja se firmou a jurisprudéncia do Tribunal em que - malgrado
nao reproduzido na Constituicdo o art. 13, I, da carta de 69 as

regras basicas do processo legislativo da Unido, em particular
as que dizem com a reserva da iniciativa das leis, por sua

12 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 249, Tribunal Pleno, Relator(a): Néri da Silveira.
Brasilia-DF, julgado em 18/04/1996, p. 05.
13 Ibidem, p. 04.



imbricagdo com o principio de separacao e independéncia dos
Poderes sdao de absorgdo compulsdria pelos Estados-
membrosi4,

Porém, reafirma nunca ter prestado adesdo irrestrita a nocdo de que
“sequer por emenda constitucional era dada dispor o Legislativo local sobre

matéria de iniciativa legislativa reservada ao Poder Executivo”!®.

O Ministro sugere entdo uma distingdo entre matérias préprias ou
improprias a disciplina pelas Constituicdes estaduais, essas ultimas
caracterizadas como “questdes menores”!® e, dessa forma, resolve a
problematica pela procedéncia da acao direta e anulacao do dispositivo da
constituicao estadual, porquanto o

direito outorgado ao servidor estadual (...), € questdo (...)
tipica do estatuto legal ordinario da fungdo publica, que nem
de longe pode ser algada aos principios fundamentais que, na

matéria, tém sido elevados a hierarquia de garantias
constitucionais dos funcionarios!?,

Na ADI 1.434, a discussao versou sobre emenda a Constituicdo do
Estado de S3ao Paulo que estabeleceu equiparacdo de remuneragao e
vantagens entre Procuradores Autarquicos e Procuradores do Estado. Em seu
voto, outra vez relator, o Min. Sepulveda Pertence reafirmou o julgamento
em que deferida medida cautelar para suspensao dos dispositivos
questionados ao mesmo tempo em que salientou a sedimentagao na
jurisprudéncia do Tribunal do entendimento de que a disciplina na
Constituicdo Estadual de matéria reservada ao Chefe do Poder Executivo
constituiria usurpacao de seu poder de iniciativa, a que jamais teria sido

oposta qualquer “objecdo consistente”!8,
De acordo com o Ministro,

parece claro que a hipétese — tratamento remuneratério de
uma categoria funcional, sem simile na Constituicido —
transborda da esfera das matérias que, por adequadas a

14 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 276, Tribunal Pleno. Relator(a): Sepulveda
Pertence. Brasilia-DF, julgado em 13/11/1997, p. 25.

15 Ibidem, p. 25.

16 Ibidem, p. 28.

17 Ibidem, p. 28.

18 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 1434, Tribunal Pleno. Relator(a): Sepulveda
Pertence. Brasilia-DF, julgado em 10/11/1999, p. 47.



disciplina direta das constituicdes estaduais, ilidem a
aplicabilidade das regras de iniciativa do processo legislativo
ordindrio?®.

Nesse sentido, a via eleita para fixacao da vinculacao de vencimentos
configuraria uma fraude a reserva de iniciativa do Governador do Estado na
medida em que ndo encontrava equivalente na prépria Constituicdo da

Republica.

Divergiu o Ministro Marco Aurélio, porém ndo sobre a necessidade de
obediéncia em si da iniciativa reservada e sim sobre a aderéncia entre a
norma estadual impugnada e o padrdao federal de reproducdo compulsodria
face a criacdo do regime juridico Unico pela EC 19/1998 que, segundo o Min.,
sujeitaria os procuradores autarquicos a percepgao dos mesmos vencimentos

que os procuradores do estado, no exercicio de idéntica atividade.

O Ministro Néri da Silveira fez constar de seu voto a divergéncia parcial
ja esbocada pelo Min. Pertence em julgamentos precedentes, no sentido da
preservacao da autonomia do constituinte estadual para “dispor como
entendesse quanto a sua organizacao administrativa, desde que nao ferisse,
evidentemente, os principios essenciais e fundamentais da Constituicdo
(...)"?°. Se afastando do objeto da agdo, o Min. consigna:

O que a Corte estd decidindo, tecnicamente, na linha de
precedentes, é que, no corpo da Constituicdo estadual, nao
cabe inserir norma de tratamento especifico de vencimentos
de uma determinada categoria, quer seja esse tratamento a
ela diretamente dado, quer em forma de equiparagao a outra,
sob pena de retirar do Chefe do Poder Executivo a competéncia
privativa da iniciativa da lei e, como tal, essa matéria ha de

ser disciplinada em lei de hierarquia ordinaria. Essa é
inteligéncia de nossa decisao?!.

Destarte, curva-se a jurisprudéncia do Tribunal por entender que o
Legislador estadual ndo tem legitimidade para inserir no texto da Constituigao
respectiva previsdoes que impegcam o exercicio da iniciativa privativa do

Governador do Estado.

19 Ibidem, p. 48.
20 Ibidem, p. 57.
2! Ibidem, p. 57.



Também o Ministro Moreira Alves demonstra pela primeira vez adesao
a tese intermediaria ao estabelecer que, diante da Constituicdo de 1988,
a Constituicdo estadual pode disciplinar questdes de
servidores, independentemente da iniciativa exclusiva do
Chefe do Executivo, quando elas disserem respeito a estrutura
do Estado-membro, mas ndao o pode para estabelecer
vencimento, vantagens, equiparacoes, por ndo se tratar ai de

normas, como as anteriores, intrinsecamente
constitucionais?2.

O que sugere uma analise pormenorizada caso a caso para aferir
eventual excesso do legislativo estadual, distinguindo sendo normas
constitucionais proprias e improprias, aquelas intrinsecamente

constitucionais ou nao.

Do voto do Ministro ha entdo um pequeno debate entre os pares quanto

a aplicabilidade de sua tese para o Constituinte Reformador Federal.
Indagado pelo Ministro Néri da Silveira, Moreira Alves o rejeita ao afirmar que
no caso da Unido ndo existe limitacdao a disciplina de tais matérias por via de
Emenda Constitucional de origem do préprio Congresso porque ausente
violacao a clausula pétrea da Constituicao Federal. Nas palavras do Ministro:
nao (...) parece que qualquer modificagdo nessas iniciativas

exclusivas [pelo Congresso Nacional] esteja impedida pelo

principio da separagdo dos Poderes no carater absoluto em que

este é tomado para ser considerado clausula pétrea a vedar
qualquer proposta de emenda tendente a aboli-1023,

Logo, a verificacgdo do teor das normas objeto de emenda,
determinando se estariam de fato intimamente ligadas a estrutura do Estado,
somente seria pertinente no caso do Poder Constituinte Estadual, ja que
concedida maior liberdade ao reformador constituinte federal pela CF de
1988.

Passados cerca de cinco anos, o caso subsequente é a ADI 637 de
2004, na qual foi questionada emenda a Constituicdo do Maranhdo que
assegurou direito de aproveitamento aos entdao servidores na data de sua
promulgacao, independentemente da aprovacao em concurso publico. Além

da inconstitucionalidade material por violacdo ao artigo 37, II, da CF, a

22 Ibidem, p. 59.
23 Ibidem, p. 60.



unanimidade e nos termos do voto do relator Min. Sepulveda Pertence o pleno
reconheceu a inconstitucionalidade formal do dispositivo por inobservéancia
da reserva de iniciativa do Poder Executivo para legislagdo sobre matéria

concernente a servidores publicos.

A partir desse caso, suprime-se em principio a divergéncia parcial até
entdo consignada pelos Ministros que ainda compunham o Tribunal, ndo
havendo mais qualquer discordancia expressa sobre a incidéncia das normas
de reproducdo obrigatéria no ambito estadual, inclusive sobre o Poder
Constituinte Derivado, ou seja, sobre a edicdo de emendas as Constituicoes

locais — ou pelo menos qualquer mengao expressa em voto-vogal.

A questao retorna ao Supremo Tribunal Federal decorridos dez anos do
ultimo julgamento. Na ADI 3.777, julgada em 2014, esteve em questdo
dispositivo da Constituicdo baiana que determinara a equiparagao escalonada
de vencimentos entre Policiais Civis e Policiais Militares nos niveis ou postos
correspondentes em cada uma das carreiras. Relator do feito o Min. Luiz Fux,
o Tribunal novamente acolheu por unanimidade as alegacfes de
inconstitucionalidade material e formal, por violagdo a proibicdo
constitucional de vinculagao entre espécies remuneratérias do art. 37, XIII,
da CF e afronta a iniciativa reservada do Governador do Estado. Assim, diz
que:

A insercdo, no texto constitucional estadual, de matéria cuja
veiculacdo por lei se submeteria a iniciativa privativa do Poder
Executivo subtrai a este Ultimo a possibilidade de
manifestacdo, uma vez que o rito de aprovaciao das
ConstituicOes de Estado e de suas emendas, a exemplo do que

se da no modelo federal, ndo contempla sanciao ou veto da
chefia do Executivo?4.

Verifica-se outra pequena ressalva dessa vez feita pelo Ministro
Barroso quanto a inconstitucionalidade formal, mais especificamente, “sobre
a aplicacao, ou nao, de regras de iniciativa a dispositivos que integrem a

Constituicdo originaria”?®>, de modo que a norma impugnada, uma vez que

24 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 3777, Tribunal Pleno. Relator(a): Luiz Fux. Brasilia-
DF, julgado em 19/11/2014, p. 08.

25 Ibidem, p. 15.



veiculada por emenda constitucional estadual poderia ser “toleravel”.
Mencionando outro caso sobre a questao, de relatoria do Min. Dias Toffoli, o
Min afirma preferir deixar a “discussao sobre a inconstitucionalidade formal
aberta para uma outra oportunidade” 26, embora acompanhe os pares pela
procedéncia da acdo direta a vista do reconhecimento da

inconstitucionalidade material.

Em 2019 ocorre o julgamento da ADI 5.653-RO, na qual impugnada
emenda a Constituicdo do Estado de Ronddbnia responsavel por alterar o
processo de escolha do Procurador-Geral de Justica do Ministério Publico
rondoniense. De forma unanime e conforme o voto da relatora, Min. Carmén
Lucia, o plenario reconheceu a existéncia de inconstitucionalidade material
por violacao ao procedimento previsto pelo artigo 128, §3°, para nomeacao
dos Chefes dos Ministérios Publicos estaduais pelos Governadores, bem como
de inconstitucionalidade formal por inobservancia da reserva de iniciativa do
Chefe do Poder Executivo sobre leis que disponham sobre a organizacao do
Ministério Publico e sobre normas gerais para organizacdo do Ministério
Publico dos Estados (art. 61, §29, II, d), CF).

De acordo com a relatora,

O Supremo Tribunal Federal tem reiterada jurisprudéncia no
sentido de que ‘as normas de atribuicao de iniciativa no
processo legislativo previstas na Constituicdo Federal
constituem clausulas elementares de distribuicdo de poder no
contexto da Federacdo, razao pela qual devem ser
necessariamente observadas pelos Estados-membros,
independentemente da espécie legislativa envolvida’?’.

Logo, além da clara violagao do rito previsto constitucionalmente para
a nomeacao do PGJ, na tentativa de modificacgdo o Tribunal também
considerou configurada usurpacgao da iniciativa legislativa do Governador do
Estado para a edicao de norma que dispusesse sobre a organiza¢cdo do

Ministério Publico de Rondonia — dando-se interpretacdo relativamente ampla

26 Ibidem, p. 16.
27 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 5653, Tribunal Pleno. Relator(a): Carmen Llcia.
Brasilia-DF, julgado em 13/09/2019, p. 12.



ao vocabulo, inclusive a abarcar questdo versada pela Constituicdo Federal

de maneira particularizada e exauriente.

Na ADI 4.898, também de relatoria da Min. Carmén Lucia,
questionavam-se, por sua vez, dispositivos emendados a Constituicdo
amapaense para disciplinar o processo de escolha do Procurador do Estado,

do Subprocurador-Geral e do Procurador do Estado Corregedor do Amapa.

Referindo precedentes anteriores do Tribunal, especialmente quanto a
inexisténcia de iniciativa reservada sobre “algo constitucionalmente criado”
ou “matérias as quais, delas cuidando, a Constituicdo da Republica emprestou
alcada constitucional”?®, a relatora considera que uma vez estabelecida pela
Constituicdo Federal a competéncia funcional exclusiva das Procuradorias dos
Estados para sua representacdo judicial e consultoria juridica, com atribuicao
expressa de competéncia ao constituinte estadual para estrutura-los em
termos legislativos, nao haveria de se falar em iniciativa reservada do
Governador do Estado para tratar da forma de nomeacao dos altos cargos da

instituicao.

A Ministra frisa que a extensao do entendimento a cargos diversos do
de Procurador-Geral do Estado estaria atrelada a possibilidade de sua
substituicdo em casos de vacancia, impedimentos e auséncias, concluindo
pela constitucionalidade formal e material dos dispositivos, com respaldo na
“autonomia constitucional conferida aos Estados-membros, investida nas
Assembleias Constituintes estaduais e no constituinte reformador estadual
(art. 25 e inc. VIII do art. 235 da Constituicdo da Republica)”?, no que foi

acompanhada pela integralidade de seus pares.

Como nos casos anteriores, a questao da necessidade de observancia
do padrao federal de reserva de iniciativa inclusive pelo Poder Constituinte
Derivado do estado em nenhum momento é questionada, mesmo em se

tratando da organizagdao de 6rgao permanente da Administracao local como

28 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 4898, Tribunal Pleno. Relator(a): Carmen Llcia.
Brasilia-DF, julgado em 04/10/2019, p. 10.
2% Ibidem, p. 15.



a PGE. O que se verifica, destarte, € uma anadlise mais criteriosa do ato
normativo em exame perante as matérias submetidas a iniciativa reservada
do Chefe do Poder Executivo estadual pois, conforme o voto da Ministra
Carmen, nao haveria qualquer inovacdo concernente ao regime juridico de
servidores publicos, ou no sentido da criacdo de novos cargos ou orgdos,

dado que a PGE ja teria sido instituida pela propria Constituicdo de 1988.

Ja absolutamente afastado das teses mais temperadas defendidas por
certos Ministros ao longo dos anos, o Tribunal rejeita a inconstitucionalidade
formal ndo porque ndo haveria de incidir a reserva de iniciativa sobre a
normatizacao do tema em sede da Constituicao Estadual, sendo esta questao
propria ou tipica das ConstituicOes regionais, mas tao somente porque ndo
se considerou que os dispositivos promulgados enquadrar-se-iam nas

hipoteses do artigo 61 da Constituicao Federal.

Ainda no campo da fixagao de requisitos ou procedimentos para a
nomeacgao de altas autoridades em esfera estadual temos a ADI 6.774 de
relatoria da Min. Rosa Weber em que impugnada emenda constitucional
amazonense de iniciativa parlamentar que fixara critérios para a escolha do

Delegado-Geral da Policia Civil do estado.
Para a relatora,

a Emenda a Constituicdo estadual n® 90/2014 estipulou regras
e critérios pertinentes ao provimento do cargo de Delegado-
Geral (ou Diretor) da Policia Civil dispondo, em consequéncia,
sobre aspectos das relagdes entre o Governador do Estado e o
Chefe da Policia Civil que se acham inseridos no campo
tematico concernente ao regime juridico dos servidores
publicos estaduais3°.

E sob esse raciocinio o STF declarou unanimemente a
inconstitucionalidade formal da alteracdao operada enquanto usurpacao da
competéncia do Governador do Estado, embora tenha rejeitado as alegagdes

de violagao material da Constituicao Federal

30 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 6774, Tribunal Pleno. Relator(a): Rosa Weber.
Brasilia-DF, julgado em 25/10/2021, p. 08.



