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Resumo: O presente trabalho trata de investigar a possibilidade de se prever, nas
constituicBes dos estados da RepUblica Federativa do Brasil, autorizacdo para que 0s
respectivos governantes editem medidas provisorias. Aborda, ainda que de modo sucinto, as
caracteristicas de uma Federacdo, assim como analisa alguns precedentes do Supremo
Tribunal Federal acerca da questdo. Considerando-se o ordenamento juridico brasileiro, e
também o papel atual do Poder Executivo, ndo se encontra proibicdo a previsdo, nas
constituicdes dos estados federados, de medidas provisdrias, conforme ja decidiu, inclusive, a
mais alta Corte do Pais. Entretanto, a necessidade de se observar o principio da simetria
parece enfraquecer a ideia de Federacdo, a semelhanca do que ja se verificou na ordem

constitucional anterior.
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Abstract: The present paper investigates the possibility of setting in the states constitutions of
the Federative Republic of Brazil the authorization for respective governors to enact
provisional executive orders. It approaches, even though briefly, the features of a Federation,
as well as it analyses some precedents of the Brazilian Supreme Court on this matter.
Considering Brazilian legal system and also the current role of Executive Branch, it is not
found prohibition of setting, in the States Constitutions, Provisional Executive Order, in
accordance with what has already decided the national highest Court. However, the need to
comply with the federal symmetry principle seems to weaken the idea of Federation, similar to

what has been verified in the previous constitutional order.

Keywords: Provisional Executive Orders; States Constitutions; Executive Branch;

Federation; Federal Symmetry Principle.

INTRODUCAO

A par dos eventuais abusos denunciados pela doutrina acerca da utilizacdo de medidas
provisorias,! é inegavel que esses atos normativos com forca de lei acabam desempenhando
um importante papel no desenvolvimento de estratégias governamentais, sobretudo quando ha
dificuldades para uma atuacdo coordenada e articulada entre Governo e Parlamento. Com
efeito, além de constituirem um instrumento disponivel ao governante para questdes de
urgéncia e relevancia, as quais ndo podem esperar o natural debate politico intrinseco ao
processo de elaboracdo das leis, as medidas provisorias também configuram, atualmente, uma

alternativa as situagdes de impasse entre o Executivo e Legislativo.

E de se notar que as exigéncias do Estado Social tornam necessario o desenvolvimento
de politicas publicas que reclamam uma aproximacgéo entre o governante e o legislador, de
modo que ndo ha mais como se pensar numa separacdo de poderes (ou de funches estatais)

enquanto simples mecanismo de “equilibrio de forgas politicas” (FERREIRA FILHO, 2009-b,

1 Vejam-se, a proposito, as criticas realizadas por Manoel Gongalves Ferreira Filho (2009-a, p. 237-41).
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p. 253). O Estado intervencionista realca a funcdo governamental do Executivo,? que passa a
ser proeminente e decisivo na escolha do projeto politico que ira ditar os rumos do Pais (ndo
se limitando, portanto, a mera execucao desse projeto), sem prejuizo do controle que deve ser
exercido pelo Parlamento (FERREIRA FILHO, 2009-b, p. 262-8).

A descricdo desse panorama, que evidentemente é passivel de uma analise mais
profunda, tem aqui o objetivo apenas de destacar a relevancia do tema ora proposto. O que se
pretende investigar nesse trabalho, na verdade, é a possibilidade de utilizacdo de medidas
provisorias pelos estados da Federacdo e a concepgdo de sistema federativo subjacente a essa

questéo.

Para tanto, serd realizado um pequeno estudo acerca forma federativa de Estado, de
extrema utilidade na busca de algumas possiveis respostas ao problema ora suscitado.
Também é absolutamente pertinente observar-se a posicdo adotada pelo Supremo Tribunal
Federal acerca da matéria, realizando-se, por fim, uma andlise critica dessa posi¢cdo com base
no referencial tedrico adotado.

1. O ESTADO FEDERAL - ORDEM JURIDICA TOTAL E ORDENS JURIDICAS
PARCIAIS

O estudo da forma de um Estado é, em linhas gerais, a verificacdo do modo como €
repartido o poder no territério desse Estado (SOUZA JUNIOR, 2002-b, p. 23). Dentre as

diversas hipoteses de estruturacao territorial, ha aquela que aqui interessa: o Estado Federal.

