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RESUMO

A prote¢ao do consumidor por meio de normas estaduais ¢ salutar, na medida em que os
estados podem regular aspectos importantes de um ponto de vista regional que sdo
negligenciados pela legislacdo federal, a exemplo do Cddigo de Defesa do Consumidor.
Contudo, a possibilidade de os estados-membros tutelarem os direitos do consumidor por
meio de constitui¢des estaduais traz como consequéncia problemas de ordem federativa. A
possibilidade de regulacdo de direitos do consumidor no ambito estadual tem sido bastante
limitada pela jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal — STF. Assim, torna-se essencial
examinar as limitacdes impostas pela Suprema Corte, a fim de definir critérios normativos
que se amoldem as restrigdes constitucionais e que, por isso, devem ser observados pelas
legislaturas estaduais. Nesse sentido, a dissertacdo investiga o tema da protecdo estadual do
consumidor, desdobrando-o no duplo aspecto mencionado. Em primeiro lugar, propde-se a
discussdo sobre a possibilidade de definicdo de um critério normativo para eleger o conjunto
de possibilidades de regulagdo no ambito estadual, levando em conta a jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal. Em segundo lugar, viabiliza-se a discussdo a respeito de normas
estaduais concretas — como a Lei n°16.559 de 15 de janeiro de 2019 (Coédigo Estadual de
Defesa do Consumidor de Pernambuco), possibilitando-se verificar o cumprimento do critério
normativo fixado.

Palavras-chave: federalismo; direitos do consumidor; constitucionalismo subnacional.



ABSTRACT

Consumer protection through state rules is salutary, as states can regulate important aspects
from regional point of view that are neglected by federal legislation, such as consumer
protection code. However, the possibility for member states to protect consumer rights
through local constitutions has consequences on a federal level. This states regulations, has
been quite limited by the jurisprudence of the Federal Supreme Court (STF). Therefore, it is
essential to examine the limitations imposed by the Supreme Court, in order to define
normative criteria that fits to constitutional restrictions, therefore, must be observed by the
state legislatures. In this sense, the dissertation investigates the theme of state consumer
protection, unfolding it in the mentioned double aspect. First, it is proposed to discuss the
possibility of defining a normative criterion to choose the set of regulatory possibilities at the
state level, considering the jurisprudence of the Federal Supreme Court. Second, the
discussion regarding concrete state rules - such as Law No. 16,559 of January 15, 2019
(Pernambuco State Consumer Protection Code) - is made possible, making it possible to
verify compliance with the established regulatory criteria.

Keywords: Federalism; Consumer rights; subnational constitutionalism
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Introducio

A protecdo do consumidor por meio de constituicdes estaduais € salutar, na medida em
que os estados sdo aptos a regular aspectos importantes de um ponto de vista regional que sao
negligenciados pela Constituicdo Federal. A aplicacdo uniforme do Codigo de Defesa do
Consumidor pode deixar de considerar peculiaridades regionais importantes que, no cenario
nacional, ndo tém tanta relevancia. Assim, a legislacdo estadual pode coibir praticas
problematicas de violagdo ao direito do consumidor no ambito regional, implementando
novos direitos a par dos existentes na legislagao federal, bem como criando novos 6rgaos de

protecdo e mecanismos de resolug@o de potenciais conflitos relevantes no plano regional.

Contudo, a possibilidade de os estados-membros tutelarem os direitos do consumidor
por meio de leis infraconstitucionais (ordinarias e complementares) e constituicdes estaduais
traz como consequéncia problemas de ordem federativa e de eficiéncia na preservagao dos
direitos regulados. Assim, torna-se essencial examinar as limitagdes impostas pela Suprema
Corte, a fim de identificar os critérios normativos estabelecidos pelo Tribunal e estabelecer
contornos a legislacdo estadual de prote¢do ao consumidor que se amoldem as restrigdes

constitucionais.

De outro lado, a criacdo de normas estaduais de protecdo ao consumidor possibilita a
afericdo de sua eficiéncia quanto a efetiva concretizacao de sua finalidade. Nesse aspecto,
torna-se imprescindivel averiguar o grau de concretizacdo dos direitos previstos no ambito
federal, mas cuja protecdo se viabiliza por meio da criagdo estadual de 6rgaos administrativos
e procedimentos de resolucdo de controvérsias. Além disso, torna-se imperativo definir
critérios que permitam comparar as diferentes normas estaduais, de modo a aferir tanto as
necessidades regionais quanto os pontos em que determinados estados se diferem dos demais.
Tal critério comparativo pode ser util para as diferentes legislaturas, que podem passar a se
espelhar nos demais ente federativo para criar novos instrumentos regionais de protecao aos

consumidores estaduais.

Nesse sentido, a dissertagdao se propoe a possibilidade de investigar o tema da protecao
estadual do consumidor desdobrando-o no duplo aspecto mencionado. Em primeiro lugar,
visa a discussdo sobre a perspectiva de definicdo de um critério normativo para eleger o

conjunto de possibilidades de regulagdo no ambito estadual, levando em conta a
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jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal e os limites juridico-constitucionais da reparti¢ao
de competéncias federativas. Em segundo lugar, viabiliza-se o debate a respeito de normas
estaduais concretas — a exemplo da Lei n° 16.559, de 15 de janeiro de 2019 (Codigo Estadual

de Defesa do Consumidor de Pernambuco).