Interessante notar como acerca da Policia Civil, em sentido
completamente oposto ao caso da Procuradoria do Estado, a interpretacao
chancelada pelo Tribunal a prerrogativa de iniciativa reservada do Chefe do
Poder Executivo é significativamente mais larga, a prevenir a normatizacao
direta pelo Constituinte Estadual do processo de nomeacao do chefe de
instituicdo igualmente prevista pela Constituicdo de 1988 e também com
obrigatoriedade de diregcdo por membro da carreira (cf. art. 144, IV e §49,
CF).

No julgamento da ADI 6.275, em 2020, o STF analisou de forma mais
ampla a compatibilidade com a Constituicao Federal de normas emendadas a
Constituicdao do Estado do Mato Grosso determinando a afetacao de parcela
do orcamento estadual a manutencao e desenvolvimento da educagao escolar

e do ensino publico superior estadual.

Sob relatoria do Min. Alexandre de Moraes, a maioria do Tribunal julgou
procedente a acdo direta acolhendo as alegagbes dos proponentes por
descumprimento da vedagao constitucional de vinculagdo de receitas de
impostos a 6rgaos, fundos ou despesas (art. 167, IV, CF) e inobservancia da
iniciativa privativa do chefe do Poder Executivo para deflagrar o processo
legislativo orcamentario (arts. 84, XXIII, 165, caput e incisos, e 166, §6°, da
CF).

Para o relator, haja vista competir ao Chefe do Poder Executivo,

a iniciativa dos diplomas legislativos orcamentarios mediante
0s quais as questBes politicas acerca das prioridades do
governo em exercicio serdo debatidas, definidas e executadas
(...), ndo se mostra constitucionalmente idonea a majoracdo
do patamar minimo de alocacio de recursos publicos em
processos legislativos que excluam a participacao do Chefe do
Poder Executivo3!.

Citando-se diversos precedentes em que firme a orientagdo do STF

sobre a inconstitucionalidade de normas que excluam a participacdo do Chefe

31 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 6275, Tribunal Pleno. Relator(a): Alexandre de
Moraes. Brasilia-DF, julgado em 08/06/2020, p. 13.



do Poder Executivo em processo legislativo envolvendo discussao sobre

patamar minimo de alocacgdo de recursos publicos.

De outra sorte, em termos de inconstitucionalidade material,

consoante o relator,

essa mesma fixacdo aprioristica de prioridades, para as quais
partes das receitas orcamentarias devem ser necessariamente
direcionadas, contraria a vedacdo a vinculacio de receita de
impostos a érgados, fundos ou despesas constantes do art. 167,
IV, da Constituicao Federal (...)32.

Divergiu integralmente o Min. Edson Fachin, acompanhado pelo Min.
Lewandowski. Para o Ministro ha relevante distincdo quanto a competéncia
do Chefe do Poder Executivo para deflagrar o processo legislativo
orcamentario ja que as disposicbes da Constituicdo Estadual entdo
questionadas teriam origem em Proposta de Emenda a Constituicdo Estadual
elaborada pelo Governador do Estado, de modo a afastar qualquer vicio de

forma.

Embora ja prevista desde a redagao originaria dos permissivos da
Constituicdo mato-grossense, o teor da vinculacdo orcamentaria foi de fato
alterado por duas emendas constitucionais estaduais, em 2013 e 2015
sucessivamente — todas impugnadas na agao direta. A primeira, EC 66/2013,
foi proposta pelo Poder Executivo estadual, o que aparentemente teria
convalidado o vicio de iniciativa anterior no entendimento do Min. Fachin, a
despeito da superveniéncia de nova emenda aprovada sem participacao do

Governador do Estado.

Ademais, no campo da inconstitucionalidade material a divergéncia do
Ministro vai na linha de admitir a afetacao das receitas estaduais com amparo
nas hipdéteses que o inciso IV do artigo 167 da Constituicdao Federal
excepcionaria da regra de nao vinculacao e na previsdao de destinacao de

recursos para o desenvolvimento do ensino prevista no art. 212.

32 Ibidem, p. 19.



Dessa forma, a vinculacdo da receita resultante de impostos estaduais
em patamar superior ao percentual minimo previsto pela Constituicdo Federal
aos Estados para investimentos em atividades de manutengao e
desenvolvimento do ensino, “mais do que mera excecdo anteriormente

assinalada, emerge como verdadeiro dever constitucionalmente imposto”33,

Tenho dois pontos de destaque: primeiro, a interpretagcao extravagante
oferecida pela maioria do Tribunal a reserva de iniciativa para encaminhar ao
Legislativo as leis do plano plurianual, de diretrizes orgamentarias e dos
orcamentos anuais, incluindo no guarda-chuva de competéncias do
Governador qualquer modificacao sobre o orgamento estadual, demonstra
cerca insisténcia da Corte em inserir a inconstitucionalidade formal e a
categoria das “normas constitucionais de reproducdo obrigatéria” numa
controvérsia que, ao menos em primeiro olhar, facilmente poderia resumir-

se a inconstitucionalidade material em evidéncia.

Além disso, extrai-se do resultado que o orgamento publico dos estados,
porquanto submetido de forma imediata e incondicionavel as normas gerais
do orcamento da Unido, ndo seria absolutamente autbnomo, mas apenas
relativamente, conforme a liberdade de alocagao de recursos outorgada ao

Chefe do Poder Executivo estadual.

Qualquer modificacdo mais abrangente ou de longo prazo relativa a
dindmica orcamentdria do estado ou a margem de conformacdo do Governo
do Estado nao direcionada aos orcamentos especificos de cada ano estaria
absolutamente fora da alcada do Legislativo estadual, mesmo que através de
reforma da Constituicao local, reservando-se com exclusividade ao
Constituinte Federal a competéncia para afastar a incidéncia da norma geral
de ndo vinculacdo de receitas e restringir o poder de alocagao de prioridades

do Governador.

Na ADI 4.782, relator o Ministro Gilmar Mendes, mais uma vez se

analisou norma da Constituicao estadual que estipulara aos servidores do

33 Ibidem, p. 27.



estado do Rio de Janeiro gratificagao adicional por tempo de servico sobre o
valor dos vencimentos. O particular do caso reside no fato de que a
Constituicao Fluminense o havia estabelecido originariamente, portanto sem
iniciador em evidéncia, e ndo através de emenda posterior promulgada sem

a devida intervencao do Poder Executivo estadual.

Referenciando julgamentos precedentes, o Min Gilmar Mendes indica a

percepgao de que

a jurisprudéncia deste Tribunal vem se encaminhando cada
vez mais resolutamente para a compreensdo de que as
ConstituicOes Estaduais ndao podem, nem originariamente,
abrigar norma que verse matéria de iniciativa reservada a ente
publico externo ao Poder Legislativo, sob pena de violacdo ao
principio da separacdo dos poderes34.

Assim, concluindo pela invalidade do dispositivo estadual e
acompanhado pela integralidade dos pares, o Ministro assenta as razdes de
procedéncia da acdo direta no prestigio ao principio da separagao de poderes
e apenas indiretamente na necessidade de observancia do padrao federal de

iniciativa reservada:

a opcao do Constituinte Estadual por atribuir solidez e
permanencia a determinadas normas, a partir de seu juizo de
necessidade e relevancia, inserindo-as no texto constitucional,
ndo pode prevalecer sobre o principio fundamental da
separacao dos Poderes, que tem no desenho do processo
legislativo um de seus principais corolarios3>.
Divergiu parcialmente o Ministro Marco Aurélio apenas quando a
projecao de eficacia do pronunciamento do Tribunal, acompanhando no

mérito o voto do relator.

Ja na ADI 6.775, tem-se a impugnacao de emenda constitucional de
Rondbnia que fixou exigéncia de aprovacao pela Assembleia Legislativa dos
presidentes e diretores de autarquias e fundagdes do Estado nomeados pelo

Governador.

34 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 4782, Tribunal Pleno. Relator(a): Gilmar Mendes.
Brasilia-DF, julgado em 24/02/2021, p. 08.
35 Ibidem, p. 09.



Relatora, a Min. Rosa Weber prenuncia seu voto com a constatacao de
que emanaria da jurisprudéncia do STF uma “visdao do sistema federativo
brasileiro segundo a qual o poder constituinte estadual jamais é originario”3e.
Assim, tratando-se de um poder na verdade constituido, estaria “cercado por
limites mais rigidos do que o Poder Constituinte federal” e “sempre (...)

submetido aos delineamentos da Constituicdo Federal”?’.
De acordo com a Ministra Rosa Weber,

Nessa ordem de ideias, contraria a vontade da Constituicao
Federal a norma de Constituicao estadual que empresta a
rigidez que lhe é imanente a matéria cuja flexibilidade -
propria ao trato na legislacdo, ordinaria ou complementar -, é
imposta pela Lei Maior da nacgo38.

O que apontaria para novo reforco da tese de anadlise de dispositivos

objeto de impugnacao a partir da natureza dos temas disciplinado.
Entretanto, consiga que

Como corolario, ndo se reveste de validade constitucional a
emenda a Constituicio de Estado que, subtraindo o
regramento de determinada matéria do titular da reserva de
iniciativa legislativa, a eleva a condicdto de norma
constitucional3°.
E, no ponto, reitera a submissao do processo de emenda das
ConstituicObes estaduais, da mesma forma como o processo legislativo
ordinario, a disciplina constitucional do poder de iniciativa legislativa

reservada.

Paralelamente, a relatora acolhe também as arguicbes de
inconstitucionalidade material ao entender que somente com amparo

expresso no texto constitucional federal o constituinte estadual poderia

36 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 6775, Tribunal Pleno. Relator(a): Rosa Weber.
Brasilia-DF, julgado em 04/11/2021, p. 10.

37 Ibidem, p, 10.
38 Ibidem, p. 12.
39 Ibidem, p. 12.



estabelecer hipdteses de interferéncia em nomeagodes inseridas no ambito de

atribuicdes do Executivo.

Cita-se entdo a decisao da Corte na ADI 2.167-RR em que expressada
a interdicdo a legislacdo estadual de submeter a aprovacdo prévia da
Assembleia Legislativa a nomeacao de dirigentes de Autarquias, Fundacdes
Publicas, Presidentes de Empresas de Economia Mista, Interventores de
Municipios, bem como de titulares de Defensoria Publica e da Procuradoria-

Geral do Estado, por afronta a separaciao de poderes.
Nas palavras da relatora,

S6 em casos pontuais, especialmente no tocante as agencias
reguladoras, o modelo federal admite prévia aprovacao pelo
Legislativo, razdo pela qual, por forca da simetria, os Estados
tem liberdade restrita a tais hipdteses*©.

Entretanto, extravasando casos especificos, é de rigor rememorar que
inexiste no plano constitucional federal qualquer regra geral de submissao de
nomeacgdes do Poder Executivo a chancela do Poder Legislativo e o proprio
exemplo de Agéncias Reguladoras remete a legislagcao infra-constitucional.
Destarte, o que parece sugerir a relatora, ao menos indiretamente, é que
somente haveria margem de agao do Legislador Estadual quando ja houvesse
parametro prévio no direito federal, o qual entao poderia ser mimetizado em

ambito regional.

Ainda sob o guarda-chuva das hipoteses constitucionais de reserva de
iniciativa, além do governador do Estado, retornaram na pesquisa dois

acordaos referentes a competéncia especifica dos Tribunais de Contas.

No primeiro caso, ADI 5.483, de relatoria do Ministro Alexandre de
Moraes, o STF analisou a constitucionalidade de emendas a Constituicao do

Mato Grosso do Sul responsaveis por reduzir o quadro de procuradores do

40 Ibidem, p. 21.



Ministério Publico de Contas do Estado e eliminar a previsao de iniciativa de

leis pelo Procurador-Geral.
Em seu voto, o Min. Relator assevera que

a observancia do regramento constitucional concernente ao
processo legislativo € necessdria para a preservacao da
integridade do ordenamento juridico como um todo, pois,
conforme deixei consignado em sede doutrinaria, o respeito ao
devido processo legislativo na elaboracdo das espécies
normativas € um dogma corolario a observancia do principio
da legalidade?!.

Assim,

As hipoteses constitucionais de iniciativa privativa de lei, seja
no Estado, seja no Municipio, devem seguir o parédmetro
federal, ndao podendo ser interpretadas extensivamente no
sentido de suprimir a competéncia legiferante do Poder
Legislativo, sob pena de desrespeito as regras interpretativas
relativas a separacdo de poderes, ignorando o ‘conceito
orgéanico do direito’ (...)42.

No mérito, descarta as alegagdes de inconstitucionalidade na
eliminacao da reserva de iniciativa antes atribuida pelo Constituinte estadual
ao Procurador-Geral de Contas, dado que, na linha da jurisprudéncia do
Tribunal, ndo seriam reconhecidas ao MP de Contas as garantias préprias do
Ministério Publico no geral ou dos Tribunais de Contas, cuja estrutura
integrariam “aninhados”. Somente Ihes seriam extensiveis aquelas garantias

expressamente determinadas pela Constituicao Federal em seu artigo 130.

De outra sorte, o enquadramento do Ministério Publico de Contas na
intimidade dos Tribunais de Contas sujeitaria sua regulamentacao legal a
iniciativa reservada da Corte de Contas respectiva para dispor sobre sua
organizacao, estrutura e funcionamento (cf. art. 73 c/c art. 96, II, b) e d),

CF). Nas palavras do Ministro:

E jurisprudéncia assente desta CORTE que os arts. 73, 75 e
96, II, “d”, da CF conferem aos Tribunais de Contas -

4 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 5483, Tribunal Pleno. Relator(a): Alexandre de
Moraes. Brasilia-DF, julgado em 14/02/2020, p. 13.
42 Ibidem, p. 14.



expressamente em relacdo ao Tribunal de Contas da Unido e
por simetria quanto aos demais Tribunais de Contas do pais -
a iniciativa reservada para a deflagracio de processo
legislativo destinado a tratar de temas que afetem a
autonomia funcional, administrativa e financeira desses
0rgaos*3.
Vota entdo pela procedéncia da acao direta, declarando-se
formalmente inconstitucional a emenda aprovada sem observédncia da

reserva de iniciativa do Tribunal de Contas do Mato Grosso.

O que merece destaque na hipdtese é a existéncia de expressa
determinacgao pelo artigo 75 de Constituicao Federal de aplicagao das normas
relativas ao Tribunal de Contas da Unido a organizacdo, composicdo e
fiscalizacdo dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem

como dos Tribunais e Conselhos de Contas dos Municipios.

Isto é, o padrao federal para o TCU seria de “reprodugao obrigatéria”
nao por uma interpretagao do Supremo pautada na separagao de poderes ou
no principio da simetria federativa e sim porque expressamente o quis o
Constituinte Federal, diferentemente da reserva de iniciativa do Presidente
da Republica que em nenhum momento no texto fundamental tem sua

aplicacao estendida aos Estados ou Municipios.

Dai é possivel aventar certo grau de incoeréncia do relator e da maioria
que o acompanha na interpretacdao da Constituicdo da Republica ou pelo
menos no tratamento da categoria explorada. Explico: no caso dos Chefes do
Poder Executivo a atracao do padrdo federal é feita Unica e exclusivamente
com base na ideia de que o modelo eleito pelo Constituinte de 1988 mereceria
reiteracdo em ambito regional ou local, a despeito de mencgdo expressa nesse

sentido.

O raciocinio mostra-se potencialmente problematico ou inconsistente
guando se consideram o0s casos em que manifestou explicitamente a
Constituicdo Federal a necessidade de reproducdo pelo congénere estadual

das normas previstas para determinada instituicdo ou entidade dos Poderes

43 Ibidem, p. 19.



da Unido, a sugerir distingao pelo interprete das situacdes em que, de forma

oposta, tenha silenciado sobre o tema.