Dificil é uma conceituacdo precisa de Estado Federal, tendo em vista as multiplas
formas de organizacdo do espaco estatal assumidas ao longo da histdria, de acordo com as
tradicOes, necessidades e peculiaridades dos povos (CARRAZZA, 2005, p. 124). Apesar
disso, pode-se dizer que uma Federagdo caracteriza-se, essencialmente, por um Estado

soberano composto de entes com certa autonomia politica, constitucional, legislativa e

2 Sobre a distingdo entre as fungdes de chefia de Estado, chefia de Governo e Chefia da Administragdo, todas
concentradas no Poder Executivo de acordo com a teoria classica de triparticdo dos poderes (que, por isso
mesmo, é passivel de ser superada), imprescindivel é o estudo de Cezar Saldanha Souza Junior (2002-a).
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administrativa, advinda diretamente de uma Constituicdo, na qual se fundamenta a unidade

indissoltvel desses entes e a identidade de seu povo.®

Numa perspectiva estritamente juridica, um Estado Federal pressupfe a existéncia
conjunta de diversos ordenamentos distintos: uma ordem total, que se refere a toda a
Federacdo e limita autonomia das unidades federadas; uma ordem parcial central, que diz
respeito as competéncias do poder centralizado; e varias ordens juridicas parciais locais, as
quais correspondem as competéncias distribuidas aos demais entes da Federacdo, e tém

ambito de vigéncia em fracdes do territério nacional (KELSEN, 1934, p. 261-3).

No caso do ordenamento brasileiro, essa caracteristica do Estado Federal pode ser
claramente constatada. De fato, assim dispde o artigo 18 da Constituicdo da Republica: “A
organizacdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autbnomos, nos termos desta

Constituigdo”.

Em outras palavras: a Republica Federativa do Brasil, isto é, a ordem total, compreende
as ordens parciais da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios. Os estados
federados organizam-se por meio de suas constituicdes estaduais, enquanto o Distrito Federal
e 0S municipios organizam-se por meio de leis organicas, sempre observadas as limitacGes

estabelecidas pela Constituicdo da Republica.

No tocante a Unido, a sua organizacdo vem regulada na prépria Constituicdo de 1988,
de modo que no mesmo documento normativo € possivel encontrar, além do conjunto de
dispositivos aplicaveis ao Estado Federal, a ordem parcial especifica do poder central
(KELSEN, 1934, p. 273).* E necessaria, portanto, que se faca a distingdo entre Constituicio
da Republica (ordem total) e Constituicdo Federal ou da Unido (ordem parcial), embora a
determinacdo dos limites entre uma e outra certamente seja fonte de controvérsias e haja a

utiliza¢do genérica da expressao “Constitui¢ao Federal”.

Os dispositivos referentes a edicdo de medidas provisérias pelo Presidente da
Republica, nesse contexto, parecem referir-se a Constituicdo da Unido, de maneira que tais

normas constitucionais dizem respeito apenas a ordem juridica central. Tal circunstancia, por

3 Nesse sentido, a compreensédo de Carlos Eduardo Dieder Reverbel (2007, p. 53-4). Apesar da diversidade de
entes federados, ha uma nacionalidade federal (comum) dos individuos (KELSEN, 1979, p. 382).
4 A mesma conclusdo parece ter chegado Geraldo Ataliba (1980, p. 69), também com base na teoria de Kelsen.
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si s0, ndo configura uma proibicdo constitucional & adogdo de medidas provisérias pelos

estados.

E preciso que se verifique, entdo, se a previsido de medidas provisorias nas constituicoes
estaduais € incompativel com os principios e regras da Constituicdo da Republica (ordem
total).> Oportuna, nesse momento, uma busca a precedentes do Supremo Tribunal Federal

sobre 0 assunto, uma vez que aquela Corte é a intérprete final das normas constitucionais.

2. APOSICAO DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

Trés precedentes serdo aqui considerados paradigmaticos para ilustrar o entendimento
do Supremo Tribunal Federal acerca das medidas provisorias nas constitui¢bes estaduais.

No primeiro deles, tratava-se de medida cautelar na acdo direta de inconstitucionalidade
n. 812, na qual se impugnavam os seguintes dispositivos da Constituicdo do Estado de

Tocantins:

Art. 27

]

§ 3°. Em caso de relevancia e urgéncia, o0 Governador do Estado podera adotar
medidas provisérias, com forca de lei, devendo submeté-las de imediato a
Assembléia  Legislativa que, estando em recesso, sera convocada
extraordinariamente para se reunir no prazo de cinco dias.

§ 4° As medidas provisérias perderdo eficacia, desde a edi¢do, se ndo forem

convertidas em lei no prazo de trinta dias, a partir de sua publicacdo, devendo a
Assembléia Legislativa disciplinar as relagdes juridicas delas decorrentes.

Debrucando-se sobre a questdo de maneira superficial, pois se analisava pedido de

liminar, o Supremo Tribunal Federal considerou ndo haver, em principio, violacdo da

5 José Afonso da Silva, alis, ja afirmou que ha violagdo ao principio da separacdo de poderes: “E medidas
provisOrias, podem as Constituicdes estaduais institui-las? Em edi¢BGes anteriores, respondemos que nada
justificava sua existéncia no ambito estadual, mas ndo viamos proibicdo em que o fizessem. Até onde sabemos,
os Estados (e também os Municipios) evitaram adota-las. E hoje, re melius perpensa, achamos ponderavel o
argumento de que, sendo excecdo ao principio da divisdo de poderes, s6 vale nos limites estritos em que foram
elas previstas na Constituicdo Federal, ou seja, apenas no ambito federal, ndo se legitimando seu acolhimento
nem nos Estados nem nos Municipios” (1996, p. 578) [destaques do autor].
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Constituicdo da Republica, tendo em vista a auséncia de proibicdo expressa a previsdo de

medidas provisdrias no ambito estadual. O acord&o restou assim ementado:

Acdo direta de inconstitucionalidade. PARS. 3. e 4. do artigo 27 da Constituicdo do
Estado de Tocantins. Adocdo de Medida Proviséria no ambito estadual. Pedido de
liminar. - N&o ocorréncia, no caso, dos requisitos da concessdo da cautelar. Pedido
de liminar indeferido (BRASIL, STF, ADI 812 MC, Relator(a): Min. Moreira

Alves, Tribunal Pleno, julgado em 01/04/1993, DJ 14-05-1993).

Essa acdo direta acabou sendo julgada extinta sem resolucdo de mérito, sob o
fundamento de que houve perda superveniente da legitimidade ativa do Partido Democrata
Cristdo, pois esse partido politico deixou de ter representacdo parlamentar no Congresso

Nacional.

De qualquer forma, as normas estaduais questionadas foram novamente objeto de
andlise pela Corte Constitucional, em sede de preliminar na acdo direta de
inconstitucionalidade n. 425. Nessa acdo, o pedido ndo era exatamente o de julgar
inconstitucional a previsdo da edicdo de medidas provisdrias pelo governo do Estado de
Tocantins, eis que a demanda foi promovida para retirar do ordenamento determinadas leis
estaduais resultantes da converséo daqueles atos normativos. Entretanto, dada a ligacdo dessa
questdo com a discussdo acerca da competéncia para o governador valer-se de medidas

provisorias, o Supremo Tribunal Federal acabou enfrentando o tema.

Como ja sinalizado no precedente anteriormente citado, a Corte entendeu ndo haver
restricdo (vedacdo) constitucional quanto ao uso de medidas provisérias pelos estados
federados, desde que adotadas as linhas basicas do modelo federal (aplicacdo do principio da
simetria quanto ao processo legislativo). De acordo com o voto do Ministro Relator, Mauricio
Correa, também nos estados pode haver a necessidade de o governador lancar mao do referido
instrumento legislativo, a semelhanca do que ocorre no ambito da Unido, nada justificando a

proibicao cogitada.

Acrescentou 0 Ministro Celso de Mello que o artigo 25, § 2° da Constituicdo da
Republica, ndo permite entendimento em sentido diverso, porquanto esse dispositivo veda aos

estados federados a regulamentacdo, por meio de medidas provisorias, da exploracdo dos
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servicos locais de gas canalizado. Estaria autorizada, portanto, a utilizacdo de medidas

provisorias para outras matérias.

A ementa da deciséo € a seguinte:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. PRELIMINAR.
CONSTITUICAO DO ESTADO. PROCESSO LEGISLATIVO. MEDIDA
PROVISORIA. COMPETENCIA DO GOVERNADOR PARA EDITA-LA.
AUMENTO DE REMUNERACAO DE SERVIDORES PUBLICOS. INICIATIVA.
DOACAO DE BENS DO ESTADO. MAJORACAO DO PERCENTUAL DE
PARTICIPACAO DOS MUNICIPIOS NA ARRECADACAO DO ICMS.
EFICACIA LEGAL LIMITADA NO TEMPO. PREJUDICIALIDADE. 1. Podem
os Estados-membros editar medidas provisérias em face do principio da simetria,
obedecidas as regras basicas do processo legislativo no &mbito da Unido (CF, artigo
62). 2. Constitui forma de restricdo ndo prevista no vigente sistema constitucional
patrio (CF, § 1° do artigo 25) qualquer limitacdo imposta as unidades federadas para
a edicdo de medidas provisorias. Legitimidade e facultatividade de sua ado¢do pelos
Estados-membros, a exemplo da Unido Federal. [...] (BRASIL, STF, ADI 425,
Relator(a): Min. Mauricio Corréa, Tribunal Pleno, julgado em 04/09/2002, DJ 19-
12-2003)

Essa posicdo restou consolidada no julgamento da acédo direita de inconstitucionalidade
n 2.391, em que se questionava a constitucionalidade dos seguintes dispositivos da
Constituicdo de Santa Catarina:

Art. 51. Em caso de relevancia e urgéncia, o Governador do Estado podera adotar
medidas provisdrias, com forca de lei, devendo submeté-las de imediato a
Assembléia  Legislativa, que, estando em recesso, serd convocada
extraordinariamente no prazo de cinco dias.

§ 1° As medidas provisorias perderdo eficacia, desde a edicdo, se ndo forem
convertidas em lei no prazo de trinta dias a partir de sua publicacdo, devendo a
Assembléia Legislativa disciplinar as relagdes juridicas delas decorrentes.

§ 2° E vedada a edicdo de medida provisoria sobre matéria que ndo possa ser objeto
de lei delegada.