O problema de pesquisa do presente estudo parte da jurisprudéncia restritiva do
Supremo Tribunal Federal e dos pardmetros do condominio legislativo estabelecidos na
Constituicdo Federal de 1988. Considerando-se tais elementos, quais sdo os critérios
normativos para que os estados possam regulamentar os direitos do consumidor sem atentar

contra o sistema de reparti¢ao de competéncias?

A hipétese adotada parte da premissa de que se o federalismo pressupde uma
descentralizacdo legislativa deve haver um quadro normativo que viabilize a legislagdo
concorrente em tema de direito do consumidor por parte dos estados-membros. O artigo 24 da
Constituicao Federal de 1988 (chamado condominio legislativo) institui o quadro normativo
que regula a questdo da legislagdo concorrente, devendo ser o ponto de partida da analise do
tema quanto ao direito do consumidor. Nesse contexto, a existéncia da descentralizagdo no
federalismo ¢ um ponto de partida, e dessa forma, existindo descentralizacdo no federalismo

haveria também, consequentemente, descentralizacdo em tema de defesa do consumidor.

Inicialmente, a pesquisa adota um método de andlise bibliografica, normativa e
jurisprudencial para compreender a sistematica de reparticdo de competéncias no Brasil e
definir um critério normativo para estudo da adequacdo das leis estaduais do direito do
consumidor a ele.

Na primeira etapa da pesquisa, serdo lancadas as premissas para discussdo sobre o que
¢ um sistema federativo, como o Supremo Tribunal Federal tem desenvolvido critérios para
afirmagdo da constitucionalidade de uma lei estadual que verse sobre direito do consumidor e
também referente a reparticdo de competéncias legislativas concorrentes entre Unido, estados-
membros e Distrito Federal (art.24 da CF/88). O primeiro capitulo ird desenvolver
justamente o aspecto historico para entender como se desenvolveu dentro da teoria federal,
bem como na teoria do federalismo brasileiro, demonstrando que a protecdo de direitos
fundamentais (nessa pesquisa, com especial atencdo ao consumidor) estd intimamente ligada
ao federalismo.

O segundo capitulo busca discutir a importancia da reparticdo de competéncias

legislativas na Constituicdo Federal de 1988 e também no federalismo, estudando as regras do
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“condominio legislativo” do art. 24 da CF/88, para que, com base na jurisprudéncia restritiva
do Supremo Tribunal Federal e as regras do art. 24 da Carta Magna, seja possivel conceber
critérios normativos para que os estados possam regulamentar os direitos do consumidor sem
infringir contra o sistema de reparticdo de competéncias, fixando as linhas primordiais para
responder ao problema central da presente dissertagao.

Constatada a constitucionalidade das normas estaduais, para conceber critérios
normativos para que os estados possam regulamentar os direitos do consumidor,
possibilitando comparar o conteudo normativo das diferentes constituicdes estaduais, € vital a
aplicagdo de uma metodologia qualitativa a fim de criar pardmetros especificos de distingao
quanto ao contetido das constituigdes estaduais, um exemplo do método qualitativo ¢ o
normativo, pois sera analisada a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal.

Como ser4 tratada essa jurisprudéncia e de que forma comparar um caso ao outro, serd
preciso determinar um método de andlise para definir varidveis. Argumentativo, assim ird ser
o referido método, e serdo avaliados os argumentos dos ministros do Supremo Tribunal
Federal para saber se eles possuem consisténcia interna, de forma que seja possivel saber se
em um caso o Supremo Tribunal Federal foi mais restritivo que em outro. Objetiva-se
comparar as varias decisdes para demonstrar quais sdo os critérios.

No segundo capitulo, ainda tratando da reparticdo de competéncias legislativas, sera
discutida a competéncia da Unido para elaboragdo de normas gerais e dos estados-membros
para edicdo de normas supletivas e complementares. E importante demonstrar, como as
normas gerais editadas pela Unido e as normas supletivas e complementares dos entes
federativos estdo intimamente relacionadas com a competéncia concorrente do art. 24 da
CF/88 com o federalismo.!

Serdo escolhidos temas como, por exemplo, federalismo, reparticao de competéncias e
direito do consumidor para analisar qual a postura que o Supremo adota. E preciso demonstrar
que em um determinado momento o STF admite uma postura liberal em que os estados-

membros possuem uma competéncia mais firme para legislar de maneira concorrente com a

! Tercio Sampaio explica que como regra geral, na legislagdo concorrente, a competéncia da Unido deve limitar-
se ao estabelecimento de normas gerais. Ao contrario, a competéncia dos estados e do Distrito Federal sdo para
dispor sobre normas particulares, devendo-se observar que o S 2° do art. 24 da CF/88 atribui a Unido a
competéncia para legislar sobre normas gerais determinando que ndo fica excluida a competéncia suplementar
dos estados. Aduz, ainda, que para conceituar norma geral ¢ necessario ter como base um federalismo
cooperativo, isto €, exige a colaboragdo dos entes federativos (Unido, estados e DF), sendo necessaria a
uniformizagdo de certos interesses em uma unidade (estadual, federal e distrital) ou é porque ¢ comum, todos
tétm o mesmo interesse ou porque envolveu tipologias, conceituagdes que, se particularizadas num ambito
autonomo, engendram conflitos ou dificuldades no intercAmbio nacional, constitui matéria de norma geral
(FERRAZ JUNIOR,1995).
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Unido, mas em outros casos em que poderia ser usado o mesmo raciocinio, até em reforgo ao
sistema federativo, o Supremo Tribunal Federal afirma que ¢ competéncia exclusiva da Unido
legislar sobre determinada matéria, ainda que a Constitui¢ao institua a competéncia legislativa
concorrente.