Trata-se da distincdo entre limitacdes implicitas e explicitas ao Poder
Constituinte Derivado dos Estados que embora ndo sejam irreconcilidveis,
nao deveriam ser tratadas de modo exatamente igual pela Corte
Constitucional, vale dizer, por rigor metodolégico, ndao deveriam ser
(re)produzidas com base numa mesma categoria analitica de “normas

constitucionais de reproducdo obrigatéria”.

Divergiu parcialmente o Min. Gilmar Mendes em razao da auséncia de
atribuicdo na Constituicdo do Mato Grosso do Sul de legitimidade para a
propositura de emendas a Constituicdo Estadual. Para o Min., a Corte corria
o risco de eventualmente impedir qualquer alteragdo no dispositivo

impugnado da Constituicdo Estadual ja que

os parlamentares nao teriam competeéncia para iniciar
processo legislativo referente a matéria reservada a iniciativa
do Tribunal de Contas e, ao mesmo tempo, esse Tribunal ndo
teria poderes para propor emenda a Constituicdo Estadual
sobre qualquer assunto“4.

Logo, apesar de acolher a inconstitucionalidade da previsao de
iniciativa reservada ao Procurador-Geral de Contas, patente a inexisténcia de
autonomia do MPC segundo a jurisprudéncia do STF e, portanto, a
inextensibilidade das prerrogativas institucionais do Ministério Publico, o Min.

considerou que a EC impugnada nao padeceria de vicio de forma.

Isso porque uma vez consolidado que as normas constitucionais
federais relativas ao TCU seriam de reproducao obrigatéria pelos Estados,
sendo fruto de mensagem encaminhada pelo TCE e encampada pelo quérum
necessario de deputados da Assembleia Legislativa do Mato Grosso do Sul, o
mais adequado seria considerar que a proposta de emenda respeitara a
competéncia daquela Corte de Contas para deflagrar o processo legislativo —

ainda que informalmente.

44 Ibidem, p. 24.



Reforga, destarte, a aplicabilidade imediata das normas da Constituicao
Federal de repeticdo obrigatdria pelos Estados-membros numa espécie de
“primazia da realidade” ou prestigio a instrumentalidade do procedimento de
alteracdo realizado com “colaboragcdao” do TCE, independentemente de

denominagdes formais ou rotulagens.

Também divergindo parcialmente do relator, merece realce o
entendimento do Min. Toffoli. Em seu voto, comega por (res)suscitar a
distincdo ja esbocada em anos anteriores pelo Tribunal quanto a analise da
incidéncia da regra de reserva de iniciativa segundo a natureza da matéria

veiculada.

Para o Ministro, quanto a legitimidade do Procurador-Geral de Contas

para deflagrar processo legislativo,

a questao nao (...) parece se inserir dentre as que
respeitam a iniciativa privativa do Tribunal de Contas
em sede legal; ao contrario, trata-se de matéria estruturante
da prépria conformacao constitucional legislativa, qual seja: a
atribuicdo para iniciativa de projetos de leis
complementares e ordinarias45.

Nao sendo matéria de estrutura ou funcionamento do TC ndo haveria

por que se invocar qualquer vicio de iniciativa.

Aos estados da Federagdao somente seria vedado excluir a legitimidade
dos demais Poderes ou de instituicdes para as quais assegurou a Constituicao
Federal autonomia administrativa e competéncia para participar do processo

legislativo que |hes respeitem - a exemplo do préprio Tribunal de Contas.

Consequentemente, no caso em exame, ja que excluiu legitimidade
extraordindria criada pelo texto originario da Constituicdo do Estado, a

emenda ndo encontraria ébice na simetria constitucional, em especial porque

ainda parece se afinar com o entendimento desta Corte
de que a autonomia administrativa é conferida ao
Tribunal de Contas, ndo ao respectivo Ministério Publico

de Contas (o qual, em verdade, integra aquele Tribunal)

45 Ibidem, p. 39.



e, portanto, ndao deve dispor da iniciativa para edicao
das leis que a ele respeitam, sob pena de se criar uma
desvinculacdo do Ministério Publico de Contas da estrutura do
respectivo Tribunal de Contas*.

Ademais, referenciando o julgamento da ADI 3.077 de relatoria da Min.

Carmén Lucia, salienta o Min. Toffoli que a

Corte ja reconheceu ndo haver que se falar em vicio de
iniciativa de emenda a Constituicdo estadual quando ela tiver
por fim ajustar a situacgdo disciplinada na constituicdo do
estado a simetria com o texto constitucional?’.

Finalmente, em sede da ADI 3.804, por unanimidade e nos termos do
voto do relator Min. Dias Toffoli, o STF invalidou artigo da Constituicao do
Estado de Alagoas que concedera ao Ministério Publico de Contas do Estado,
no que coubesse, garantias, direitos, vedacdes, vencimentos, vantagens e
forma de investidura equivalentes aos do Ministério Publico Estadual

“ordinario”.

De acordo com o Ministro a norma impugnada teria exorbitado o
modelo normativo proclamado pela Constituicdo Federal em seu artigo 130,
de repeticdo obrigatdéria pelos estados-membros em suas Constituicbes, ao
expandir as prerrogativas expressamente atribuidas ao Ministério Publico de

Contas integrante do TC do Estado.

Haja vista que os estados ndao poderiam ficar aquém, nem ir além do
que definido na Constituicdo Federal por forca do artigo 75, além de
transgredir o padrao federal, a extensdo automatica de vencimentos e
vantagens aos membros do MP de Contas também incorreria em violagao da
autonomia financeira do TCE e do artigo 37, XIII, da Constituicao que veda a
vinculacdo ou a equiparacdao de quaisquer espécies remuneratérias para o

efeito de remuneracao do servigo publico.

Mais uma vez, além da conclusdo geral, o que traz certo interesse é a

maneira como normas aparentemente de igual abrangéncia sao abordadas

46 Ibidem, p. 40.
47 Ibidem, p. 41.



de forma diferente pelo Supremo: em contraposicao ao artigo 37 da Lei Maior,
cujo dever de observancia parece presumido ou escancarado, o artigo 130 é
taxado como de “repeticdo obrigatdria”, sugerindo que sua incidéncia nos
estados decorreria de interpretacdo sistematica da Constituicdo embora a
literalidade do dispositivo ja revele igualmente a aplicabilidade para todos os

ambitos da Federacgao e respectivos Tribunais de Contas.

Ao todo, sdo quatro os casos em que a alegagao de afronta a iniciativa
reservada é o Unico motivo determinante para a declaracdao de
inconstitucionalidade. Na grande maioria a inconstitucionalidade formal é
acolhida pelo plendario do STF subjacente a uma alegacao de
inconstitucionalidade material que ja seria suficiente para conduzir a

procedéncia das acodes.

Dentre as vinte e uma agdes selecionadas, demonstra-se tanto a
autonomia da categoria de "“normas constitucionais de reprodugao
obrigatéria”, que subsiste como uma forma particular de violagdo da
Constituicdo Federal, quanto a insisténcia do Supremo Tribunal Federal em
reafirma-la ainda quando ao primeiro olhar ndo seria exatamente evidente a

sua pertinéncia ou adequacdo a matéria tratada.

Em termos de reserva de iniciativa, apesar da vacilagao inicial de
alguns Ministros nos julgamentos anteriores a composicao dos anos 2000, é
totalmente consensual que as hipdéteses da Constituicdo Federal sdao de
reproducao obrigatdéria pelos Estados quanto aos congéneres da
Administracao local, ndo apenas no curso do processo legislativo ordinario,
como no caso da Unido Federal, mas também na hipdétese de modificacbes e

até na elaboracgdo originaria dos textos constitucionais estaduais.

2) Outros temas de processo Legislativo (ADI 2.391; ADI 6.453; ADI
6.308):

Dentro do mesmo prisma de reprodutibilidade obrigatéria das normas

federais de processo legislativo por todos os entes da Federagao brasileira,



tem-se mais trés casos sobre temas distintos das hipdteses constitucionais

de reserva de iniciativa.

O primeiro deles, a ADI 2.391 de relatoria da Min. Ellen Gracie e
apreciada pelo plenario do STF em 2006, diz respeito a controvérsia sobre a
adocao de Medidas Provisérias em ambito estadual. Na hipdtese,
examinaram-se dispositivos da Constituicdo de Santa Catarina que atribuiam
ao Governador do Estado competéncia para editar medidas provisérias sob
regramento idéntico aquele previsto pela Constituicdo Federal para o

Presidente da Republica antes da reforma da EC 32 de 2001.

Apesar da controvertida questao de fundo, que apenas tangencia o
objeto da presente pesquisa, a maioria acompanhou o entendimento da
relatora pela constitucionalidade da instituicdo de medida proviséria estadual,
mormente pela autorizagao indireta do §2° do artigo 25 da Lei Fundamental
com a redagao dada pela EC 05/1995. O Tribunal consignou nao apenas a
validade do instrumento para o Estados, mas também a necessidade de
absorcao do modelo adotado pela Constituicado Federal em seus principios e

limitagdes impostas.

Referindo precedente anterior do Supremo na ADI 425, a Ministra

Relatora condicionou a utilizagao da MP a dois requisitos:

primeiro, esse instrumento esteja expressamente previsto na
Constituicdo do Estado e, segundo, sejam observados os
principios e as limitagdes impostas pelo modelo adotado pela
Constituicdo Federal*s.

Observada em toda hipdétese a nova redacdo do artigo 62 do texto

constitucional.

Ou seja, se de um lado reconheceu o STF a reprodutibilidade
obrigatéria do modelo federal adotado para a regulamentacdo das medidas
provisorias, impondo submissao dos estados as idénticas balizas previstas

para a Unido, de outro, foi peremptoriamente descartada a competéncia

48 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 2391, Tribunal Pleno. Relator(a): Ellen Gracie.
Brasilia-DF, julgado em 16/08/2006, p. 189.



“originadria” de governadores estaduais para edita-las, quer dizer,
imediatamente da previsdo analoga da Constituicdo Federal para o Chefe do

Poder Executivo da Unido.

A adocdo das medidas provisdrias teria fundamento apenas em
previsdao expressa da respetiva Constituicao estadual, como mera faculdade

a organizacao dos poderes do estado-membro.

Nesse aspecto, destarte, ndo seria possivel cogitar da aplicabilidade
imediata do padrao federal a diferenca do que reiteradamente considerado
pelo Tribunal acerca da iniciativa reservada do Chefe do Poder Executivo, e
tampouco aventarem-se objecdes de isonomia ao franqueamento de ampla
discricionariedade a cada estado para seguir ou ndo a sistematica federal e
inserir no rol de competéncia do Governador de Estado a edicdao de medidas

provisorias.

Caberia a cada Constituicdo de estado da Federacdao repetir
literalmente o permissivo federal como requisito imprescindivel a insercdo da

nova espécie legislativa em sua dindmica institucional.

No caso da ADI 6.453 julgada em 2022, a Corte analisou a
constitucionalidade da exigéncia pela Constituicdo de Rondbnia do voto de
2/3 dos membros da Assembleia Legislativa do Estado para aprovacdao de

projeto de emenda.

Ponderando os limites do Poder Constituinte Decorrente dos Estados,
a Ministra Relatora Rosa Weber considerou que, distante do perfil deliberativo
prescrito na Constituicdo da Republica, a dificultacdo do emendamento
constitucional com quérum mais elevado implicaria mais dificuldade para a
“pratica constitucional”, em razao de uma “estrutura ndo acolhida no modelo

legislativo federal”#°.

4% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 6453, Tribunal Pleno. Relator(a): Rosa Weber.
Brasilia-DF, julgado em 14/02/2022, p. 07.



Nessa toada, afirmou que pela consolidada jurisprudéncia do plenario
do Supremo Tribunal Federal, os principios limitantes da autonomia dos
Estados-membros e a exigéncia de reprodugao obrigatérias em suas
ConstituicOes dos principios sensiveis e estruturantes da Constituicao Federal,
traduziriam “a protecdo das estruturas da propria arquitetura constitucional,

como a separacdo dos poderes e o modelo de federalismo”>°.

De modo a rejeitar qualquer alegacao de ingeréncia assoberbada, a
Ministra Rosa Weber, concluiu entdo que mesmo para tornar mais gravoso o

processo de alteragao de suas Leis fundamentais,

aos Estados ndo esta aberta a possibilidade de se apartar das
regras constitucionais do processo legislativo federal, quando
detalhadas no desenho procedimental tracado pela
Constituicdo Federal, como é o caso do processo de reforma
constitucional>t.
No que foi acompanhada pela unanimidade do Tribunal para julgar
procedente a Acao Direta e declarar inconstitucional o quérum dissonante

previsto no §2° do artigo 38 da Constituicdo de Rondonia.

Em dltimo lugar figura a ADI 6.308, com julgamento em 2022 e
relatoria do Min. Roberto Barroso, na qual foram debatidas normas da
Constituicdo do Estado de Roraima em que criada a figura de emendas
parlamentares impositivas ao projeto de Lei Orcamentaria Anual estadual
antes da adogdo superveniente em nivel federal e com patamares maximos

discrepantes daquele fixados para o orgamento da Unido.
A questao sub judice, segundo o Ministro Relator, era

a possibilidade ou nao de o legislador estadual - mesmo em
sede de normas constitucionais estaduais — criar um instituto
de direito financeiro, inovando em relagcdo a Constituicdo
Federal na previsdao que obriga o Poder Executivo a executar
certas emendas de origem parlamentar ao projeto de lei
orgamentaria anual>2.

50 Ibidem, p. 10.

>! Ibidem, p. 18.
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Desse modo, cumpria observar se a natureza eminentemente
autorizativa do orgamento da Unido até a inovacao no ordenamento
roraimense importaria interdicdo absoluta a criacdo de instrumentos de
impositividade como padrao de reproducdo obrigatdria pelos Estados, além
de prépria competéncia para fazé-lo em face da competéncia da Unido para
editar normas gerais de direito financeiro e orcamentario (cf. art. 24, I, 1II,
§19, CF).

Para o Ministro Barroso,

O constituinte local, de Roraima, ao impor a execugao de
emendas parlamentares, legislou sobre normas gerais de
direito financeiro (...) em sentido contrario a normas federais
que efetivamente existiam sobre o tema e ndo contemplavam
o instituto®3.

Sendo inviavel admitir a convalidacdo das normas estaduais pelo
posterior advento das Emendas a Constituicdo Federal que inseriram as
emendas impositivas na sistematica orcamentaria, pois seria firme a
jurisprudéncia do STF pela inexisténcia, no ordenamento juridico brasileiro,
de constitucionalidade superveniente (BRASIL, STF - ADI 6.308, 2022, p.

19).

Mais do que considerar inconstitucional a previsao em constituicao
estadual de instituto sem correspondente na dindmica orcamentaria da Unido
e, por consequéncia, em desrespeito as disposicoes constitucionais que
regulam o processo legislativo orcamentario, de reproducao obrigatéria pelos
Estados, o Ministro também consignou que embora admissiveis desde a
adocdo em ambito federal, como “excecdo a prépria regra da iniciativa
legislativa do Poder Executivo nessa matéria, conforme previsto no caput do
art. 165 da Constituicdo Federal”>*4, as emendas impositivas ao PLOA estadual
deveriam estar sujeitas aos mesmos limites fixados para o Legislativo da

Unido.

>3 Ibidem, p. 17.
>4 Ibidem, p. 24.



Na esteira do voto do Relator, o Tribunal, por unanimidade, julgou
formal e materialmente inconstitucionais as previsdes da Constituicao de

Roraima.