§ 3° E vedada a reedigdo, na mesma sessdo legislativa, de medida proviséria n&o
deliberada ou rejeitada pela Assembléia Legislativa.®

® Esse artigo foi alterado pela Emenda Constitucional n. 49, de 17 de julho de 2009, passando a ter a seguinte
redacdo: “Art. 51. Em caso de relevancia e urgéncia, o Governador do Estado podera adotar medidas provisorias,
com forca de lei, devendo submeté-las de imediato a Assembléia Legislativa. § 1° As medidas provisorias,
ressalvado o disposto nos §8 7° e 8°, perderdo eficacia, desde a edicdo, se ndo forem convertidas em lei no prazo
de sessenta dias, prorrogavel, nos termos do § 6°, uma vez por igual periodo, devendo a Assembléia Legislativa
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Ap6s o0 ajuizamento da demanda proposta, 0s dispositivos constitucionais que
regulavam as medidas provisorias editadas pelo Presidente da Republica sofreram profundas

modificacdes, em razdo da Emenda Constitucional n. 32, de 11 de setembro de 2001.

O Supremo Tribunal Federal, partindo da premissa de que deveria existir uma simetria
com os citados dispositivos constitucionais (disciplina dada a matéria no ambito da Unido),
entendeu estar prejudicada a acdo direta no tocante as regras constitucionais estaduais de
processamento das medidas provisdrias que estivessem em desacordo com as novas regras
estabelecidas para a Unido. Isso porque a mudanca do parametro normativo teria acarretado a

revogacdo dos dispositivos da Constitui¢do Estadual.

Assim, remanesceu a discussdo apenas acerca do caput do referido artigo 51, vale dizer,
a discussdo no Pretorio Excelso acabou restringindo-se basicamente a possibilidade ou ndo de
haver medidas provisérias no horizonte dos entes estaduais. O debate, alids, foi bastante
interessante, especialmente quanto ao conteido do principio da separacdo de poderes e no que
diz respeito ao papel atual do Executivo na organizacéo estatal.’

Prevaleceu, por ampla maioria (vencido apenas o Ministro Carlos Ayres Britto), a tese
de favoravel a edicdo da Medida Provisoria pelo governante estadual, sendo julgado

improcedente o pedido formulado:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ARTIGO 51 E
PARAGRAFOS DA CONSTITUICAO DO ESTADO DE SANTA CATARINA.
ADOCAO DE MEDIDA PROVISORIA POR ESTADO-MEMBRO.
POSSIBILIDADE. ARTIGOS 62 E 84, XXVI DA CONSTITUICAO FEDERAL.

disciplinar, por decreto legislativo, as relagdes juridicas delas decorrentes. § 2° E vedada a edi¢do de medida
provisdria sobre matéria que ndo possa ser objeto de lei delegada. § 3° E vedada a reedicfo, na mesma Sessio
Legislativa, de medida proviséria nao deliberada ou rejeitada pela Assembleia Legislativa. § 4° O prazo a que se
refere 0 § 1° contar-se-4 da publicagdo da medida proviséria, suspendendo-se durante os periodos de recesso da
Assembleia Legislativa. § 5° Se a medida provisoria ndo for apreciada em até quarenta e cinco dias, contados de
sua publicagdo, entrara em regime de urgéncia, ficando sobrestadas, até que se ultime a votacéo, todas as demais
deliberacBes legislativas da Assembleia Legislativa. § 6° Prorrogar-se-4& uma Unica vez por igual periodo a
vigéncia de medida proviséria que, no prazo de sessenta dias, contado de sua publicacdo, ndo tiver a sua votacao
encerrada na Assembleia Legislativa. 8§ 72 N&o editado o decreto legislativo a que se refere o § 12 até sessenta
dias ap0s a rejei¢do ou perda de eficacia de medida provisoria, as relagfes juridicas constituidas e decorrentes de
atos praticados durante a sua vigéncia conservar-se-d80 por ela regidas.§ 82 Aprovado o projeto de lei de
conversdo alterando o texto original da medida provisoria, esta manter-se-a integralmente em vigor até que seja
sancionado ou vetado o projeto”.