Fixadas as bases teoricas, ainda no referido capitulo, serd introduzida a ideia para
discutir a constitucionalidade do Cddigo Estadual de Defesa do Consumidor de Pernambuco,
que estd intimamente relacionada com a discussdo de reparticdo de competéncia legislativa
concorrente e, consequentemente, com o papel da Unido na elaboragao de normas gerais e dos

estados na edi¢dao de normas supletivas e complementares.

Por conseguinte, busca-se desenvolver uma pesquisa quantitativa e qualitativa,
examinando a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal referente aos casos de violagao de
competéncias dentro do proprio condominio legislativo. Pode haver invasao de competéncias
entre competéncias concorrentes-privativas, mas quando se aborda a hipdtese do “Cddigo
Estadual de Defesa do Consumidor” a pesquisa buscara examinar os subsidios legais
argumentativos que os ministros da Suprema Corte utilizaram a fim de verificar os critérios
para afirmar a invasdo de competéncias dentro do préprio art. 24 da CF, na medida em que o
estado-membro deixa de legislar de forma especifica para legislar de forma geral, que no art.
24 da CF seria da Unido. Também pode ocorrer o contrario, quando a Unido legisla sobre
matérias de competéncia concorrente de modo exauriente, deixando o plano da generalidade e

legislando especificidades sobre a matéria.

Concernente a metodologia utilizada para concretizar essa pesquisa, serd investigado
no site do STF, quando uma norma geral deixa de ser geral e passa a ser especifica ou quando
os estados-membros legislam de forma generalista, invadindo a esfera de competéncia da
Unido. Assim, serdo pesquisados os casos em que o STF compreendeu ser uma norma
estadual inconstitucional por entender que ela € geral e ndo especifica, configurando uma
invasdo de competéncias legislativas dentro do proprio art. 24 da CF, do condominio
legislativo.

O terceiro capitulo estara subdividido em dois subcapitulos. No primeiro, enfrenta-se
a questdo da prote¢do do consumidor no ambito estadual e, no segundo, a questdo federativa,
mostrando-se que o federalismo também ¢ importante para a protecdo de direitos, deixando
claro nesse capitulo que o federalismo estd intimamente ligado a prote¢do de direitos do

consumidor. E necessario discutir a relevancia de uma legislacdo estadual para a protecao
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juridica do consumidor, o presente trabalho tem como finalidade lancar novas discussodes
sobre temas pouco estudados na atualidade, mas que sdo de primordial importancia, como € o
caso do federalismo e da teoria da reparticdo de competéncias. Dessa forma, criticas e

sugestoes serdo bem-vindas.
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1. A protec¢do juridica do consumidor no Ambito estadual: um problema federativo

A utilizagdo do modelo federativo ¢ 1util em um pais de dimensdes continentais, na
medida em que viabiliza a protecdo federal de interesses gerais simultaneamente a protecao de
direitos e interesses particularmente relevantes no ambito regional. Assim, podem ser
promulgadas normas aplicaveis no ambito estadual com finalidade de resolver problemas

locais considerados irrelevantes nacionalmente.

Nesse contexto, ¢ importante enfrentar a questdo da importancia do federalismo para a
protecao de direitos, deixando claro que ele pode ser instrumento da efetivagdao deles. Essa
percepcao ¢ especialmente relevante no que diz respeito a protecdo do consumidor, cuja tutela
¢ expressamente determinada pela Constituicdo Federal no artigo 5°, inciso XXXII. Ainda que
a Constitui¢do Federal e o Codigo Federal de Defesa do Consumidor sejam inestimaveis por
definir direitos e a criacdo de mecanismos essenciais a regulacdo das relagdes de consumo, a
abrangéncia nacional dos diplomas legais deixam lacunas que podem ser melhor ajustadas
pela regulamentacdo de normas estaduais. Faz-se pertinente, assim, um olhar investigativo da
protecdo destinada aos direitos do consumidor no dmbito da legislacdo e das constituigdes

estaduais.

Assim, o estudo de textos subnacionais esta relacionado a questao do Estado federal,
pois nele ¢ que se pode tratar em ordens juridicas parciais (constituicdes estaduais),
introduzidas em uma ordem juridica total (Constituicdo Federal e leis federais). Em uma
federacdo centralizada, como ¢ o caso da brasileira, as cartas estaduais, em grande medida,
imitam a Constitui¢do Federal em relagdo a protecdo dos diversos direitos, a exemplo do

direito do consumidor (FERRARI, 2003, p.35).