3) Reeleicao das Mesas Diretoras das Assembleias Estaduais (ADI
793; ADI 792; ADI 6.685; ADI 6.704; ADI 6.713; ADI 6.708; ADI
6.700; ADI 6.712):

O segundo maior grupo de acdrddaos destacado compreende a
discussdao sobre a vedacao de reeleicdoes subsequentes e ilimitadas para
cargos das mesas da Assembleias Legislativas Estaduais e Distrital (assim
como das Camaras Municipais, por arrastamento), ou seja, sobre eventual
reprodutibilidade obrigatéria pelos Estados membros da norma constante do
artigo 57, §4° da Constituicao da Republica:

Art. 57. O Congresso Nacional reunir-se-a, anualmente, na

Capital Federal, de 2 de fevereiro a 17 de julho e de 1° de
agosto a 22 de dezembro. (...)

§ 409 Cada uma das Casas reunir-se-a em sessoes
preparatdrias, a partir de 1° de fevereiro, no primeiro ano da
legislatura, para a posse de seus membros e eleicdo das
respectivas Mesas, para mandato de 2 (dois) anos, vedada a
reconducdo para o mesmo cargo na eleicdo imediatamente
subsequlente.

A discussdo e o regramento paradigma antecedem a Constituicao de
1988, mas a primeira vez em que o tema reaparece no Tribunal é no
julgamento da ADI 793 de 1997, em que impugnada norma da Constituicao
do Estado de Rondbnia sobre expressa autorizacdo para a reconducdo de
parlamentares ao exercicio de cargos idénticos aos ja ocupados na mesma

legislatura.

O Min. relator Carlos Velloso, decidiu em seu voto condutor do
resultado unanime pela improcedéncia da acao, na esteira do que consignara
no julgamento da Medida Cautelar da ADI 972-R] e em linha com precedente
da Corte firmado ainda sob a Carta de 1967/69. Trata-se da Representacao
1.245, na qual decidiu o Tribunal pela ndo inclusdo da norma equivalente do

regramento constitucional anterior “entre os principios essenciais a que os



Estados devam obediéncia, e compulsoriamente indicados no texto

constitucional federal”>>.

De acordo com o relator, a titulo de comparacao, se mesmo naquela
época, “sob o palio de uma Constituicdo que consagrava um federalismo
centripetista”®® ja ndo era possivel compreender o mandamento como de
reproducdo obrigatdria aos Estados, menos ainda seria possivel a revisao do

entendimento segundo a Constituicao vigente.

Ademais, acolhendo o parecer do entdo Procurador-Geral Dr. Geraldo
Brindeiro, o Min. destaca que “a norma do § 4° do art. 57 nao constitui um
principio constitucional. Ela é, na verdade, simples regra aplicavel a
composicdo das Mesas do Congresso Nacional”™’ e, afinal, como diz a
manifestacao ministerial, “os limites a autonomia dos Estados-Membros da
Federacdo quanto a sua capacidade de se auto-organizarem dizem respeito

a principios e ndo a toda e qualquer norma constitucional federal”>8.

Parte-se entdo da distincdo entre principios e regras constitucionais
para afastar a repercussao da norma destinada exclusiva e expressamente
ao Congresso Nacional sobre os Estados e suas Assembleias Legislativas,
mais ainda porque ndo se mostra “essencial a federacdo”:

A Constituicdo Federal, ao dispor, expressamente, sobre as
Assembleias Legislativas dos Estados-membros,
estabelecendo regras sobre a sua composicao, no art. 27 e §§,
silenciou-se quanto a eleigdo de suas Mesas. A regra, portanto,
do § 49 do art. 57 da Constituicdo Federal ndao se constitui, por

isso mesmo, numa norma constitucional de reproducao
obrigatoéria®®.

A partir da constatacdo desse siléncio relevante e do tratamento
diferenciado supostamente ratificado pela Constituicao de 1988, termina por
endossado o entendimento de que a norma do §4° do art. 57 da C.F. que,
cuidando de eleicao das Mesas das Casas Legislativas federais, veda a

reconducao para o mesmo cargo na eleicdo imediatamente subsequente, ndo

5> BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 793, Tribunal Pleno. Relator(a): Carlos Velloso.
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“é de reproducao obrigatdria nas Constituicdes dos Estados-membros, porque
ndo se constitui num principio constitucional estabelecido”®?, sem que haja,
contudo, qualquer aprofundamento sobre quais seriam efetivamente esses
principios ou mais ainda sobre a compatibilidade geral da categoria de
“normas de reprodugdo obrigatéria” — ndo questionada em qualquer excerto

do acérddo - com a aparente conclusao geral do julgado.

Decorridos menos de dois meses, teve lugar entdao o julgamento da
ADI 792-R], na qual analisada a constitucionalidade de dispositivo da
Constituicao estadual fluminense quer permitia a reeleicao de membros para
a mesa legislativa assemblear sob alegacdo de afronta a clausula do artigo
57 da Constituicdo Federal. Relatou o processo o eminente Min. Moreira
Alves, fundamentando seu sucinto voto exclusivamente a partir da decisao
do plenario na ADI 793, porquanto recente e “ja em face da atual Carta
Magna”. Diferentemente do resultado anterior, abriu divergéncia o Min. Marco
Aurélio Mello, ausente justificadamente no julgamento da ADI 793 em abril

do mesmo ano de 1994.

Para o Ministro, deveria ser entendido que “a regra (...) do § 4° do
artigo 57 da Constituicdo Federal, encerra, em si, um principio constitucional
a ser adotado, portanto, pelos Estados”®!. Além do mais, levanta-se também
um argumento de isonomia, no sentido de evitar “que na Assembleia do
Estado do Rio de Janeiro tenhamos a viabilidade da reeleicdo da Mesa, o
mesmo ndo ocorrendo, por exemplo, no Estado do Acre”®?, considerando que
“por se tratar da composicao de um Poder, da Mesa diretiva de um Poder, a

simetria ha de ser respeitada”®3.

Acompanhou a divergéncia também o Min. Néri da Silveira que na
assentada pretérita votara com seus pares a unanimidade. Para o Ministro,
“o principio da irrelegibilidade dos Presidentes das Assembléias Legislativas

deve guardar simetria com os principios que regem a organizagao
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funcionamento das casas Congresso Nacional”®*, indo além ao considerar
existente em nosso ordenamento uma espécie de norma geral de vedacao de
reeleicOes aplicavel aos Chefes dos Poderes Executivo e Judiciario - vez que
proibida até entdo a reeleicdo do Presidente da Republica e Governadores de
Estado - mas que mereceria aplicacdo extensiva a presidéncia das
Assembleias Legislativas, tal e qual nas Casas do Congresso Nacional. Nas

palavras do Min. Néri:

Sobre ser saudavel o principio da renovacdo do comando das
Casas Legislativas, assim como entendo saudavel a renovagdo
do comando da Administracdo Federal e do comando dos
Tribunais, penso que, no caso concreto. nada esta a justificar
permaneca a regra local que admite reeleicao de Presidente
da Assembleia Legislativa®.

Apesar do pequeno debate, a decisao no sentido da nao
obrigatoriedade de reproducao do padrao federal em ambito local e regional
parece ter se sedimentado na jurisprudéncia da Corte nas décadas
subsequentes, prevenindo qualquer reexame até o ano de 2021 ou, mais
especificamente, até a decisdo exarada pelo Tribunal Pleno na ADI 6.524 de

relatoria do Min. Gilmar Mendes.

Alheia ao objeto desta pesquisa e vocacionada a possibilidade de
reeleicbes para cargos das mesas do proprio Congresso Nacional em uma
mesma legislatura, a controvérsia terminou por aventar a possibilidade de
revisdo da sdlida posicao quanto a incidéncia das limitagdes do artigo 57 da

Lei Maior em relagao aos estados. O arresto restou assim ementado:

DIREITO CONSTITUCIONAL. SEPARACAO DOS PODERES
(ART. 29, CF/88). PODER LEGISLATIVO. AUTONOMIA
ORGANIZACIONAL. CAMARA DOS DEPUTADOS. SENADO
FEDERAL. REELEICAO DE MEMBRO DA MESA (ART. 57, § 49,
CF/88). REGIMENTO INTERNO. INTERPRETACAO CONFORME
A CONSTITUICAO.

1. O constitucionalismo moderno reconhece aos Parlamentos
a prerrogativa de dispor sobre sua conformacdo
organizacional, condicdo necessaria para a garantia da
autonomia da instituicdo legislativa e do pleno exercicio de
suas competéncias finalisticas.

2. Em consonancia com o direito comparado - e com o
principio da separagdo dos poderes - o constitucionalismo
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brasileiro, excetuando-se o0os conhecidos interregnos
autoritarios, destinou ao Poder Legislativo larga autonomia
institucional, sendo de nossa tradicdo a pratica de reeleicdo
(reconducdo) sucessiva para cargo da Mesa Diretora.
Descontinuidade dessa pratica parlamentar com o Ato
Institucional n. 16, de 14 de outubro de 1969 e, em seguida,
pela Emenda Constitucional n. 1, de 17 de outubro de 1969 -
ambas medidas situadas no bojo do ciclo de repressao
inaugurado pelo Ato Institucional n. 5, de 1968, cuja tonica foi
a institucionalizacdao do controle repressivo sobre a sociedade
civil e sobre todos os 6rgdos publicos, nisso incluidos os
Poderes Legislativo e Judiciario.

3. Acao Direta em que se pede para que a Camara dos
Deputados e o0 Senado Federal sejam proibidos de empreender
qualquer interpretacdo de texto regimental (art. 59, caput e §
10, RICD; art. 59, RISF) diversa daquela que proibe a
reconducao de Membro da Mesa (e para qualquer outro cargo
da Mesa) na eleicdo imediatamente subsequente (seja na
mesma ou em outra legislatura); ao fundamento de assim o
exigir o art. 57, § 49, da Constituicdao de 1988. Pedido de
interpretacdo conforme a Constituicdo cujo provimento total
dar-se-ia ao custo de se introduzir, na ordem constitucional
vigente, a normatividade do art. 30, paragrafo unico, “h”, da
Emenda Constitucional 1/1969.

4. Acdo Direta conhecida, com julgamento parcialmente
procedente do pedido. Compreensao da maioria no sentido de
que o art. 57, § 49, da Constituicdo Federal de 1988 requer
interpretacdo do art. 59, caput e § 1°, do RICD, e o art. 59,
RISF, que assente a impossibilidade de reconducao de Membro
da Mesa para o mesmo cargo, na eleicdo imediatamente
subsequente, que ocorre no inicio do terceiro ano da
legislatura. Também por maioria, o Tribunal reafirmou
jurisprudéncia que pontifica que a vedacdo em referéncia nao
tem lugar em caso de nova legislatura, situacdo em que se
constitui Congresso novo©®é,

N3o tardaram a ser propostas uma série de ADIs visando a esclarecer
aplicabilidade da ratio decidendi daquele julgamento para a hipdtese de
reeleicao nos cargos de Assembleias Legislativas estaduais e distrital. A
primeira foi a ADI 6.685, de relatoria do Min. Alexandre de Moraes e com
julgamento finalizado em setembro de 2021. Questionava-se dispositivo da
Constituicao do Maranhao que previa a possibilidade de reeleicao sucessiva
para a Mesa diretora da ALEMA com base no julgamento da ADI 6.524 que,
segundo o relator, rediscutiu a necessidade de vedarem-se as reeleicdoes

sucessivas com base nos principios Republicano e Democratico.
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Conforme o voto do Min. Alexandre de Moraes, a questdao nao deveria
resultar na reversao da “interpretacao conjunta dos arts. 57, § 4°, e 27 da
Constituicdo Federal, que vinha sendo dada pelo SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL"®’, segundo a qual a vedacdo a reconducdo dos membros das Mesas
das Casas Legislativas federais para 0s mesmos cargos na eleicao
imediatamente subsequente (CF, art. 57, § 4°) ndo seria de reproducao
obrigatéria nas Constituicbes estaduais. Repisando-se, inclusive, a
necessidade de observancia do tratamento diferenciado teoricamente
esbogado pela Constituicdo ao ndao consignar qualquer previsao nesse sentido
no artigo 27 que, “em relacdao aos Legislativos estaduais e distrital, (...)
estabelece os preceitos e regras basicas de sua organizacio e

funcionamento”8,

Ao invés disso, seria importante considerar como “a emenda
constitucional n° 16, de 4-6-1997 (...), veio modificar a disciplina histérica
de inelegibilidades relativas, alterando o art. 14, §5°"%° da Lei Fundamental
para admitir a reeleicdo dos chefes do Poder Executivo para um Unico periodo
subsequente. Tratar-se-ia de norma constitucional que, devendo ser utilizada
como modelo e limite para as Constituicdes Estaduais, “exige que os Estados,
ao regularem o tema, observem os principios republicano e democratico, e
estabelecam, no maximo, a permissdo para UMA UNICA REELEICAO
SUCESSIVA"70,

Se, por um lado,

Esse parametro - uma Unica reeleicdo — ndo pode ser utilizado
plenamente em relacdo as Casas do Congresso Nacional
(objeto do julgamento da ADI 6524) em decorrencia do
contelido proibitoério do art. 57, § 40, da CF, o qual, referindo-
se apenas ao Poder Legislativo da Unido, tem um ambito de
aplicacao mais restrito e especial. (...)

Em relacdo aos Estados, por outro lado, ndao ha débice a que se
utilize a regra de uma Unica reeleicdo, independentemente da
legislatura, como critério seguro para o equilibrio entre a
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autonomia dos Poderes Legislativos dos Estados-Membros e a
necessidade de garantia do carater republicano e democratico
dos processos decisérios desses Poderes’?!,

Haveria para o ministro uma espécie de inconstitucionalidade
superveniente das disposicdes estaduais, nao relativamente ao artigo 57 da
Constituicao Federal, mas sim por forca da EC 16 e a alteragao promovida no
§5° do artigo 14. Embora ndao chegue ao ponto de declara-la também uma
norma de reprodugao obrigatdria no ambito dos legislativos subnacionais, o
relator reconhece sua repercussao ainda que indireta sobre os outros poderes
como parametro de interpretacdao dos principios republicano e democratico,
retomando de forma atualizada a compreensao secundada pelo Min. Néri da
Silveira no julgamento da ADI 793, mas sem considerar o tempo em que a
Constituicao reformada proibia peremptoriamente as reeleicdes - e, por
decorréncia ldgica, seriam absolutamente inconstitucionais as disposicoes em

sentido contrario sobre os altos cargos legislativos.

Ja o Min. Gilmar Mendes, em voto-vista, ressaltou a persisténcia da
interpretacao do Tribunal pela desnecessidade de reprodugao do padrao
federal pelos Estados, a qual entende justificada segundo duas diretrizes.
Primeiro, em razao do “elevado grau de centralizacdao que historicamente
caracteriza nosso federalismo (...)” e “impele a adocdao de postura
interpretativa que prestigie a autonomia dos entes federais”’?; outrossim, em
decorréncia da “natureza regimental” do art. 57, 849, da Constituicdo

Federal, sendo

indiferente para a separagdo dos poderes que uma
Constituicdo Estadual observe estritamente, na regéncia do
tema, a dinamica positivada no ambito federal, cuja regra
atende apenas a organizacio interna do Parlamento?3.

De acordo com o Min.,

Portanto, é forcoso reconhecer que o art. 57, § 4o, da
Constituicdo Federal ndo consiste em preceito de observancia
obrigatéria pelos Estados, de modo que tampouco pode
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funcionar como parametro de controle da constitucionalidade
de regra inserida em Constituicdo estadual’?.

Nao obstante, considera que a autonomia das Casas legislativas

estaduais para reger o processo eletivo das respectivas Mesas estaria

balizado por outros principios constitucionais, que preveniriam “resultados

inconstitucionais as deliberacdes regionais, especialmente a perpetuidade do

exercicio do poder””>.