7 A leitura do acérddo, também por isso, é altamente recomendavel.
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EMENDA CONSTITUCIONAL 32, DE 11.09.01, QUE ALTEROU
SUBSTANCIALMENTE A REDACAO DO ART. 62. REVOGACAO PARCIAL
DO PRECEITO IMPUGNADO POR INCOMPATIBILIDADE COM O NOVO
TEXTO CONSTITUCIONAL. SUBSISTENCIA DO NUCLEO ESSENCIAL DO
COMANDO EXAMINADO, PRESENTE EM SEU CAPUT. APLICABILIDADE,
NOS ESTADOS-MEMBROS, DO PROCESSO LEGISLATIVO PREVISTO NA
CONSTITUICAO FEDERAL. INEXISTENCIA DE VEDACAO EXPRESSA
QUANTO AS MEDIDAS PROVISORIAS. NECESSIDADE DE PREVISAO NO
TEXTO DA CARTA ESTADUAL E DA ESTRITA OBSERVANCIA DOS
PRINCIPIOS E LIMITACOES IMPOSTAS PELO MODELO FEDERAL. 1. N&o
obstante a permanéncia, apés o superveniente advento da Emenda Constitucional
32/01, do comando que confere ao Chefe do Executivo Federal o poder de adotar
medidas provisdrias com forga de lei, tornou-se impossivel o cotejo de todo o
referido dispositivo da Carta catarinense com o teor da nova redacdo do art. 62,
pardmetro inafastavel de afericdo da inconstitucionalidade argiiida. Acdo direta
prejudicada em parte. 2. No julgamento da ADI 425, rel. Min. Mauricio Corréa, DJ
19.12.03, o Plenario desta Corte ja havia reconhecido, por ampla maioria, a
constitucionalidade da instituicdo de medida proviséria estadual, desde que,
primeiro, esse instrumento esteja expressamente previsto na Constituicdo do Estado
e, segundo, sejam observados os principios e as limita¢cdes impostas pelo modelo
adotado pela Constituicdo Federal, tendo em vista a necessidade da observancia
simétrica do processo legislativo federal. Outros precedentes: ADI 691, rel. Min.
Sepulveda Pertence, DJ 19.06.92 e ADI 812-MC, rel. Min. Moreira Alves, DJ
14.05.93 . 3. Entendimento reforcado pela significativa indicacdo na Constitui¢do
Federal, quanto a essa possibilidade, no capitulo referente & organizag&o e a regéncia
dos Estados, da competéncia desses entes da Federagdo para "explorar diretamente,
ou mediante concessdo, 0s servicos locais de gas canalizado, na forma da lei, vedada
a edicdo de medida provisoria para a sua regulamentacdo” (art. 25, § 2°). 4. A¢do
direta cujo pedido formulado se julga improcedente (BRASIL, STF, ADI 2391,
Relator(a): Min. Ellen Gracie, Tribunal Pleno, julgado em 16/08/2006, DJ 16-03-
2007).

Destaquem-se, por fim, as condicGes estabelecidas pelo Supremo Tribunal Federal para
gue o governador possa editar medidas provisorias: previsdao expressa na Constituicdo

Estadual e observancia da simetria com o processo legislativo federal.

3. ANALISE DOS PRECEDENTES

De tudo o que se viu, pode-se inferir que o Supremo Tribunal privilegiou a Federacao,
garantindo, de certa forma, a autonomia dos entes estaduais. Além disso, é subjacente a
posicdo do Pretorio Excelso o reconhecimento de uma tendéncia a uma nova concepgao do
Poder Executivo, que passa a ser responsavel pela conducdo da politica nacional e pela

satisfacdo das necessidades dos cidados, de modo que o Executivo, hoje, ¢ Governo.® Essa

8 Trata-se, segundo Manoel Gongalves Ferreira Filho, de uma tendéncia do Direito Constitucional
contemporaneo: “Se o Executivo hoje ¢ Governo, isto resulta do fato de que é ele quem determina e conduz a
politica nacional. Zela pelo bem-estar do povo, regula a economia, assiste os cidaddos em muitas de duas
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nova concepgdo — exigéncia do Estado Social — é decisiva para que ndo se vislumbre, na
adoc¢do de medidas provisorias pelas constituicdes estaduais, violagéo a divisao de poderes.

Apesar disso, importa notar que a referida autonomia, segundo as decisbes acima
citadas, sofre um balizamento bastante consideravel, decorrente da aplicacdo do principio da
simetria. Na verdade, tal principio acaba funcionando, ao mesmo tempo, como fundamento e

limitador da utilizagdo de medidas provisdrias na esfera estadual.®

Importa ressaltar que a matéria ndo é tida como de reproducdo compulsoria.  As
constitui¢bes estaduais ndo precisam necessariamente estabelecer a possibilidade de edicao de
medidas provisorias pelo chefe do Executivo. Entretanto, se isso ocorrer, deve ser observado
0 modelo da Unido (a copia desse modelo é ndo uma mera faculdade, como ocorre com as

chamadas “normas de imitagéo”).lo

O entendimento de que é necessaria a simetria com o processo legislativo federal talvez
seja uma heranca de dispositivos da Constituicdo de 1967. Com efeito, assim dispunha o seu

artigo 13, 1lI:

Art 13 - Os Estados se organizam e se regem pelas Constitui¢bes e pelas leis que
adotarem, respeitados, dentre outros principios estabelecidos nesta Constitui¢do, os
seguintes:

[-]

111 - o processo legislativo;

necessidades, garante a ordem interna, a seguranca internacional. Se ainda executa leis, 0 mais das vezes é quem
as faz, legiferando por decretos-leis, medidas provisorias, leis delegadas, etc.” (FERREIRA FILHO, 2009-b, p.
300-1).