Justamente por frequentemente copiarem literalmente a Carta Federal, o texto das
constitui¢des estaduais ¢ muito similar ao da Constituicdo da Republica. Consequentemente, o
espago constitucional subnacional ¢ muito timido e tem sido objeto de pouca inovacdo
legislativa. Somado a isso, o constitucionalismo subnacional ¢ objeto de muitas criticas pela
jurisprudéncia restritiva do Supremo Tribunal Federal que € criticada, por em alguns casos,
reiterar a tendéncia centralizadora da federagdo brasileira (o tema comegara a ser estudado

com o devido aprofundamento no terceiro capitulo) (COUTO 2012, p. 1).
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No Brasil, a repeticao constitucional estadual ¢ componente que reitera a interpretagao
centralizadora do federalismo. Adotando perspectiva direta os Estados Unidos
institucionalizaram - exemplo de federacdo descentralizada, sendo o mais importante modelo
para a bibliografia de constitucionalismo subnacional. No caso norte-americano, observa-se a
existéncia de Constituicdo Federal e de constituigdes estaduais muito diferentes entre si e
também bastante distintas do padrio da Constituicio Federal. No campo estadual, as
constituicdes tendem a adotar textos maiores, ¢ dessa forma diferentes do objetivo e conciso
modelo madisoniano (COUTO, 2012, p. 3). Nesse contexto, Couto aduz nos seguintes termos:

Como observamos, o centralizado federalismo brasileiro no que diz respeito ao
ordenamento juridico suscita questionamentos judiciais de dispositivos das
Constituicdes estaduais que ndo estejam presentes na CF. Assim, eventuais
inovagdes dos formuladores constitucionais estaduais, as que reforgariam a
autonomia dos estados, tendem a ser mais escrutinadas pelo STF, mediante o
controle de constitucionalidade federal de normas constitucionais locais. Dai, por
consequéncia, espera-se que a parte do emendamento constitucional no ambito
estadual venha como uma resposta a declaracdo da inconstitucionalidade de
dispositivos constitucionais estaduais pela Suprema Corte. Ademais, espera-se que
decisdes judiciais de Tribunais dos estados acerca da constitucionalidade de leis
estaduais ¢ emendas a Carta estadual e & CF acarretam resposta dos legislativos
estaduais mediante emendas constitucionais corretivas e modificagdes legislativas.

Se isto de fato ocorrer, temos mais um indicativo do carater centralizador do nosso
federalismo (COUTO, 2012, p. 15).

Relativamente as constituicdes estaduais brasileiras, constata-se que muitas copiaram
a Constitui¢do Federal e que, muitas vezes, ela serviu como base para criagdo do conteudo das
cartas subnacionais. Essa particularidade fortalece a ideia do federalismo centripeto, tendo
reflexos no proprio constitucionalismo subnacional, que “mimetiza o constitucionalismo
nacional, mais do que isso, compde com ele um constitucionalismo nacional” (COUTO, 2012,
p.16). A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil foi promulgada em 1988 e as
constituicdes estaduais um ano depois. Nesse contexto, as cartas estaduais imitam a Carta
Federal, adotando um mimetismo vertical, de cima para baixo, € ndo necessariamente uma
reproducdo (copia) horizontal dos textos, considerando que as constitui¢des estaduais foram

criadas simultaneamente em 1989.

Embora a centralizacdo seja uma caracteristica marcante no federalismo brasileiro
restando espago estreito para a inovagao de cartas subnacionais, criacdo e autonomia dos entes
subnacionais, ¢ um dos postulados basilares do Estado federal. Aos estados compete a
promulgacdo de suas proprias constituigdes estaduais. O principal objetivo do federalismo ¢é

proteger interesses locais e estaduais por meio de um processo decisorio descentralizado, de
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forma que a sua defesa deve ter como base a prote¢ao de direitos estaduais (PIRES 2011, p.

76).

Estados Unidos e Alemanha constituem bons exemplos de federagdes com atribuigdo
de competéncias amplas no ambito estadual e, dessa forma, com grande protecdo de direitos
estaduais. Por outro lado, os Estados Unidos adotaram um padrao institucional “fraco”, no
qual o Senado (6rgdo encarregado pela representagdo estadual) ndo ¢ ligado aos governos

estaduais, mas ao eleitorado de cada estado-membro.

Ambos os paises sdo exemplos de federagdes construidas por agregagdo, isto €, pela
unido centripeta de varios estados, ao passo que, no Brasil, a federagdo nasceu da
desagregacdo do Estado unitario. E inegavel a influéncia de tal processo de formagdo na
federagao brasileira, que ainda hoje batalha para superar um modelo federalista que centraliza,
na figura da Unido, uma grande quantidade de competéncias legislativas. Constatacdo que
deriva, ndo s6 do artigo 22 da CF de 1988, como também da observagao da jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal que, além de interpretar a Constituigdo, também vem definindo
critérios que limitam a atuagdo da Unido e dos estados, com a finalidade de evitar conflitos

federativos (PIRES, 2011, p.81).

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 busca instituir um
federalismo de equilibrio. Dessa forma, as competéncias da Unido, estados-membros,
municipios e Distrito Federal estdo entrelagadas por meio de critérios horizontais e verticais
de reparti¢do de competéncias. O proposito do federalismo ¢ manter harmonia entre centro
(Unido) e periferia (competéncias estaduais e municipais), tentando descentralizar o excesso
de competéncias privativas federais que estdo dispostas no extenso artigo 22 da CF de 1988

(GONZALES, 2008, p.6).