Admite-se entdo, na esteira do voto do relator, que a introducao do

instituto da reeleicdo em nosso ordenamento constitucional, pela Emenda 16

teria promovido um “impacto sistémico”, concluindo o Ministro que:

O redimensionamento que a EC 16/1997 causou no principio
republicano serve ao equacionamento da questao
constitucional que ora enfrentamos ao fornecer o critério
objetivo de 1 (uma) unica reeleicdo/reconducido sucessiva
para o mesmo cargo da Mesa. Neste ponto, é importante
salientar que esse limite a reeleicdo refere- se ao mesmo cargo
da Mesa. E dizer, essa restricdo ndo incide nas hipéteses em
que o parlamentar concorre a cargo distinto daquele que
ocupou no biénio anterior7s.

Em voto-vogal, o Min. Nunes Marques, por sua vez, apresentou uma

terceira interpretacdo da problematica. De pronto, considera que por

imperativo de isonomia:

nao ha como considerar o problema da reeleicio das Mesas
um tema menor, passivel de receber tratamento
completamente diverso dentro da federacdo, a ponto de a
reeleicdo ser proibida em alguns estados e admitida
ilimitadamente em outros”’.

Além disso, rejeita a extensdao absoluta da previsdo direcionada pela

Constituicao Federal ao Congresso nacional,

em atencdo a circunstancia de que uma interpretacdo bastante
antiga do Tribunal sempre considerou que a norma proibitiva
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da reeleicdo das Mesas do Congresso Nacional ndo é de
reproducdo obrigatodria’s.

Destarte, reconhecendo igualmente que “a Emenda Constitucional n.
16/1997, ao instituir a reeleicdo para os chefes do Poder Executivo dos trés
niveis federativos, alterou profundamente o equilibrio dos Poderes””?, de
forma a inviabilizar que “as Assembleias tenham reeleicdes ilimitadas,
enquanto o Poder Executivo pode ter apenas uma”®, o Ministro defende o
que denomina uma “solugao de compromisso” entre as duas interpretagoes,
secundando expressamente a posicdao do Min. Gilmar Mendes e, no mérito, o

Min. Relator.

Abre divergéncia o Ministro Ricardo Lewandowski, a quem os principios
republicano e democratico determinariam a aplicacdo da norma do artigo 57
da CF as eleicdes das mesas diretoras dos legislativos estaduais, distrital e
municipais, especialmente a partir da consolidagdao do entendimento sobre a

vedacdo pelo plenario da Corte no julgamento da ADI 6.524.
Ressalta que,

embora em um primeiro momento o Supremo Tribunal Federal
tenha compreendido que a vedacao constante do art. 57, § 4o,
da CF ndo seria de observancia obrigatéria pelos entes
federados (v.g., ADI 793, Rel. Min. Carlos Velloso; ADI 792,
Rel. Min. Moreira Alves), ha indicativos claros de que o atual
entendimento desta Corte atribui novo alcance a regra
proibitiva, a luz dos principios republicano e democratico 8.

Em prol de "“um sistema federativo equilibrado”, defende a
homogeneidade por forca do principio da simetria e contra o desequilibrio ou
potencial “caos normativo”, nao podendo “coexistir (...) normas editadas em

distintos niveis politico-administrativos que contrariem as normas centrais da

Constituicdo Federal”®?.
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O Ministro entdo invoca o posicionamento divergente consignado pelos
Ministros Marco Aurélio Mello e Néri da Silveira quando do julgamento da ADI

792, enfatizando que se

€ certo que a Constituicio de 1988, ao conferir aos Estados-
membros a capacidade de auto-organizacdo e de autogoverno,
impde obrigatdria observancia aos seus principios, limitando a
atuacdo do poder constituinte estadual, que é secundaria,

condicionada, subordinada e continua?s3.
O Min. Edson Fachin, embora faca constar de seu voto “que concebia
a norma do art. 57, § 4° da CRFB/88 como estando indisponivel a forca
transformadora do poder constituinte decorrente”®*, e a compreensao de que
“a regra de vedacgdo a reeleicao opera como predicado essencial do sistema
constitucional, porquanto regula o equilibrio e a estabilidade entre os Poderes
da Republica”, explana a jurisprudéncia do Tribunal em sentido contrario
como suficientemente consolidada para que se impusessem “as exigéncias
do principio da colegialidade”®>. Curva-se entdao ao entendimento majoritario
para acompanhar o voto do Relator, Min. Alexandre de Moraes, ainda que

ressalve sua posicao individual.

A divergéncia pela caracterizacao do artigo 57, §4°, como norma de
reproducdo obrigatéria pelos Estados-membros é restrita entdo ao Min.
Lewandowski, acompanhado apenas pela Min. Carmem LUcia, e rejeitada pela
maioria restante da Corte que decide pela improcedéncia da Acao, mas é
reiterada pelo Ministro nos mesmos termos em todos os casos subsequentes

acerca da tematica que passaram pelo Tribunal.

Temos posteriormente a ADI 6.704-GO, de Relatoria da Min. Rosa
Weber, em que questionadas as normas da Constituicao Estadual goiana
sobre eleicao dos membros da Mesa Diretora da Assembleia Legislativa de
Goias. Na assentada, partindo da constatacdao de que a Constituicdao Federal

nao estabelece restricido semelhante a do artigo 57 relativamente as
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Assembleias Legislativas estaduais, a relatora repisa a jurisprudéncia do

Supremo que aduz

consolidada no sentido de ndo caracterizar norma de
reproducdo obrigatdria a clausula inscrita no art. 57, § 40, da
CF, cabendo aos Estados-membros, no exercicio de sua
autonomia politico- administrativa, a definicdo quanto a
possibilidade, ou ndo, da reconducao dos membros da Mesa
da Assembleia Legislativa estadual®s.

Igualmente, afirma que a Suprema Corte

entendeu necessario conformar a autonomia dos entes
estaduais ao principio republicano, assentando a necessidade
da observancia pelos Estados-membros do critério objetivo de
1 (uma) Unica reeleicdo/reconducdo sucessiva para 0 mesmo
cargo das Mesas parlamentares, independentemente da
legislatura dos mandatos consecutivos (...)8".
Isso com vistas a resguardar “os postulados da temporalidade dos
mandatos eletivos e da alternancia no exercicio do Poder”®, segundo os

principios republicano e democratico.

Destarte, reforcando a conclusao da ADI 6.685, mas sem sufragar a
posicao da maioria daquele julgamento, que invocava como fundamento
determinante a incidéncia do artigo 14, §4°, da Constituicdo da Republica
como limite de reeleigbes sucessivas indiscriminadas, a relatora votou pela
improcedéncia da acao, acompanhada por quase todos os Ministros, exceto o

Min. Lewandowski.

E com a andlise da ADI 6.713-PA, em dezembro de 2021, que a posicdo
do Tribunal parece melhor esclarecida tanto no sentido de que o artigo 57, §
40, da Constituicdo Federal “ndo representa concretizacdo do principio
republicano, razao pela qual ndo se traduz em norma de reproducdo

obrigatéria pelos Estados-membros”®, como de que “a reeleicdo dos
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dirigentes do Poder Legislativo estadual deve observar o denominador

comum hoje disposto no art. 14, §5°, da Constituicdo Federal”®°.

Novamente, o agora relator Min. Fachin, ressalva sua posicao em
sentido contrario enquanto sustenta a “posicdo colegiada” de que “os Estado
nao estao obrigados a adotar os parametros fixados na Constituicdo Federal
para a eleicdo das mesas diretoras de suas assembleias legislativas”®!, ao
mesmo tempo em que considerada inconstitucional a reeleigao ilimitada para
o exercicio de mandados consecutivos nos mesmos cargos “porque contraria
aos principios republicano e democratico, os quais, segundo a maioria,
‘exigem a alternancia de poder e a temporariedade desse tipo de mandato”??.
Mais ainda, também sustenta a incidéncia do artigo 14, § 5°, sobre os
dirigentes do Poder Legislativo nos Estados, servindo de parametro para

permitirem-se reeleicdes subsequentes por uma Unica vez.

Vencidos outra vez os Ministros Lewandowski e a Ministra Carmem
Lucia, aquele reforcando o entendimento expresso nos julgamentos
anteriores, o Tribunal fixou por maioria, e nos termos do voto do Relator, as

seguintes teses:

1. O art. 57, 8§49, da CF, ndao é norma de reproducdo
obrigatéria por parte dos Estados-membros.

2. E inconstitucional a reeleicio em nUmero ilimitado, para
mandatos consecutivos, dos membros das Mesas Diretoras
das Assembleias Legislativas Estaduais para os mesmos
cargos que ocupam, sendo-lhes permitida uma Unica
reconducgo.
Finalmente, houve o julgamento conjunto das ADIs 6.708, 6.700 e
6.712, propostas contra permissivo da Lei Organica do DF que autorizava
reconducdes sucessivas dos membros da mesa de sua Camara Legislativa,

relatadas pelo Min. Kassio Nunes Marques. Sua exceléncia ressaltou os
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argumentos ja expressados nas decisdes anteriores da Corte, frisando-se

que:

A Emenda Constitucional n. 16/1997, ao conferir nova redacdo
ao art. 14, § 50, da Lei Maior, fixou limite de uma Unica
reeleicdo dos Chefes do Poder Executivo de todos os niveis da
Federacdo, constituindo parametro objetivo para a reconducgo
ao mesmo cargo da Mesa Diretora, independentemente da
legislatura em que ocorram o0s mandatos consecutivos.
Precedente firmado na ADI 6.524°3,
Acompanhado por 08 dos 11 ministros, o julgamento convergiu para
exatamente o mesmo resultado dos casos precedentes, mantida a dissidéncia
dos Ministros Lewandowski e Carmem Lucia pela invalidagao dos dispositivos

objeto da acgao.

Pois bem, mais uma vez o que se pode apreender é surpreendente
consisténcia do Tribunal quanto a andlise do artigo 57, §4° da Constituicao

da Republica, independentemente da fundamentagcao empregada.

Fato é que desde as primeiras decisdes nos anos 90, salvo alguns votos
divergentes que em nenhum momento tangenciaram a maioria, 0
entendimento do Tribunal Pleno jamais se alterou: a norma do §4° que veda
a reconducdo dos membros das Mesas das Casas do Congresso Nacional para
0 mesmo cargo na eleicdo imediatamente subsequente ndo é de reproducdo

obrigatéria, tendo sua eficacia limitada ao Poder Legislativo da Unido.

Curiosos sao dois pontos: apds o julgamento da ADI 792 ndo ha mais
qualquer debate entre os Ministros sobre a adequacgao ou validade da propria
categoria de “normas constitucionais de reproducdo obrigatéria” que é

pressuposta e sobejadamente aceita pelos Ministros dali em diante;

Outrossim, a quase caracterizacao do artigo 14, §7° da Lei Maior em
sua atual redacdo como uma norma de absorcdao compulséria em ambito
legislativo pelas Assembleias Estaduais. Ainda que ndo chegue a tanto, a

maioria que embasa a decisao sob esse dispositivo nao deixa de partilhar da

93 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 6708, Tribunal Pleno. Relator(a): Nunes Marques.
Brasilia-DF, julgado em 23/05/2022, p. 01.



mesma légica que parece justificar toda a categoria das normas de
reproducdo obrigatéria, revisitando uma tese que como apresentado ja fora
aventada pelo Min. Néri da Silveira, mesmo que em referéncia ao

ordenamento pré-EC 16/97.

4) Auséncia de prévia estimativa de impacto orcamentario e
financeiro de iniciativas legislativas (ADI 6.074 e ADI 6.102):

Outro conjunto menor de decisbes trata da reprodutibilidade
obrigatdria da determinacgdo prevista no artigo 113 do ADCT da Constituicao
de 1988, incluido pela EC 95/2016 que instituiu o denominado “Novo Regime

Fiscal”. Confira-se o teor do artigo:

Art. 113. A proposigao legislativa que crie ou altere despesa
obrigatdria ou rendncia de receita devera ser acompanhada da
estimativa do seu impacto orcamentario e financeiro.

No julgamento das ADIs 6.074 e 6.102 do Estado de Roraima, o STF
avaliou sob relatoria da Ministra Rosa Weber a constitucionalidade formal de
duas leis aprovadas pelo Estado de Roraima sob alegacao de desrespeito ao
dispositivo do ADCT.

Primeiro esteve em causa na ADI 6.074 legislagao estadual que
estabelecera novo plano de cargos, carreiras e remuneragoes dos servidores
publicos efetivos da area administrativa da Universidade Estadual de
Roraima, inclusive com a fixacdo de vantagens pecunidrias e diferentes
adicionais de remuneracdo, além de versar sobre a implementacao de plano

de cargos e salarios ja a partir do ano de promulgagao.

Conforme a posicao da relatora, a acdo ndo foi conhecida quanto a
potencial violagdao do artigo 169, §19, I, da CF, arguida pelo proponente por
nao indicacao das correspondentes fontes de custeio, uma vez que a
jurisprudéncia do Tribunal se teria firmado no sentido de que a auséncia de
dotacdo orgamentaria nao implicaria a invalidagdo do ato normativo, mas

apenas a impossibilidade de producdo de efeitos no respectivo exercicio



financeiro. Assim, analisou-se o mérito somente a vista do mandamento das

disposicOes transitérias da Constituicdo Federal.

Ja a ADI 6.102 teve por objeto uma lei roraimense que inaugurara um
programa de isencdes de IPVA para pessoas portadoras de doencas graves,
supostamente gerando renuncias fiscais sem prévia instrucdo do projeto de
lei com a estimativa do impacto financeiro e orcamentario decorrente da

medida.

De acordo com a Min. Relatora, a tese de que que o artigo 113 do ADCT
consubstanciaria disposicdo constitucional de aplicacdo isolada, cuja

observéancia poderia ser exigida unicamente da Unido ndo mereceria acolhida.

Como um elemento indispensavel a “sustentabilidade financeira” do
Estado ou “um instrumento de gestao financeira que permite projetar,
estimar, quantificar e avaliar os efeitos de eventuais criagées de despesas ou
alteracdes nas receitas existentes”®*, passando a constituir requisito
imprescindivel do processo legislativo, para a relatora e a maioria que a
acompanhou o artigo 113 do ADCT tem carater nacional e irradia obrigacdo

igualmente imponivel a todos os entes federativos.

Desta feita, apesar de anotar que a jurisprudéncia do tribunal quanto
a necessidade de observancia do artigo 113 do Ato das Disposicoes
Transitérias da CF ainda estaria em construgdo, a Ministra julgou procedentes
ambas as agdes para invalidar as leis de Roraima aprovadas sem indicativos

de impacto.

Abriram divergéncia os Ministros Edson Fachin e Marco Aurélio Mello
gue ndo conheceram das agdes. Citando precedente da Segunda Turma do
STF, o Min. Fachin aduziu que no 6rgao fracionario ja se havia esbogado a

compreensao de que o artigo 113 do ADCT ndo seria norma de reprodugao

°4 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 6704, Tribunal Pleno. Relator(a): Rosa Weber.
Brasilia-DF, julgado em 04/11/2021, p. 39.



obrigatdria pelos estados-membros, tendo sua eficacia restrita a Unido

Federal.
De acordo com o Ministro Fachin, no julgamento do RE 650.898-RS,

a fim de sustentar a conclusdo de que o artigo 113 do ADCT
nao se trata de norma de reproducio obrigatéria, o e. Ministro
Celso de Mello procedeu a detalhada revisdo doutrinaria que
indica - sem duvidas - que o artigo 113 do ADCT aplica-se
somente a Unido®s.

Mais ainda, a prépria redacao expressa do artigo 106 do ADCT, inserido
pela mesma Emenda Constitucional e introdutério do Novo Regime Fiscal
afastaria a aplicacao da limitacdo aos Estados e Municipios, ja que previu a
sua incidéncia “no dmbito dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da

Uniao”.
Nas palavras do Ministro:

A compreensdao que tenho defendido de federalismo
cooperativo ndo permite ingeréncias indevidas no ambito de
atuacdo dos entes federados, inexistindo, afinal, hierarquia
entre eles. Nesse caso, ademais, foi expressa a opgao do
Constituinte derivado de restringir as novas regras fiscais,
inclusive a regra de processo legislativo do art. 113 do ADCT,
a Unido®s.