® Roque Carrazza, a proposito, assim afirma: “Nada impede, porém, que, exercitando seus poderes constituintes
decorrentes, os Estados, os Municipios e o Distrito Federal prevejam a edicdo de medidas provisorias,
respectivamente, estaduais, municipais e distritais. A elas, mutatis mutandis, devem ser aplicados os principios e
limitagdes que cercam as medidas provisorias federais” (2005, p. 270-1, nota 35) [grifos do autor]. Alexandre de
Moraes (2006, p. 617), por sua vez, sustenta que as alteracBes do modelo federal referentes as medidas
provisérias, especialmente as decorrentes de Emenda Constitucional n. 32/01, ndo podem ser contrariadas pelas
constituicOes estaduais.

10 De acordo com Raul Machado Horta, “A norma de reproducio niio &, para os fins da autonomia do Estado-
Membro, simples norma de imitacdo, freqientemente encontrada na elaboragdo constitucional. As normas de
imitacdo exprimem a coOpia de técnicas ou de institutos, por influéncia de sugestdo exercida pelo modelo
superior. As normas de reproducdo decorrem do carater compulsério da norma constitucional superior, enquanto
a norma de imitacdo traduz a adesdo voluntaria do constituinte [estadual] a uma determinada disposicdo
constitucional” (2002, p. 73).
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O artigo 188 daquela Carta, por sua vez, tinha a seguinte redagéo:

Art 188 - Os Estados reformardo suas Constituicdes dentro em sessenta dias, para
adapta-las, no que couber, as normas desta Constituicdo, as quais, findo esse prazo,
considerar-se-a0 incorporadas automaticamente as cartas estaduais.

Pardgrafo Unico - As Constituicdes dos Estados poderdo adotar o regime de leis
delegadas, proibidos os decretos-leis.

Com o advento da Constituicdo de 1969 (Emenda Constitucional n. 1, de 17 de outubro
de 1969), a situacdo ndo mudou. Ao contrario, além de ser mantida a norma do citado artigo

13, foi suprimido o prazo outrora estabelecido pelo artigo 188 acima transcrito:

Art. 200. As disposicBes constantes desta Constituicdo ficam incorporadas, no que
couber, ao direito constitucional legislado dos Estados.

Pardgrafo Gnico. As Constituicdes dos Estados poderdo adotar o regime de leis
délegadas, proibidos os decretos-leis.

Como se pode observar, era efetivamente limitadissima a autonomia dos estados
federados, a ponto de José Afonso da Silva (1996, p. 101) referir que a Federagdo, naquela
época, era apenas “nominal”.!! De fato, quase nenhum espago sobrava para a atividade do
constituinte estadual, que se via obrigado a seguir uma padronizacdo quase absoluta. Nesse
contexto, era natural pensar-se na existéncia de uma simetria entre as “diversas” ordens

juridicas da Federacdo.

Esse quadro, entretanto, modificou-se substancialmente com a Carta de 1988.12 No ha
duvidas de que os dispositivos constitucionais atualmente vigentes, correspondentes aos da

ordem constitucional anterior, sdo menos uniformizadores.

11 Cezar Saldanha Souza Junior, tratando da Constitui¢io de 1969, explica: “Alguns, no campo do governo,
falaram da adocdo de um novo modelo de federalismo, mais centralizado, o federalismo de integragdo. Outros,
mais exaltados, no campo da oposicdo, chegaram a sustentar que a nova ordem abolira, pelo menos na prética, a
Federagdo” (2002-b, p. 75) [grifos do autor].

12 Nesse sentido, a posicio de Manoel Gongalves Ferreira Filho: “As regras estabelecidas para o processo
legislativo no plano federal ja ndo sdo obrigatorias para os Estados federados. N&do ha na Constituicdo em vigor
norma equivalente ao art. 200 da Emenda n. 1/69, o qual incorporava, no que coubesse, ao Direito Constitucional
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O artigo 25 da Constituicdo da Republica, a proposito, tem o seguinte teor: “Os Estados
organizam-se e regem-se pelas Constituicdes e leis que adotarem, observados 0s principios
desta Constituicdo”. No mesmo sentido, o artigo 11 do Ato das Disposi¢des Constitucionais
Provisorias: “Cada Assembléia Legislativa, com poderes constituintes, elaborara a
Constituicdo do Estado, no prazo de um ano, contado da promulgacdo da Constituicdo
Federal, obedecidos os principios desta.”

Da simples leitura e comparagdo entre os dispositivos transcritos é possivel constatar
gue a autonomia dos entes estaduais € limitada, atualmente, apenas pelos principios
constitucionais, os quais, alias, geralmente dizem respeito aos valores sobre o0s quais é
construida a unidade nacional.'® Logo, tais principios fazem parte da ordem total, a qual deve
ser obedecida também pela ordem parcial da Unido. Ndo ha mais a uniformizacdo imposta
pelo regime constitucional anterior, de modo que é questionavel a aplicacdo do principio da
simetria com relacdo ao processo legislativo do poder central (FERREIRA FILHO, 2009-a, p.
254-5).14

O proprio Supremo Tribunal Constitucional, apos a promulgacdo da Constituicdo da
Republica, cogitou a hipbtese de garantir maior autonomia aos entes estatais quanto ao
processo legislativo. E o que se pode extrair do voto prolatado pelo Ministro Célio Borja, no
julgamento da Medida Cautelar na A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 216, do qual se

transcreve o seguinte trecho:

Dir-se-4 que na Constituicdo Federal vigente permanece entre 0s principios
sensiveis, de obrigatdria observancia pelos Estados, o sistema representativo (art. 34,
VII, a, da Constituicdo Federal).