O federalismo busca a descentralizacao legislativa através da técnica da distribui¢do
de competéncias legislativas concorrentes, com fundamento no art. 24 da CF de 1988 entre
Uniao, estados-membros e Distrito Federal. Nesse contexto, essa forma de descentralizagao
legislativa e de prote¢dao de direitos estaduais vem sendo entendida como a “chave do
federalismo” (HORTA, 2003, p.6). Assim, € necessario compreender a teoria do federalismo e
sua relacdo com as competéncias legislativas ao longo da histdria, como serd estudado na

secao seguinte.
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1.1. O sistema de reparticao de competéncias no regime Constitucional de 1988: escolhas

institucionais.

A Segunda Guerra Mundial inaugurou uma modificagdo de paradigma acarretando
na alteracdo do estatismo para o federalismo, ou seja, do Estado nacdo centralizado a
reparticdo de competéncias entre os estados. Nesse aspecto, o federalismo surge com essa
mudanca de paradigma com base em um modelo de alianga que esta nas raizes do federalismo
e que foi, algumas vezes, negligenciado como uma forma de Estado eficiente na modernidade.
Para (ELAZAR,1997, p.238) o modelo federalista estd em consonancia com a distribui¢ao de
poder e, dessa forma, ¢ um modelo mais facil para comportar diferengas culturais e politicas.

As teorias politico-cientificas ou filosoficas politicas das origens da politica
demonstram que elas sdo baseadas pela forca e construidas em hierarquias produzidas na ideia
de centro e periferia (que, posteriormente, sera interpretada pelo poder central da Unido e os
poderes periféricos dos entes subnacionais) ou produzidas por meio de matrizes nao
centralizadas (ELAZAR, 1997, p.238).

Elazar institui teorias para explicar a origem do federalismo: a primeira ¢ o modelo
centro-periferia, no qual a competéncia estd concentrada em um unico centro, que € pouco
influenciado pela periferia, a maior quantidade de competéncias estd no ente central, os
poderes sdo concentrados conforme as decisdes do centro, que podem ou nao influenciar nas
competéncias periféricas (ELAZAR,1997, p.239).

J& a teoria do modelo federal ou matriz reflete uma politica formada por arenas
juntas e por institui¢des de estrutura comum com uma rede de comunicagdes compartilhada.
Suas fontes sdo descobertas da jungdo de iguais para instituir uma estrutura governamental
util na qual todos possam funcionar com bases iguais, normalmente definidas por um pacto,
que representa a distribuicdo de poderes entre os diversos centros por meio da matriz.

Cada célula da matriz representa um ator politico independente ¢ uma arena para
acao politica. Algumas células s3o maiores e outras sdo menores, € 0s poderes conferidos a
cada uma podem refletir essa diferenca, porém nenhuma possui importincia “maior ou
menor” do que a outra, ao contrario de uma piramide organizacional em que os niveis sao
distinguidos como mais altos ou mais baixos de desenho constitucional (ELAZAR, 1997, p.
239).

Ja para outra parte da doutrina como, por exemplo, (MORAES, 2013, p.158) a historia
do federalismo inicia-se com a Constitui¢do norte-americana de 1787, o estudo de suas

peculiaridades, bem como com o progresso no tempo vem sendo realizada desde os escritos
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de Jay, Madison e Hamilton, nos artigos federalistas, publicado sob o codinome Publius,
durante os anos de 1787-1788, chegando até os dias de hoje, e demonstra que se trata de um
sistema com fundamento na manutengdo da autonomia dos estados-membros e na divisao

constitucional de competéncias.

O federalismo foi um dos pontos mais debatidos durante a Convengdo norte-
americana, de forma que nas convencdes de ratificacdo poucos votos dividiram as forcas pro-
Constituicdo (os federalistas, como eram denominados) e os opositores da Constitui¢do
(conhecidos como antifederalistas). A federagdo americana, dessa forma, surge com a
necessidade de um poder central com competéncias para conservar a unido ¢ a coesao das
antigas colonias, certificando-lhes a paz e a liberdade a Unido e aos estados-membros o
equilibrio em suas diversas fung¢des constitucionais de competéncias. “A intengdo dos
elaboradores da Carta Constitucional americana foi justamente estimula-las e incentivar a
diversidade, transcendendo as facgdes e trabalhando pelo bem comum” (MORAES, 2013, p.
159).

Portanto, a federagdo americana surge seguindo a necessidade de um poder central
com competéncias capazes de preservar a unido e coesdo das antigas colonias, assegurando-
lhes, como afirmado por (HAMILTON, 1840, p.7), a oportunidade méxima para a consecugao
da paz e liberdade a Unido para realizar seu papel aglutinador dos diversos estados-membros
e de equilibrio no exercicio das diversas fungdes constitucionais delegadas aos trés poderes de
Estado. A Carta norte-americana instituiu, ainda, a variedade de centros locais de
competéncias, com autonomia de autogoverno e autoadministragdo, coordenada pelo poder
central, em que competéncias seriam indicadas expressamente pela Constituicao Federal. A
ideia de preservagdo da liberdade na elaboragdo do federalismo ndo deixou de ser salientada
por Alexis de Tocqueville, ao comentar a formagdo da nacdo americana (MORAES, 2013, p.

159).