Igualmente, o Min. Marco Aurélio considerou que inserido na
Constituicdo Federal para a cristalizacao de novo regime fiscal dos
orcamentos da Unido, o artigo 113 do ADCT deveria ser interpretado na
direcao de possuir “eficacia limitada a esfera da Administracdo federal (...),

sob pena de ter-se indevida interferéncia no equilibrio federativo brasileiro”®”.

Verifica-se pelo exposto que o principal fator de dissonancia na
controvérsia resumia-se a ndo submissdo expressa de Estados e Municipios
as balizadas da EC 95/2016, o que, para a minoria apresentada, impediria a

decisdo do Tribunal nesse sentido.

9> Ibidem, p. 49.
%6 Ibidem, p. 51.
°7 Ibidem, p. 53.



N3ao obstante, ao menos no restante dos grupos de decisdes e
especialmente nas mais antiga delas - sobre reserva de iniciativa do
Presidente da Republica e reeleicdo das mesas diretoras do Congresso
Nacional - a falta de mencdo explicita num ou noutro sentido pela
Constituicdo Federal nunca apareceu no Tribunal como dbice insuperavel a

reprodutibilidade obrigatéria de determinada norma constitucional.

Afinal de contas, a prépria categoria parece ter origem na interpretagao
do Supremo Tribunal Federal sobre limites implicitos aos Estados-membros,
ou na necessidade de respeito de padroes normativos federais como
standards minimos aos outros entes da federacdo, ainda que ausente
qualquer previsao originaria inequivoca na propria Lei Fundamental sobre o

tema, e ndao na compreensao de limitacdes expressas.

De todo modo, fato é que a posicao majoritaria que se estabelece no
Tribunal é pela reprodutibilidade obrigatéria do artigo 113 do ADCT, aplicavel

por consequéncias aos estados-membros.

5) Normas gerais relativas ao funcionalismo ou aposentadoria (ADI
352; ADI 4.587; ADI 4.696; ADI 4.698; ADI 5.486):

Em relacdo a adequacdo dos Estado-membros a normas da
Constituicao Federal sobre aposentadoria e ordenacao do funcionalismo

publico tem-se quatro acérdaos debatendo questdes muito semelhantes.

Na ADI 352, em 1997, o STF examinou sob relatoria do Min. Sepulveda
Pertence Lei do Estado de Santa Cataria que garantira aos servidores
contribuintes do Instituto de Previdéncia estadual a deducdo de beneficio de
pensdo-por-morte em montante correspondente ao saldrio de contribuicdo
pago pelo segurado, isto €, com renda mensal equivalente a integralidade de

seus vencimentos.

Arguiu-se a inconstitucionalidade material por auséncia de
identificacao da fonte de custeio total e a inconstitucionalidade formal da

legislagcdo por usurpacdo da competéncia do Governador do Estado para



iniciar o processo legislativo, uma vez que a proposicdao teve origem na

propria Assembleia Estadual.

Integralmente acompanhado pelos pares, o Min. Relator ponderou que
o diploma estadual somente haveria reiterado o teor do artigo 40, §5°, da
Constituicdo da Republica, exatamente como padrdao e limite da pensao
pormorte devida aos dependentes de servidores publicos e, portanto, norma
de absorcdo compulsdria na ordem juridica local - ainda que novamente a
redacao em vigor do artigo da Constituicdo ja expressamente previsse a sua
aplicacdo aos “servidores titulares de cargos efetivos da Unido, dos Estados,

do Distrito Federal e dos Municipios, incluidas suas autarquias e fundagoes”.
Nas palavras do Ministro:

Na Constituicdo Federal, os principios e normas da
Administracdo Publica - como explicito no art. 37 -, assim
como os atinentes aos servidores publicos — como igualmente
expresso no art. 39 - sao normas centrais, que se aplicam
indistintamente as trés ordens parciais da Federagdo, a Unido,
os Estados, os Municipios e o Distrito Federal®s,

Ademais, “cuidando-se, por tudo isso, de beneficio deferido por norma
constitucional de aplicabilidade imediata”®® e de reprodugdo obrigatoria,
inexistiria violacdo a iniciativa reservada do Governador para dispor sobre
pessoal da administragao (cf. art. 61, II, b), CF), nem tem sua efetivagao
subordinada a identificacdo da fonte de custeio total (art. 195, §59, CF),

julgando-se improcedente a Agao Direta.

Na ADI 4.696, agora em 2017, esteve em causa uma modificagao na
Constituicao do Estado do Piaui que aumentou de setenta para setenta e cinco
anos a idade de aposentadoria compulséria dos servidores publicos estaduais

e municipais.

Por unanimidade de votos e segundo o voto do relator, Min. Edson

Fachin, o Tribunal julgou procedente a acdo por invasdo da competéncia

°8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 352, Tribunal Pleno. Relator(a): Sepulveda
Pertence. Brasilia-DF, julgado em 30/10/1997, p. 24.
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reservada da Unido para o estabelecimento de normas gerais sobre
previdéncia social (art. 24, XII e §1°, CF) e violacdo ao artigo 40, §19, II, da

Constituigao.

De acordo o Ministro Fachin,

Conforme preceituado pela Carta de 1988, os Estados
organizam-se e regem-se pela Constituicoes e leis que
adotarem, devendo observar, contudo, os principios da
Constituicdo Federal (art. 25, caput, CF), ai incluido, por ébvio,
a normatizacdo esquadrinhada pela Constituicao109,

A vista disso, a Constituicdo estadual teria pretendido ignorar
determinacgao clara da Constituicdo Federal acerca da idade de aposentadoria
dos servidores titulares de cargos efetivos de todos os ambitos da Federacao
que excluiu dos demais entes federados qualquer possibilidade de atuacao no

campo legislativo.
Repisa, portanto, que a

a Corte, em mais de uma ocasido, ja se firmou quanto a
necessidade de observancia, pelo demais entes federados, das
normas de reproducdo obrigatodria, como € o caso do art. 40
da Constituicdo Federall0t,

Acolhendo o pleito de invalidagdao por inconstitucionalidade material e

formal da emenda estadual.

Sob a mesma otica, na ADI 4.698 e na ADI 5.486 o Tribunal também
invalidou unanimemente e nos termos do voto dos respectivos relatores,
normas das Constituicbes maranhense e sergipana, respectivamente, que
dispuseram sobre aposentadoria compulséria de servidores de forma diversa

da Constituicao da Republica.

No caso de Sergipe, os dispositivos impugnados previam a
aposentadoria compulsoria aos 75 anos ndo apenas dos servidores do estado

e seus municipios, bem como dos servidores e membros do Poder Judicidrio

100 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 4696, Tribunal Pleno. Relator(a): Edson Fachin.
Brasilia-DF, julgado em 30/06/2017, p. 10.
101 Thidem, p. 12.



estadual, do Ministério Publico, da Defensoria Publica e do Tribunal de Contas

do estado.

Relator, além de reconhecer a incompeténcia do Estado para disciplinar
a matéria, o Ministro Alexandre de Moraes julgou procedente e Acdo Direta e
reafirmando o entendimento de que “as regras constitucionais federais que
dispdoem sobre aposentadoria sdo normas de reproducédo obrigatdria pelas
Constituicbes Estaduais”'??, como pano de fundo a inconstitucionalidade

material da inovacao estadual.

Ja na ADI 4.698, na relatoria do Min. Luis Roberto Barroso a Corte

asseverou que

Por se tratar de norma geral de reproducdo obrigatéria pelos
Estados-membros, a jurisprudéncia desta Corte firmou-se no
sentido de que é vedado ao constituinte estadual estabelecer
limite de idade para aposentadoria compulsdria diverso do
fixado pela Constituicdo Federall93,
Para o Min. Barroso, “apesar de a competéncia para legislar sobre
previdéncia social ser concorrente entre a Unido, o Distrito Federal e os
Estados-membros”!%4, no caso dos autos, com a inobservancia das normas

aplicaveis a todos os entes ter-se-ia notdria extrapolagao.

De resto, apresentam-se duas acOes relativas a extensdao aos
deputados estaduais da proibicao do pagamento de remuneracao adicional
em caso de convocagdes extraordindrias inicialmente prevista para os

parlamentares do Congresso Nacional.

Ao julgar a ADI 4.587 de relatoria do Ministro Ricardo Lewandowski, o
STF declarou inconstitucional, por unanimidade, dispositivo do Regimento
Interno da Assembleia Legislativa do Estado de Goids que assegurava aos

seus deputados a percepcao de remuneracdo por até 08 convocagoes

102 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 5486, Tribunal Pleno. Relator(a): Alexandre de
Moraes. Brasilia-DF, julgado em 19/12/2018, p. 19.
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extraordindrias mensais, no limite de uma trinta avos de sua remuneragao

ordinaria.

No breve voto condutor, o Min. Lewandowski frisou a vedacdo da
Constituicdo Federal para o pagamento de parcelas indenizatérias em razdo
de convocacdao extraordinaria de deputados ou senadores federais que,
apesar de direcionada especificamente aos membros do Congresso Nacional,
seria “de observancia obrigatéria pelos Estados-membros por forca de
remissao expressa do artigo 27, §29, na redacao dada pela EC 19, de 4 de
junho de 1998"1%> - sem cogitar, todavia, de eventual dever de observéancia
da proibicao federal pelos Estados independente da previsdao expressa

inaugura pela emenda.

Por derradeiro, julgada em 2018 e relatada pelo Ministro Dias Toffoli,
a ADI 4.577-GO foi proposta contra a propria alteracao promovida pelo artigo
20 da Emenda 19 a Constituicao Federal, na parte em que alterou a redacéo
do 8§29 de seu art. 27 para estender aos deputados estaduais a regra prevista
no §7° do art. 57, sob alegacao de violacdao da cladusula pétrea de resguardo
a forma federativa do Estado (art. 60, §49, I, CF).

Indo além do que consignara o entdo relator, Min. Lewandowski na

assentada anterior, o Min. Toffoli considerou que

A regra proibitiva ao recebimento de parcela indenizatéria aos
parlamentares em razdo de convocacdo extraordinaria se
insere dentro do arcabouco constitucional como norma de
observancia obrigatéria pelos estados membros, ndo apenas
pela clarividente disposicdo nesse sentido, mas também
porque se trata de componente do sistema
constitucional federativo196. (grifo meu).

Especialmente por que o artigo 25 da Constituicao Federal, traduzindo
a necessaria observancia no ambito dos estados de todos os principios

essenciais da Republica brasileira, também os sujeitaria ao mandamento de

105 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 4587, Tribunal Pleno. Relator(a): Ricardo
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moralidade administrativa no qual, segundo o Ministro, estaria fundada a

proibicao do adicional remuneratorio.

Dessa forma, considerando que a inovacdao constitucional apenas
compreenderia “a exigéncia de um padrdao ético de conduta legislativa
compativel com a fungdo publica exercida e com a finalidade do ato
praticado”'%’, o Ministro e integralidade do Tribunal convergiram pela

improcedéncia absoluta da acao.

Trata-se de mais uma parcela das decisdes em que normas gerais da
Constituicdao Federal, aplicaveis aos Estados por indicacdo expressa dos
dispositivos, sdo utilizados como parédmetro de controle pelo Supremo
Tribunal Federal dentro da mesma gramatica de normas constitucionais de
reproducao ou absorcdo compulséria sem maior rigor metodoldgico ou

cuidado com as expressdes empregadas pelos relatores em seus votos.

107 Ibidem, p. 11.



BALANCO E RESULTADOS

Encerrada a descricdo critica dos acérdaos, importa tracar os
lineamentos que sintetizam os resultados da pesquisa tendo em conta

especialmente minha hipotese e as perguntas definidas para a empreitada.
a. Origens e adequacao:

Ao que tudo indica, a categoria das “normas constitucionais de
reproducdo obrigatdria” desponta nos julgamentos do Supremo Tribunal
Federal devido as dulvidas decorrentes da alteragcdo do regramento
constitucional positivo para a delimitacdo das fronteiras entre a autonomia
dos estados da Federacao apds a promulgacdo da Constituicao Federal de
1988.

De acordo com a agdes mais antigas analisadas na pesquisa, seu
alcance esteve restrito inicialmente a questdo de oponibilidade das normas
sobre processo legislativo da Constituicao Federal aos Estados-membros e
suas Constituicdes, com destaque para a necessidade de obediéncia das

hipéteses de reserva de iniciativa do Chefe do Poder Executivo.

Anteriormente, com a Carta Constitucional de 1967, o pais adotou um
ordenamento juridico expressamente restritivo da autonomia federativa,
mediante o qual “ampliou-se bastante a moldagem das Constituicdoes
estaduais, impondo-se-lhes a incorporacdo de capitulos inteiros da
constituicdo federal” (TACITO, 2013, p. 159), e o Supremo Tribunal teve de
decidir se mantinha higidos os posicionamentos anteriormente consolidados
ou alterava sua jurisprudéncia com base nos pardmetros estabelecidos pela

nova ordem constitucional.

Escreve José Afonso da Silva (2011, p. 290) que, desde a Carta de
1967,

os Estados praticamente foram despojados dos poderes de
auto-organizacdo e de autoadministragao. Reger-se-iam pela
Constituicdo e leis que adotassem (art. 13), mas suas normas
constitucionais ja se encontravam tracadas na Constituigdo



Federal. Faltava-lhes autonomia para determinar seus
servicos administrativos (art. 13, V, e art. 106). Sua
administracdo financeira estava subordinada as regras da lei
federal (art. 13, V, e art. 19, § 19). Incumbia-lhes a
manutencdo da ordem interna, mas a organizagao, efetivo,
instrugdo, justica e garantias das Policias Militares dependiam
de lei federal (art. 8°, XVI, "v"). Estruturou-se o Sistema
Tributario Nacional de tal forma que a discriminagdo
constitucional das rendas podia ser praticamente anulada por
lei complementar federal ou simples lei ordinaria federal - e
isso € uma caracteristica marcante dos Estados Unitarios,
onde os poderes impositivos das entidades menores podem
ser diminuidos ou aumentados segundo o critério do poder
nacional. Enfim, qualquer resquicio de competéncia de que
pudessem dispor os Estados ficara aniquilado com a regra do
art. 10, "c” e com o disposto no art. 69, especialmente no seu
§ 2°.

Na mesma direcao apontam Nunes e Schlobach ao analisar a
jurisprudéncia do STF sobre a extensdo do poder constituinte estadual no
periodo militar (1964-1985), concluindo que as previsdes de adaptacdo e
incorporacao das normas federais pelos estados constantes da Carta de 1967
e, mais assertivamente, da EC n® 1 de 1969, terminaram por subverter a
“relacdo juridica entre estados-membros e Unido, mitigando a ideia basilar
de federalismo, segundo o qual os entes devem possuir autonomia para se

auto-organizar” (2019, p. 216).

A despeito de algumas poucas objecdes consignadas nos julgamentos
mais antigos - a exemplo das posicdes expostas pelos Ministros Sepulveda
Pertence e Néri da Silveira - o Tribunal ndo hesitou em reconhecer a
incidéncia e aplicabilidade imediata da reserva de iniciativa do Presidente da
Republica prevista na Constituicao Federal aos ordenamentos estaduais, além

de outras normas disciplinadoras do processo legislativo.