Ora, no conceito de sistema representativo ndo esta incluido, necessariamente, o de
processo legislativo, mormente com o alcance e o conteldo que a Constituicao

estadual as disposi¢des constantes da Lei Magna Federal. Ora, por julgamento unanime da doutrina e da
jurisprudéncia, um dos pontos em que essa incorporacao cabia era exatamente o processo legislativo, ex vi do art.
13, 111, da Emenda n. 1/69” (2009-a, p. 254).

13 Esses principios, segundo Manuel Gongalves Ferreira Filho, “sdo os enumerados no art. 34, VII [da
Constituicdo da Republica], ou seja: ‘a) forma republicana, sistema representativo e regime democratico; b)
direitos da pessoa humana; ¢) autonomia municipal; d) prestacdo de contas da administracdo publica, direta e
indireta; e) aplicacdo do minimo exigido da receita resultante de impostos estaduais, compreendida a proveniente
de transferéncias, na manutencdo e desenvolvimento do ensino e nas agdes e servicos publicos de salde
(acrescentado pela EC n 29/00)” (2009-c, p. 60).

14 Roger Stiefelmann Leal (S.d) também aponta a forma centralizadora como tem sido interpretado o sistema
federativo brasileiro, a despeito da maior autonomia estabelecida aos entes estaduais pela Constituicdo de 1988.
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brasileira Ihe da — elaboracéo, redacdo, alteragdo e consolidacdo das leis (art. 59 e
seu paragrafo Unico) [grifos do autor].*®

Entretanto, como ja se deixou transparecer, acabou prevalecendo a tese mais
centralizadora, mantendo-se o espirito da Constituicdo de 1969. Uma leitura das constituicdes
estaduais ilustra essa situacdo, pois ndo é necessario muito esfor¢o para perceber a grande
similaridade existente entre elas, apesar das dimensdes continentais do Pais e das notaveis

peculiaridades de cada regizo.*®

Especificamente no que concerne as medidas provisorias, a necessidade de os entes
estaduais copiarem o modelo estabelecido para o Presidente da Republica parece ndo se
coadunar com o sistema federativo. A proposito, se a Federacdo pressupde a coexisténcia de

ordens juridicas parciais fundamentadas em uma ordem juridica total, entdo ndo ha

5 Eis a ementa do julgado: “ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - CONSTITUICAO
ESTADUAL - PROCESSO LEGISLATIVO - A QUESTAO DA OBSERVANCIA COMPULSORIA, OU
NAO, DE SEUS PRINCIPIOS, PELOS ESTADOS-MEMBROS - NOVA CONCEPCAO DE FEDERALISMO
CONSAGRADA NA CONSTITUICAO DE 1988 - PERFIL DA FEDERACAO BRASILEIRA - EXTENSAO
DO PODER CONSTITUINTE DOS ESTADOS-MEMBROS - RELEVO JURIDICO DO TEMA -
SUSPENSAO LIMINAR DEFERIDA. O perfil da Federagéo brasileira, redefinido pela Constituicio de 1988,
embora aclamado por atribuir maior grau de autonomia dos Estados-membros, e visto com reserva por alguns
doutrinadores, que consideram persistir no Brasil um federalismo ainda afetado por excessiva centralizacéo
espacial do poder em torno da Unido Federal. Se é certo que a nova Carta Politica contempla um elenco menos
abrangente de principios constitucionais sensiveis, a denotar, com isso, a expansdo de poderes juridicos na esfera
das coletividades autbnomas locais, 0 mesmo ndo se pode afirmar quanto aos principios federais extensiveis e
aos principios constitucionais estabelecidos, os quais, embora disseminados pelo texto constitucional, posto que
ndo € topica a sua localizagdo, configuram acervo expressivo de limitagBes dessa autonomia local, cuja
identificacdo - até mesmo pelos efeitos restritivos que deles decorrem - impOe-se realizar. A questdo da
necessaria observancia, ou ndo, pelos Estados-membros, das normas e principios inerentes ao processo
legislativo, provoca a discussdo sobre o alcance do poder juridico da Unido Federal de impor, ou ndo, as demais
pessoas estatais que integram a estrutura da Federagdo, o respeito incondicional a padrdes heterdnomos por ela
prépria instituidos como fatores de compulséria aplicacdo. Esse tema, que se revela essencial a organizacdo
politico-administrativa do Estado brasileiro, ainda ndo foi decidido pelo Supremo Tribunal Federal. Da resolucdo
dessa questdo central, emergira a definicdo do modelo de Federacdo a ser efetivamente observado nas préaticas
institucionais. Enquanto ndo sobrevier esse pronunciamento, impde-se, como medida de cautela, a suspensdo
liminar de preceitos inscritos em Constituicdes estaduais, que ndo hajam observado os padrdes juridicos federais,
de extracdo constitucional, concernentes ao processo legislativo”. (BRASIL, STF, ADI 216 MC, Relator(a):
Min. Célio Borja, Relator(a) p/ Acérddo: Min. Celso de Mello, Tribunal Pleno, julgado em 23/05/1990, DJ 07-
05-1993). O julgamento da referida acdo foi tido como prejudicado, haja vista a perda superveniente do seu
objeto.