O federalismo dual norte-americano, dual por causa da existéncia de duas esferas de
poder (Unido e estados) que se autolimitavam de forma reciproca com o intuito da
manuten¢do da harmonia federativa. O federalismo dualista surge com a necessidade de, ao
mesmo tempo, garantir autonomias locais e preservar a unido e coesdao das antigas colonias

(SCHWARTZ, 1984, p. 74).
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A caracteristica basica do federalismo dualista, presente nos Estados Unidos nos
séculos XVIII, XIX e inicio do século XX, estd baseada em dois campos de poderes estanques
nos quais a partilha de competéncias entre Unido e os governos estaduais tinha fundamento no
texto constitucional; baseava-se na ideia de dois campos de poder mutuamente exclusivos e
reciprocamente limitadores, pelo qual os estados e a Unido teriam suas areas exclusivas de
autoridade (MORAES, 2013, p.160). Entretanto, o sistema americano cada vez mais foi
caracterizado pela supremacia do governo de Washington e, como consequéncia, pela reducao
de competéncias estaduais. Schwartz explica como se instaurou um novo equilibrio no
governo americano e os motivos do abandono do federalismo dual nos seguintes termos:

O equilibrio no sistema federal americano mudou agora no sentido do lado
federal da escala. O ponto de partida do sistema americano pode ter sido o
conceito de federalismo duplo de acordo com o qual o Estado ¢ a Nagéo
eram vistos como iguais, com cada um tendo como reservada para si uma
area exclusiva de autoridade na qual podia agir. Esse conceito foi mantido
em seus aspectos essenciais durante mais de um século por uma série de
decisdes da Corte Suprema que invalidou tentativas do Governo Federal de
invadir campo reservado aos estados. O equilibrio entre o poder federal e
estadual foi alterado drasticamente durante este século. A necessidade do
exercicio do poder nacional para atender as exigéncias governamentais dos

dias atuais levou ao abandono da nog¢ao da igualdade como pedra angular da
estrutura do federalismo americano (SCHWARTZ, 1984, p. 74).

A Constituicao americana estava deliberadamente incompleta, fundamentando-se nas
constituicoes de cada um dos estados para completar a estrutura de governo dos Estados
Unidos. A Constitui¢do Federal limitou-se a questdes federais e constitucionalizou um novo
relacionamento com os estados. Por exemplo, assuntos locais ndo sdo mencionados na
Constituicao Federal, tendo sido deixados para as constitui¢des estaduais, uma vez que os
estados sdo responsaveis por estabelecer ¢ manter governos locais dentro do sistema federal

(ELAZAR,1997, p.239).

Com a instituicdo das emendas da Guerra Civil, Elazar defende que os Estados Unidos
se tornaram uma federacdo completa. Mesmo assim, as implicacdes consolidadoras das
emendas da Guerra Civil ndo foram cumpridas até um século depois, através de uma série de
decisdes da Suprema Corte e leis federais relacionadas a desagregacdo racial, direitos
humanos e equalizagdo politica. Além disso, embora tenha havido periodos de centralizagdo e
descentralizacdo na histéria americana, houve um movimento mais real nesses periodos
porque a base constitucional e estrutural para o compartilhamento de poder permaneceu

intacta, o poder sempre permaneceu espalhado por toda a matriz (ELAZAR,1997, p.239).
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E importante pontuar, o federalismo por desagregacio como forma de surgimento de
determinados Estados federais. Em termos tradicionais, a doutrina distingue Estado federal
que advém de um antigo Estado unitario, que se descentraliza, e aquela outra forma, que
deriva da reunido de antigos Estados independentes ou soberanos, para a formag¢dao de um
unico Estado, agora federal. No primeiro caso, tem-se o denominado federalismo por
desagregacdo, enquanto o ultimo se caracteriza como federalismo por agregagdo (TAVARES,

2013, p.237).

Foram formados por agregagdo os Estados Unidos, Alemanha e Suiga, sdo também
exemplos de Estados federais centripetos, porque dirigindo-se ao centro, quando entidades
independentes cedem soberania para uma nova entidade (nacional). Nesse contexto, a
descentralizacao de poderes, de competéncias, de fung¢des ¢ de responsabilidades € a principal
caracteristica desse federalismo, que instituiu nos Estados origindrios (a seguir estados-
membros) grande parte da sua soberania, concedendo poucas e enumeradas competéncias

para a entidade da Unido (TAVARES, 2013, p. 237).

Um exemplo do federalismo por desagregacio é o Brasil. E um federalismo
centrifugo, pelo qual a entidade central descentraliza-se acarretando a criagdo de outras
entidades, que passam a agregar competéncias, fungdes e responsabilidades anteriormente
concentradas exclusivamente na entidade central. O problema ¢ o grau de descentralizacdo
obtido pela Unido. No caso brasileiro, esse federalismo centrifugo, do centro para as partes,
de ampliacdo dos atores autonomos e responsaveis, convive, até hoje, com um movimento
politico contrario, cujo raciocinio principal €, ainda, a busca da Unido como principal ente de
competéncias (TAVARES, 2013, p. 238). O federalismo brasileiro nas palavras de Tavares
“atende ao comando meramente formal, o tratamento simétrico concedido ao federalismo
brasileiro, ao invés de provocar emancipagcdo e autonomia, refor¢a a dependéncia das

entidades federativas em relagao a Unidao” (TAVARES, 2013, p. 240).