Combinado a referéncia explicita de precedentes da época do regime
militar nos acérdaos examinados, é razoavel especular que o STF realiza nos
primeiros julgamentos apdés 1988 uma espécie de interpretacdo

retrospectiva'®® da Constituicdo da Republica, ratificando a jurisprudéncia

108 por jnterpretacdo retrospectiva entende-se a insisténcia dos operadores juridicos de
“interpretar o texto novo de maneira a que ele ndo inove nada, mas ao revés, fique tdo
parecido quanto possivel com o antigo”. CASARA, Rubens RR. Interpretacao Retrospectiva,
Constituicdao e Processo Penal. Revista da EMERJ, v. 6, n. 22, 2003.



construida sob a ordem constitucional anterior e recusando-se a acompanhar
0 movimento iniciado pelo constituinte em 1988 (NUNES; SCHLOBACH,
2019).

A percepcao endossa 0s questionamentos sobre a adequacao da
interpretacao do STF a redacao literal do artigo 25 da Constituicao Federal,
opondo a submissdao dos estados da Federagao a “regras” ou “principios”,
segundo determinado fator de distincdo ou posicdo doutrindria mais ou

menos expressiva.

Em monografia sobre a simetria federativa e a separagao de poderes
na jurisprudéncia do Supremo Tribunal, tema analogo ao deste trabalho,
Rafael Viotti Schlobach discorre que “alguns dos ministros defenderam que
as CEs nao poderiam trazer regras diversas das contidas na CF, ainda que
estivessem em consonancia com seus principios” (2014, p. 95), a tal ponto
gue a “compreensao aparentemente subverte o enunciado do art. 25, que
prevé que os Estados devem obedecer a principios, e ndo a regras, da CF”
(2014, p. 95). Assim, por exemplo, “a prépria nocdo da separacdo de Poderes
como um principio fica mitigada, na medida em que ela passa a ser entendida,

na verdade, como um conjunto de regras constitucionais” (2014, p. 93).

Todavia, é de se ponderar até que ponto interpretagcdes como essa nao
acabam por reproduzir o equivoco de ignorar a ambiguidade da expressao
“principio juridico” na Ciéncia do Direito (cf. MARTINS, 218, p. 141). Isso
porque a conclusao do autor pressupde a adogao de uma distingdo normativa
entre principios e regras que insita ao ordenamento constitucional brasileiro
poderia facilmente informar a adequagao ou compatibilidade da interpretacao

empregada pelo Supremo aos designios da Constituicdo da Republica.

Como narra Ricardo Marcondes Martins, ao longo da histéria recente
do Direito brasileiro, é facil distinguir ao menos trés fases ou sentidos

distintos da palavra “principio” muito difundidos e consgradas no vocabulario



da dogmatica juridical®. Sentidos distintos que embora se sucedam em
ordem cronoldgica, seguindo os avancos e inovacdes da teoria do direito na
segunda metade do século XX, ndao subtituem integralmente uns ao outros,
mantendo-se em utilizacdo simultdnea e equivoca pelos mais diferentes

autores.

Dai o risco de conduzir a critica a uma anacrénica demanda ao STF
para que aplique de uma forma especifica padrdes normativos de qualificacdo
até hoje controversa e que remontam a diferentes vertentes da Teoria do
Direito segundo esta ou aquela concepcdo, ignorando destarte as outras

possiveis!io,

Ressalvado o argumento histérico, essa objecdo me leva a crer que a
disputa sobre os limites da repercussao do artigo 25 da Constituicao de 1988
sobre os ordenamentos estaduais ndao pode simplesmente passar por cima
dos longos debates que vém ocorrendo sobre a mais adequada concepgao do
que sejam principios juridicos, sendo melhor enderecada por outros

caminhos.

Logo, mesmo que seja possivel especular a origem das “normas
constitucionais de reproducdo obrigatéria” nos arrestos do STF, esta

monografia ndo tem o propdsito de aprofundar sua validade juridica, sendo

199 De acordo com o autor, na primeira fase fala-se em principios “tendo em vista o sentido da
palavra na linguagem comum ou natural: como (...) origem, inicio, (...) utilizada para se referir
as questdes gerais de uma dada disciplina, aos temas que devem ser apresentados a quem
inicia seu estudo”; num segundo momento “passa a a ser empregada em sentido técnico para
identificar apenas as ideias chave, as vigas mestras, os alicerces do sistema normativo”. E,
finalmente, numa terceira fase, sob influéncia determinante de autores estrangeiros, adota-se
o termo para “denominar as normas juridicas que apenas estabelecem uma razdo para uma
decisdo” ou “normas que exigem a realizacdo maxima de um valor”. Ver MARTINS, Ricardo
Marcondes. Teoria dos principios e funcéo jurisdicional. Revista de Investigacdes
Constitucionais, v. 5, p. 135-164, 2018.

110 como um exemplo aneddtico, vale lembrar que obras hoje consagradas na tematica do
tratamento de “principios juridicos” em oposigdo a “regras”, como “Levando os Direitos a Sério”
do professor e jurista americano Ronald Dworkin, responsaveis por reposicionar o debate sobre
a discricionariedade judicial, somente vieram a ser traduzidas e publicadas na imprensa
brasileira no inicio do século XXI, tendo pouca ou nenhuma influéncia sobre a magistratura
brasileira nos anos que sucederam a promulgacdao da Constituicdo Federal de 1988. Nessa
época predominava o que Ricardo Martins considera a segunda fase de utilizacdo do termo
“principio juridico”, com referéncia “aos elementos estruturantes do sistema (ou sub-sistema)
normativo” (2018, p. 144).



antes um pressuposto para a pesquisa, que se dedica exclusivamente a seu

estudo segundo as decisdes selecionadas.

Quer dizer, explora-se a posicao do STF de que ha sim em nosso
sistema juridico normas constitucionais que, independentemente de qualquer
previsdao nesse sentido, sdao diretamente aplicaveis aos Estados, conforme
entendimento da Corte Constitucional brasileira, considerando os dados que

0s proprios Ministros apresentam na tomada de decisao.

Dizer se o Tribunal é metddico, didatico, coerente ou consistente ao
fazé-lo sao as questdes que me interessam neste momento posterior ao

exame de casos.
b. Fundamentos:

Um dos principais objetivos deste trabalho foi determinar os
fundamentos juridico-normativos que justificaram a (re)producdao da
categoria estuda pelo Supremo Tribunal Federal nas ultimas décadas,
aferindo a possibilidade de se extrair um conceito abstrato e aprioristico de
quais e porque seriam algumas normas da Constituicdo Federal de

reproducao obrigatoria.

Desde o inicio, embora remetam a categorias doutrinarias
razoavelmente consolidadas como “principios sensiveis”, “principios
extensiveis”, “principios estabelecidos”, ou “principios estruturantes”, os
acorddos da Corte pouco elaboram sobre sua definicdo, importancia e

conexdao com as matérias objeto de discussao.

As posicoes perfiladas alternam entre enunciados tautoldgicos que se
repetem e se cristalizam nos votos dos ministros e nas ementas de seus
julgados. E as diferentes espécies de principios mencionadas sequer sao
exploradas no curso dos julgamentos, tornando-se meros argumentos de

autoridade ou pontos finais que justificam o raciocinio a partir de si mesmos.

Em sentido positivo, diz-se que



as regras basicas do processo legislativo federal sdo de
absorgdo compulsoria pelos Estados-membros em tudo aquilo
que diga respeito (...) ao principio fundamental da
independéncia e harmonia dos poderes, como delineado na
Constituicdo da Republica. (BRASIL, STF - ADI 276, 1997,
p. 01).
Ou igualmente que as “linhas basicas do modelo constitucional federal
(...), dada a implicacgdo com o principio fundamental da separacdo e

independéncia entre os poderes” (BRASIL, STF — ADI 637, 2004, p. 01).
Por outras palavras,

as normas disciplinadoras do processo constitucional de
formacao das leis, tais como as clausulas de reserva de
iniciativa, possuem carater estruturante e, por isso mesmo,
impdem-se a todos os entes federados de maneira obrigatoria.
(BRASIL, STF - ADI 6.774, 2021, p. 01).
Da mesma forma que “as regras inerentes ao processo legislativo, nos
termos da jurisprudéncia desta Casa, sdo de reproducdo obrigatdria pelos

demais entes da Federacdao” (BRASIL - STF - ADI 6775, 2021, p. 01).

A Corte ja asseverou que as normas atinentes ao processo legislativo

I A\Y

federal “sdo de absorcdo compulséria pelos Estados, na medida em que
substantivam prisma relevante do principio sensivel da separacao e

independéncia dos poderes (BRASIL, STF - ADI 430, 1994, p. 01).

Negativamente, por sua vez, também ja se pronunciou o Tribunal no
sentido de que determinada norma “ndo é de reproducdo obrigatdria nas
Constituicbes dos Estados-membros, porque nao se constitui num principio
constitucional estabelecido" (BRASIL - STF - ADI 792, 2001, p. 01), ou mais
que uma previsdao especifica “da constituicio Federal nao representa
concretizagdo do principio republicano, razao pela qual ndo se traduz em
norma de reproducdo obrigatéria (...)” (BRASIL, STF - ADI 6713, 2022; p.
01).

Nos acorddos analisados, surpreende a baixa conflituosidade
decorrente do grande numero de decisdes unanimes e a auséncia de debates

entre os Ministros.



Além disso, o tratamento da questdo é relegado a proposicdes vazias
ou genéricas como as indicadas, que quase nada dizem para se determinar
os artigos da Constituicao que merecem atencgao especial. De regras ou linhas
“bdsicas” para regras “inerentes” ou de “carater estruturante”, até normas
gue nao traduzem, concretizam ou consubstanciam prisma relevante deste

ou daquele principio, as distingdes fazem agua.

Conforme o tempo estes fundamentos mais ou menos enfaticos vao
inclusive desaparecendo das ementas dos julgados, que passam
simplesmente a reafirmar a reprodutibilidade obrigatéria ou ndao de uma
norma: é de reproducdo obrigatdria porque é e, dessarte, aplicavel na

hipotese, ou ndo é porque ndo é, afastando-se sua incidéncia.

O mesmo se diga da prépria denominacgao indiscriminadamente
empregada pelo STF ao longo dos acdérdaos para designar a categoria de
normas, que aparentemente varia apenas segundo a preferéncia do redator
na ocasido: ora sdo de “absorcdo compulséria”, ora de “reproducao

obrigatoria”, de “repeticdo obrigatdria”, ou de “observancia” compulsodria.

Acima de qualquer preciosismo imediatista e sem adentrar o mérito de
cada designacao e os casos correspondentes, “reproduzir” e “repetir” sao
diferentes de “absorver” que, em seu lugar, nao se confunde com

simplesmente “observar”.

Ndo parece exagero dizer que ha apenas a reiteragdo dos mesmos
jargbes em sucessivas oportunidades, que nada informam além daquilo que
esteja expresso no dispositivo do arresto. O resultado do julgamento é
identificado apenas a partir de superficial exploracdao da ratio decidendi
adotada pelos Ministros, ja que em diversos episédios esta se resume a
reafirmacao imponderada desses mesmos “entendimentos” consolidados ou

a sélida “jurisprudéncia” do Tribunal.

Pelo exposto, dentro dos limites do acervo analisado, considero que
ndo ha na jurisprudéncia da Corte um conceito confidvel que guie o operador

do Direito para determinar se uma norma “A” pode ou nao ser considerada



de reproducdo obrigatdria antes que haja um pronunciamento do Plenario
que o consigne. Sequer foi possivel extrair uma impressdo preliminar das

decisOes para testar nos casos agrupados.

Sinteticamente, parece faltar rigor no manejo de uma categoria que se
pretende extensivel a diferentes casos e questdes juridicas, ao passo que
sobram variedade e imprecisdao de parte do Tribunal e seus membros, a
excecao de alguns poucos, no tratamento das “normas de reprodugao

obrigatoria”.

c. Incoeréncia e consisténcia:

Estudando o comportamento do Tribunal em cada grupo de casos, um
dos maiores achados foi a convergéncia dos Ministros sobre os temas ao

longo de todas as diferentes composicdes do plenario nos ultimos 30 anos.

A divergéncia, quando ocorreu, raramente foi absoluta, sendo
geralmente reduzida e, se ocorreu em um momento inicial, passou a
desaparecer no decorrer dos anos. Isso se observou independentemente de

o Ministro responsavel pelo voto divergente ter deixado ou ndo a Corte.

Dentro de cada subgrupo existiu extraordinaria consisténcia no
posicionamento do Tribunal e em nenhuma hip6tese houve inclinacdo na
jurisprudéncia. Mesmo que se considere qualquer variacdo no resultado
concreto ou nos parametros de controle utilizados pelos Ministros, sob o
ponto focal desta andlise — dizer quais normas o STF considera ou nao de
reproducao obrigatéria -, inexiste modificagdo depois de um primeiro

pronunciamento.

Novamente, é claro que a alocacdo irregular das decisdes por cada
grupo tematico impede a derivagao de um resultado equivalente para todos
0s casos analisados. Apresentam-se, inclusive, diferentes casos em que a
reprodutibilidade obrigatéria de determinada norma somente foi analisada

uma vez, ainda que por decisdao unanime.



Pelo menos no primeiro, terceiro e quinto grupo analisados, com
julgamentos mais ou menos espacados e maior numero de decisdes, a Corte
repisou em diversas ocasides que a competéncia de iniciativa legislativa
reservada do Presidente da Republica se estende aos Governadores estaduais
(I), que a vedacao de reeleicao para um mesmo cargo nas Mesas Diretoras
das Casas do Congresso Nacional no pleito imediatamente subsequente nao
se aplica indistintamente as Assembleias Legislativas (II) e que a normas
gerais relativas a organizagao e previdéncia social do funcionalismo publico

se aplicam aos servidores estaduais (III).

Entretanto, é a partir da comparacao da ratio decidendi utilizada pelo
STF nessas diferentes ocasides que se percebe a incoeréncia e

imprevisibilidade do Tribunal em relacdo a categoria normativa examinada.

Desconsiderando por ora 0s casos em que o dever de reprodugao
obrigatéria € reconhecido pelo Tribunal em razdo de determinagao
constitucional expressa nesse sentido — que suscitam outra questdao para ser
abordada no tdpico seguinte -, o quadro muda de figura quando se reduz o
estudo aos casos de normas para as quais foi silente a Constituicao Federal

sobre a aplicabilidade no nivel estadual.

No caso da reserva de iniciativa do Governador de estado, o parametro
de controle é principalmente o artigo 61 da Constituicao Federal, bem como
todas as outras previsdoes constitucionais sobre a competéncia exclusiva do
Presidente da Republica para intervir ou deflagrar o processo legislativo na

esfera da Uniado.

Ja no caso sobre as eleicdes nas Assembleias Legislativas estaduais, os
argumentos de inconstitucionalidade se baseiam na previsdo proibitéria do
artigo 57, §4°, da CF, a respeito da reconducao de parlamentares para
exercicio de mesmo cargo na Mesa Diretora da Casa respectiva do Congresso

Nacional na eleigao imediatamente subsequente.

De forma categodrica — num siléncio eloquente, quem sabe - ndo dispds

o texto fundamental sobre a aplicabilidade ou necessidade de observancia



estrita do padrao normativo federal pelos estados membros na feitura de suas
Constituicbes locais ou diretamente (isto, ¢é, independentemente de
reiteracao expressa no texto estadual) na dinamica institucional do estado,

sendo pela cldusula genérica do artigo 25.

Isso nao foi, contudo, um impedimento para que o Supremo Tribunal
Federal analisasse a questao nos sucessivos julgamentos descritos na segao
antecedente e decidisse que na primeira hipétese temos uma norma de
reproducao obrigatdria e na segunda nao, pois, diferentemente da vedacao
de reeleicOes, a reserva de iniciativa seria expressao da separagcdo de

poderes.