16 Apesar de Roque Carrazza parecer manifestar-se favoravelmente a regulacdo de medidas provisdrias estaduais
em conformidade com as medidas provisorias da Unido, ele sustenta que “cada Estado-membro, no Brasil, esta
autorizado a elaborar livremente sua Constituicdo, atendendo a suas caracteristicas geograficas, sociais e
histéricas, bem como aos desejos e aptiddes do povo que nele habita” (2005, p. 152-3). Acrescenta 0 autor,
ainda, citando Ernesto Leme, que “ndo ha por que as Constituigdes estaduais serem copias servis da Constituicao
Federal. Basta que obedecam aos preceitos capitulares que ela veicula (Federacdo, triparticdo do poder,
autonomia municipal etc). Por igual modo é de estranhar-se que, num pais de dimens@es continentais, como 0
nosso, as Constituicbes dos Estados sejam, se ndo idénticas, pelo menos vazadas nos mesmos moldes.
Juridicamente, assim ndo precisaria ser (art. 25 da CF de 1988)” (2005, p. 153, nota 44).
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propriamente uma hierarquia entre a ordem juridica parcial da Unido e as demais ordens

juridicas parciais.

Destarte, ndo se justifica a obrigatoriedade de as constitui¢fes estaduais observarem as
regras e limitacGes impostas a edicdo de medidas provisérias pelo poder central. As unidades
da Federacdo, na verdade, devem respeitar os principios da Constituicdo da Republica (ordem
total), e € com base nesses principios que se pode manter a unidade nacional sem que ocorra

necessariamente a abstracdo das diversas especificidades locais.

Dessas diferentes realidades brotam, alias, as experiéncias indispensaveis para 0

conhecimento — sempre permanente — dos valores sobre os quais se estrutura toda a sociedade.

CONSIDERACOES FINAIS

N&o ha vedacdo na Constituicdo da Republica para a previsdo de medidas provisérias
nas constituicGes estaduais. Nesse sentido ja se manifestou o Supremo Tribunal Federal,
acompanhando a circunstancia de que uma triparticdo de poderes, concebida simplesmente
como uma separacdo e contrabalanco de forcas, ndo cumpre as funcBes hoje esperadas do
Estado.

Evidentemente, a utilizacdo abusiva desses atos normativos ndo pode ser tolerada. As
medidas provisérias sdo cabiveis em hipéteses especificas e com a observancia de certos
limites, de modo a evitar-se uma distor¢do desse importante instrumento de que dispde o

governante.

Também foi possivel observar que ndo existe mais a imposicdo uniformizadora
caracteristica da ordem constitucional anterior, que praticamente retirava a autonomia do
legislador constituinte estadual. Em que pese esse fato, a Corte Constitucional brasileira ndo
abandonou a nogéo de simetria, exigindo-a no que se refere ao processo legislativo em geral e

as medidas provisorias em particular.

Vérias podem ser as raz0es pelas quais o Supremo Tribunal Federal tem adotado essa
concepgdo centralizadora, e ndo cabe nesse momento investiga-las. Ha quem entenda,

inclusive, que é mais provavel a acentuacdo do carater centripeto da Federagdo brasileira,



Cadernos do Programa de P6s-Graduac¢ao em Direito/UFRGS

http://seer.ufrgs.br/ppgdir - ISSN: 1678-5029 - E-ISSN: 2317-8558

Volume VIII | Numero2 | Ano 2013 15

tendo em vista que muito é esperado do poder central no sentido de promover o
desenvolvimento, reduzir desigualdades etc. (FERREIRA FILHO, 2009-b, p. 295).

Embora essa realmente possa ser uma tendéncia (que inegavelmente mitiga a nocéo de
ordens juridicas parciais sem relacdo hierarquica entre elas), ndo € necessariamente a solugédo
mais adequada para a harmonizagdo das diversidades e manutencdo da unidade do Estado
brasileiro. Cezar Saldanha Souza Junior resume a questdo: “Nossa realidade reclama por uma
técnica por uma técnica centrifuga e por maior flexibilidade, orientada pelo principio da
subsidiariedade, que hoje esta produzindo uma nova concep¢do de Federacdo em todo o
mundo” (2002-b, p. 83).
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