Nesse contexto, a evolucao centralizadora do federalismo brasileiro com a crescente
consolidagdo do legislativo federal, o federalismo cldssico, como modelo proposto
inicialmente pelos fundadores norte-americanos, foi bastante atingido por questdes
econdmicas, que determinaram da Unido maior unidade deciséria e comando, portanto, isso
acarretou um maior aumento do poder do Congresso Nacional em detrimento das assembleias

locais (TAVARES, 2013, p. 37). Nesse aspecto, aduz Schwartz nos seguintes termos:
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A evolucdo do federalismo e o fortalecimento do presidencialismo, portanto,
caminharam conjuntamente, como concorda Bernard Schwartz, ao analisar o
fortalecimento do Governo Nacional, ensinando ser o atual federalismo americano
caracterizado pelo predominio da autoridade federal, para concluir que “o sistema
social e econdmico americano tem estado cada vez mais a regulamentacdo e ao
controle por Washington. O poder do Governo Nacional sobre o comércio ¢
interpretado de modo a sujeitar at¢ mesmo empreendimento como somente efeito
remoto sobre economia nacional a minuciosas normas federais. E, & medida que a
autoridade da Nacdo a este respeito cresceu, a dos estados sofreu correspondente
decréscimo, pois a acdo estadual, no sistema americano, ¢ barrada quando ¢
validamente exercido o poder federal incompativel com ela” (SCHWARTZ, 1984, p.
74).

Dessa forma, preponderou no federalismo norte-americano, a consolidacdo do
Congresso Nacional. Isso acarretou reflexos na distribuicdo de competéncias legislativas entre
Unido e estados-membros em todos os paises que seguiram o modelo norte-americano,
inclusive no Brasil. No Estado brasileiro, desde 1891 até 1988, as constitui¢oes instituiram
modelo de Estado federal, com unido indissoluvel dos entes, que possuem auto-organizagao,
autogoverno e autoadministragdo, no modelo proposto pelos norte-americanos ¢ perceptivel a

diminui¢do nas competéncias legislativas dos estados-membros (TAVARES, 2013, p. 161).

O estudo historico do federalismo ¢ de fundamental importancia para entender as
mudancas que tém ocorrido na maneira de organizagdo do Estado brasileiro, desde a
Constituicdo imperial até os dias atuais. O Brasil teve Estados unitarios com o Império e
federacdo com a Republica. O surgimento do federalismo teve origem na fase imperial, ¢

(BONAVIDES, 1973, p. 21).

A existéncia de correntes federalistas na monarquia s6 foi até a instituigdo de uma
descentralizacdo no campo das instituicdes, sem obter um efeito que colocasse em davida o
reconhecimento da estrutura unitaria do Império, e ela permaneceu como caracteristica mais
importante da organizacdo monarquica. Dessa forma, o Brasil foi Estado unitario durante o
Império apenas com um certo grau de descentralizacdo de que acarretou no legislativo
provincial, sendo alids uma das poucas consequéncias palpaveis do ideal federalista

(BONAVIDES, 1973, p. 21).

A ficticia fei¢ao federativa das instituicdes mondrquicas, durante a constituinte de 1823 a
ideia federativa foi ponto de discussdo o que ndo acarretava surpresa diante do movimento da
Independéncia. O ato de emancipacdo de 7 de setembro ¢ de conteudo simbdlico, a
Independéncia, ao contrario da Republica, ndo se fez por decreto, nem foi fruto de um golpe

de Estado, representou um processo com seus riscos inerentes a caminhada revolucionaria
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(BONAVIDES, 1973, p. 21). Nesse sentido, aduz Bonavides em relacao a tese federativa na

ideologia liberal dos constituintes de 1823 nos seguintes termos:

A tese federativa ndo seria instrumento estranho ou simples abstrag@o para a ideologia
liberal dos constituintes de 1823, se estes houvessem porventura tomado o
compromisso de estabelecer a forma de Estado Federal, uma vez sugerida pelos
propdsitos de unido de provincias, cuja expressdo de vontade, atentando o animo
irresoluto do principe regente, foi decerto decisivo no fazer a Independéncia. Se a
federagdo deixou de implantar-se com a monarquia, tal ndo se deve a auséncia de
aspiragdes reformistas nesse sentido. A medida que o Império entrava em declinio, o
movimento federalista tomava corpo e avangava impetuosamente de par vém as ideias
tanto monarquistas como republicanas. O projeto de Nabuco, em 1883, e a campanha
de imprensa desfechada por Rui Barbosa em prol de uma defini¢do federativa para as
instituicdes do Império denotam suficientemente que a tese chegard amadurecida
tanto para a solugdo dada ao decreto nimero 1 do governo provisério como para a sua
consagracdo irretratavel pelos constituintes de 1890 (BONAVIDES, 1973, p. 21-23).

Entretanto, a descentralizacdo ocorrida no Império, com a consagragdo de ideais
federalistas, teve consequéncias que acarretaram modificagdes institucionais consubstanciadas
no ato adicional. Sinal federativo mais importante do ato adicional se efetivou com a
formagdo das assembleias legislativas provinciais. O poder legislativo das provincias foi o que
mais aproximou o Império de uma organizacdo inicial federativa, o que acarretou na
descentralizacdo institucional da monarquia. As assembleias tinham a prerrogativa
constitucional instituida por aquele ato, que lhes concediam o exercicio amplo da autonomia
em matéria de legislagdo ordinaria de peculiar interesse das provincias (BONAVIDES, 1973,

p. 23).