Chega-se ao ponto, inclusive, de tratar a norma do artigo 57 como
materialmente regimental, o que inegavelmente seria possivel aventar
também em relacdo a previsdo do artigo 61 ou até de disposicdes do artigo
62 da Constituicao Federal que os estados deveriam respeitar estritamente
se optassem por adotar o instrumento da Medida Proviséria para o

Governadores, de acordo com o plenério da Corte.

Esse exemplo traz também outro aspecto que fica pouco claro nos
debates entre os Ministros: se as normas de reproducdao obrigatéria tacita
possuem aplicabilidade imediata nos ordenamentos estaduais ou
imprescindem de reiteracao nas suas Constituicdes. Isso porque para a
instituicdo das Medidas Provisdrias o Tribunal consignou expressamente o
condicionamento da eficacia do instrumento a sua inscricao na Constituicao

Estadual - mesmo que copiando ipsis literis o regramento federal pertinente.

Isso ndo é exigido para a necessidade de observancia da iniciativa
reservada, contudo. Apesar de diferentes, ambas as problematicas discutem
competéncias do Poder Executivo e sua derivacao imediata do texto da
Constituicdo Federal desde a normativa especifica para o Presidente da

Republica.

Além disso, a propria auséncia de mencdao sobre a necessidade de

obediéncia ao padrao federal é utilizada mais recentemente por Ministros



vencidos do Tribunal como obstaculo para impor aos estados o 6nus do artigo
113 do ADCT, atinente ao Regramento Fiscal da Uniao, conforme o artigo 106
das disposicdes transitérias. Ao mesmo tempo em que o argumento nunca
foi suficiente para que o STF rejeitasse a aplicagdo das normas de iniciativa
reservada ou ainda para desconsideracao da incidéncia da interdigcdo do artigo

57, cuja reprodutibilidade obrigatdéria é negada em outros termos.

Seja através de uma “moldura normativa” bastante larga ou “textura”
demasiado aberta, o artigo 25, ao invés de oferecer uma solugdao pronta,
aparenta ter sido grande fonte de problemas e controvérsias que, submetidas
ao Supremo Tribunal Federal para deliberacao final, desembocaram em

solucdes bastante equivocas.

Frente a imensa margem de discricionariedade conferida ao intérprete
auténtico da CF para delimitar o conteldo e alcance de seu artigo 25 em
relacao ao Poder Constituinte Derivado dos estados-membros e seu Poder
Legislativo ordinario, o STF ndo aparenta ter conseguido até hoje estabelecer
parametros objetivos para conduzir a analise de constitucionalidade, nem
fixar os limites ou extensao das normas que limitam o poder de autogoverno

dos estados brasileiros.

d. Heterogeneidade:

Considerando as expectativas iniciais desta pesquisa, além da surpresa
quanto a fundamentacao das decisGes do STF e a auséncia de critérios de
distingdo para as situagdes examinadas pela Corte, também foi inesperada a
heterogeneidade existente entre as normas controladas e os parametros de

controle mediados nas decisoes.

Num primeiro momento, pretendia restringir a pesquisa as limitagoes
implicitas da autonomia estadual, considerando que elas estariam mais bem
esclarecidas sob a categoria eleita de normas de reproducdo obrigatdria. Sem
embargo, a leitura dos acérdaos escancara o abarcamento ndo apenas das
hipéteses implicitas de limitagdo da autonomia estadual, mas também

hipéteses explicitas e em diferentes variagoes.



A rigor, pode-se distinguir ao menos trés diferentes espécies de

normas de reproducdo obrigatéria na linha da jurisprudéncia do Supremo:

1. Normas da Constituicdo Federal que, fixando competéncias ou
estabelecendo vedacbes, sdo direcionadas para determinado 6rgao ou
instituicao dos Poderes da Unidao e nao dos Estados, mas declaradas de
reproducao obrigatéria no ambito estadual pelo Supremo Tribunal
Federal com vistas a preservacao de certos valores abstratos do

ordenamento constitucional;

2. Normas de carater geral da Constituicdo - sob a acepgao de
aplicabilidade para todos os congéneres respectivos de Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios quando for o caso. Sdo aquelas relativas
a temas regrados de forma absolutamente idéntica para todos os
ambitos da Federacao mediante previsdes de alcance nacional que o

Tribunal também denomina de “reproducdo obrigatéria”;

3. Normas da Constituicdo Federal direcionadas para 6rgdo ou
instituicdo da Unidao que se aplicam aos Estados por forga de

determinagdo expressa.

Rememorando Kelsen (2016, p. 453), nas linhas gerais do Federalismo
se verifica sempre a convivéncia simultanea de esferas juridicas parciais, a
dos entes federados, e uma esfera juridica total, da Federagdao, que os
abrange todos. A Constituicdo Federal é quem constitui os Estados brasileiros
e, portanto, quem l|hes assegura autonomia - também para criar suas

ConstituicOes proprias.

E, nesse sentido, a Constituicido Federal propriamente dita ou
Constituicao total, com determinacoes gerais que recaem
indiscriminadamente sobre todos os seus ambitos, seja por expressa
consignacao nesse sentido, seja por simplesmente nao revelarem um

destinatario imediato que afastasse todos os outros de sua abrangéncia.



N3ao obstante, a Constituicdo Federal também ¢é simultaneamente
Constituicdo parcial, enquanto “Constituicdo da Unido”, e prevé
determinacdes que apenas a ela se aplicam, assim como o fazem as
ConstituicOes Estaduais para cada um dos Estados da Federacdao. Ha ainda as
denominadas "“normas de preordenacao”, na terminologia de Manuel
Gongalves Ferreira Filho!!!, multiplas em nossa Constituicdo de 1988, que
cuidam previamente de estruturar pormenores da organizacdo estadual de

forma uniformizada para todos os Estados-membros.

Os Estados estdo, portanto, limitados desde o principio pelas normas
da Constituicdo total - normas da Constituicdo Federal de abrangéncia
nacional — e pelas normas de preordenacdo que lhes sejam expressamente
direcionadas. Mas também podem ser submetidos por normas do que
chamaria a Constituigdao parcial da Uniao como tem feito o Supremo Tribunal
Federal através de parcela das normas consideradas de reprodugao

obrigatéria.

O que parece ter ocorrido, na verdade, é a degeneracao da categoria
ao longo de sua expansao nas decisdes do Supremo Tribunal Federal, uma
vez que as mengoes iniciais se restringiram ao debate sobre a incidéncia de
duas normas especificamente atreladas a Unido Federal e sem qualquer
mengao no sentido de sua aplicagdao aos entes subnacionais - reserva de

iniciativa e reeleicao de mesas diretoras do Congresso Nacional.

E razoavel intuir entdo que a pretensdo do Tribunal num primeiro
momento foi construir uma certa categoria, ainda que sob aspecto
eminentemente retdrico, que mediasse a aplicagdao ou ndo do parametro de

controle aos estados-membros.

E suspeito que o Tribunal tenha se perdido entre formulas de sentido
aproximado utilizadas sem a devida cautela ou prudéncia pelos Ministros ao

longo dos julgamentos, chegando-se ao patamar de igualar o tratamento de

111 FILHO, Manoel Gongalves Ferreira. Aspectos do direito constitucional
contemporaneo. S3o Paulo: Saraiva, 2003, p. 163.



normas de observancia obrigatéria e a supremacia da Constituicdo Federal
com o0 manejo das normas que implicita ou indiretamente condicionariam o

exercicio do poder de autogoverno dos estados.

Alids, a suspeita parece se confirmar quando percebida a modificacao
da designacao das normas da constituicdo federal sobre servidores publicos
titulares de cargo de provimento efetivo na Unidao, estados, Distrito Federal e
municipios. Se nos primeiros casos de reserva de iniciativa a violagao de
disposicoes do artigo 37 da CF, a exemplo da vedacdao de vinculacao de
vencimentos, é tratada como simples inconstitucionalidade material ao lado
da inconstitucionalidade formal decorrente da inobservancia da iniciativa
reservada do Governador, nos casos analisados no grupo quatro as normas
do artigo 40 da Constituicdo sobre aposentadoria de servidores sao

apontadas sob a designacdo de normas de reproducao obrigatéria.

O que era tratado de um jeito comum ou genérico pelo Tribunal, passa
a ser analisado como uma questao especifica dentro do guarda-chuva de

“normas de reproducdo obrigatdéria”.

Dito isso, também podem ser considerados muito diferentes os
impactos das consideracdes do Tribunal quando decide além do que fixou
expressamente o texto constitucional ou nos limites de suas previsoes

literais.

Em termos materiais, casos como o da extensdao da reserva de
iniciativa ao Chefe do Poder Executivo e de observéancia dos limites
procedimentais do Novo Regime Fiscal da Unido tendem a impactar de forma
muito maior a dindmica institucional de cada estado da Federagao, o equilibrio
entre seus Poderes Constituidos e o potencial construtivo e inovador do

Constituinte Estadual.

O primeiro efetivamente pode ter contribuido para a superagao, ainda
que indireta, da distingdo existente entre o Poder Constituinte Derivado dos
Estados membros e seu Poder Legislativo ordinario, haja vista que a

repercussao do modelo federal nao apenas afastou materialmente certas



questdoes de disciplina nas Constituicoes dos Estados, mas impediu a
deliberacdao unilateral das Assembleias Legislativas, no exercicio de sua
competéncia constituinte inaugural ou reformadora, para disciplinar temas de
altissima relevancia institucional face ao argumento de prestigio a autonomia

dos outros Poderes.

Parece determinante para o Legislativo estadual ndo ficar refém da
provocagao das outras instituicbes e que lhe seja franqueado fazer mais
mediante maiorias mais robustas ou representativas, notadamente através
de modificagdes nas respectivas Constituicdes estaduais. Fica inclusive a
sugestao de novas pesquisas direcionadas especificamente para o estudo da
sobreposicao das reservas constitucionais de iniciativa legislativa sobre as
Constituicoes Estaduais que possam responder com clareza essa questao

langada no inicio da monografia.

Acredito entdo que a hipdtese inicial foi lateralmente comprovada pelos
casos estudados, tornando-se, de fato, sem efeito pratico a segmentacao
entre a competéncia constituinte e a competéncia legislativa dos Estados-

membros.

O que ndo faz sentido, por outro vértice, é tratar a aplicacdo da
Constituicao Federal “total” aos Estados ou de normas da Constituicao Federal
a eles direcionadas da mesma maneira que sua submissdo eventual a
“Constituicao da Uniao”, porque efetivamente as situacdbes nao se
confundem. Nao é idéntico o ato de aplicar aos Estados-membros uma norma
direcionada a Unido e uma norma direcionada a Federacao ou ja prontamente

uma norma direcionada aos proprios Estados como tem afirmado o STF.

Desta feita, nos casos em que ha determinacdao assertiva no texto
constitucional sobre a incidéncia das normas federais nos estados, como da
aplicacdo da vedacdo do pagamento de adicional remuneratério por
convocacao extraordinaria de deputados estaduais (cf. art. 27, §2°, CF) ou
da iniciativa reservada do TCU aos TCEs e submissao dos Ministérios Publicos

de Contas a sua estrutura, o impacto deveria estar precificado.



Tudo é uma questdo de 6nus argumentativo: entendo que o Tribunal
nao pode se dar ao luxo de restringir em tamanho grau a liberdade de
qualificadas maiorias de deputados estaduais eleitos por seus constituintes
com a mesma facilidade com que aplica por simples subsuncdo uma norma
expressamente direcionada a servidores publicos de todos os ambitos da
Federacdao e invalida a vinculagdo de vencimentos entre categorias

estabelecida num Estado.

Nao faz sentido considerar o emprego de uma denominagao especifica
como a de “normas constitucionais de reproducdo obrigatdria” para dizer o
obvio inquestionavel, isto é, que o Estados-membros também devem
observancia a Constituicdo da Republica e ao direito federal como um todo.
E essa abrangéncia quase irrestrita na forma como a categoria é trabalhada
e reproduzida pelo STF ja pode apontar enormes dificuldades para uma

abordagem generalista como a empregada nesta pesquisa.

De igual modo, sao muito diferentes os perfis das agdes, mais
especificamente os atores responsaveis por sua propositura. Em todos os
casos de reserva de iniciativa, quem aciona o STF contra a norma estadual é
o Governador do Estado, provavelmente motivado pelo resguardo de suas

atribuicdes exclusivas.

JA& nos casos das assembleias, 0os primeiros a provocar o Supremo
foram os partidos politicos, sucedidos mais recentemente pela PGR. Por sua
vez, no grupo quatro figuram entre os requerentes diferentes Associagdes de
Classe, o CFOAB e um governador de estado. No grupo relativo a outros
temas de processo legislativo temos um Governador, a PGR e um partido e
no de auséncia de prévia estimativa de impacto orgcamentario e financeiro de
iniciativas legislativas, as duas acdes analisadas foram ajuizadas pelo

Governador de Roraima.
d. A categoria para em pé?

Nota-se pelos casos descritos e pelas consideragdes apresentadas que

nos ultimos 30 anos a jurisprudéncia do STF caminhou para tratar da mesma



forma todas as espécies de condicionamento da autonomia estadual, sejam

elas expressas ou nao no texto constitucional.

Logo, mais do que indagar a existéncia de “normas constitucionais de
reproducdo obrigatdria” a pergunta que considero importante nesse momento
é se existem razdes para a manutencao de uma categoria jurisprudencial que
agrupe tantas normas diferentes sob 0 mesmo guarda-chuva e sob a mesma

retdrica argumentativa.

Ao que parece, buscando inserir a designacdo para solucionar
controvérsias em que a primeira vista ndo seria ébvia a sua adequagao ou
mesmo nhecessidade, a Corte tem continuamente expandido o seu alcance, e

proporcionalmente diluido o seu significado.

Talvez o préprio Tribunal e seus Ministros ndo saibam hoje traduzir o
que pretendem englobar por “normas de reproducdao obrigatéria” além de
denominar obviamente as normas da Constituicao Federal a que devem

obediéncia os estados-membros.

Por conseguinte, se funciona bem em alguns casos - quando esteja em
causa a aplicagcdao de norma da Unido para os Estados -, nos outros a
categoria das normas constitucionais de reproducdao obrigatdria nao se
sustenta simplesmente porque é redundante e ndo adiciona qualquer fator

novo nas questdes analisadas.



CONCLUSAO

Como se viu nas decisdes analisadas, de fato o STF exerce um papel
central na manutencdo e reafirmacao do modelo heterénomo do federalismo
brasileiro através da aplicagdo aos Estados-membros das normas

constitucionais de reproducdo obrigatoria.

N3o obstante, a prépria Constituicdo Federal cuidou de estabelecer
amplos limites externos a capacidade de autogoverno dos Estados, de modo
gue em muitas das ocasides agir de forma contraria equivaleria a substituicao

da vontade constituinte por uma vontade constituida da maioria do Tribunal.

Embora a atuacdo do STF ndo seja de forma alguma desprezivel, em
especial quando se ponderam as limitagdes a que o Tribunal considerou
implicitamente sujeitos os Estados da Federacdo, por hora, rejeito a hipbtese
inicial no sentido de que a Corte teria tornado sem sentido ou “extrapolado”
a previsao do artigo 25 da Constituicao Federal porque os rumos da pesquisa

nao me permitem categoricamente concluir numa ou noutra diregao.

Finalmente, acredito que ha muitas outras questdes a serem
respondidas sobre a atuacao do STF nessa ceara. Por exemplo, se existe
diferenca na maneira como o Tribunal lida com o controle da autonomia entre
estados e municipios; se ha outras designagoes utilizadas pelo Tribunal para
tratar de limites implicitos a autonomia dos entes da Federacao; ou, em
perspectiva histérica, se é possivel identificar com exatiddo modificacdes na
interpretacdao do Tribunal entre os diferentes ordenamentos constitucionais

brasileiros.

Questdes essas que ficam abertas para aqueles que porventura tenham

interesse em explora-las futuramente.
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