E importante salientar a inferioridade e dependéncia do legislativo provincial do Império
pela auséncia de autonomia conferida constitucionalmente. Assim, as provincias careciam do
poder de autodeterminacdo sem o qual inexiste o estado-membro de uma federagdo.
Entretanto, havia um Poder Executivo forte. Com efeito, apesar da auséncia do empenho sério
por parte da doutrina federalista no Império e na Republica em consolidar o campo federativo
do legislativo, (BONAVIDES, 1970, p. 25) defende a tese de que as instituigdes politicas,
durante essa época, tinham um Poder Executivo forte. Nesse sentido, Bonavides aduz sobre a

importancia do conceito de federalismo nessa época, nos seguintes termos:

Federalismo ndo quer dizer unicamente feixe de relagdes verticais entre Unido e
estados, entre a politica de baixo, das entidades autonomas e a politica de cima, da
entidade federal, sendo também sistema horizontal e¢ harmonioso de relagdes
reciprocas e de coordenagdo de competéncia entre poderes politicos independentes e
suas respectivas esferas de acdo. Fora dai ndo ha que se falar de federalismo
verdadeiro, mas de uma deformagdo que perverte o cardter das instituigdes. A
natureza politica do federalismo na primeira republica e a ilusdo recente de um
federalismo cooperativo. Os estados aos poucos vao deixando de ser coletividades
publicas dotadas de efetiva autonomia para transformar-se em entidades autarquicas
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de governo regional amplamente descentralizadas sob o aspecto administrativo, mas
estritamente subordinadas & hegemonia politica, a supremacia legislativa, e ao
imperialismo econdmico da Unido (BONAVIDES, 1973, p. 26).

O chamado federalismo cooperativo tem sido um conceito otimista, pelos publicistas que
ainda acreditam no antigo federalismo dualista, entretanto nao se trata de conferir nome novo
a realidades existentes. E importante pontuar o desaparecimento da velha ordem federativa
estudada no bindmio estado autdbnomo e Unido. Bonavides entende que a supremacia € o
extenso rol de competéncias privativas da Unido insculpidas no art. 22 da CF esvazia o
potencial criativo das competéncias subnacionais e defende a tese de que: “o federalismo
cooperativo expressdo confortdvel mais ingé€nua e nem sempre bem arrazoada com que se
busca dissimular a verdade rude da morte do federalismo e autonomias estaduais”

(BONAVIDES, 1970, p. 26).

Bonavides aduz sobre a necessidade de revisao da forma de Estado como a principal
ferramenta para um federalismo das regides e como unica alternativa ao Estado unitario de
grande centraliza¢do, de forma que a reformulagdo do sistema federativo é de grande
importancia. O autor critica a indiferen¢a a questdo federativa e defende a necessidade de “um
remédio eficaz de natureza institucional” aos problemas federativos que nao podem ser
resolvidos com base em um modelo de federalismo cléassico e liberal. Para redemocratizar o
pais € de igual necessidade reforma federativa, pois € inconcebivel que um federalismo em
que exista pouca autonomia subnacional possa conviver com uma estrutura legitimamente

democratica (BONAVIDES, 1970, p. 30).

Em seu sentido mais geral, o federalismo ¢ um arranjo no qual duas ou mais
comunidades autogovernadas compartilham o mesmo espaco politico. Na década de 1990
houve a federalizagdo na Bélgica e na Espanha; e uma tentativa de reformar radicalmente as
constitui¢coes federais no Canada, na Suica ¢ na Australia; e, mais recentemente, discussoes
comegaram a sério sobre o potencial do federalismo para o Reino Unido e a Itdlia, e até
mesmo (de maneira um tanto imprudente) para o Iraque. Ao longo desse periodo, também
houve passos significativos em direcdo a integracdo europeia - tanto em termos de
"aprofundamento” da natureza sindical, quanto em "ampliar" a adesdao admitindo novos
estados-membros - e isso levou a debates abertos sobre a possibilidade de um Federacao

Europeia (KARMIS, 2007, p.9).
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Houve um grande impacto para a teoria do federalismo. Por um lado, todos os
desenvolvimentos politicos acima elencados explicitam de que forma as reformas federais
deveriam (ou ndo) acontecer. O federalismo, muitas vezes, resulta de uma escolha que
frequentemente estd associada ao receio de secessao em Estados multinacionais, sem
mencionar a violéncia interétnica que, as vezes, acompanha tais movimentos. Na teoria
politica, a ideia federal tem sido cada vez mais visivel nos principais debates sobre
diversidade cultural, nacionalismo, liberalismo, cidadania, justica e estabilidade (KARMIS,

2007, p.11).

Mais especificamente, as discussdes teodricas se concentraram na sobreposi¢do de
temas como federalismo e nacionalismo, cidadania federal, federalismo e identidades,
federalismo e democracia, federalismo e justica assimétricos, e federalismo e secessdo. Todo
esse interesse pela teoria e pratica do federalismo contrasta com a preocupagao voltada para
essas questoes desde meados da década de 1960 até o final da década de 1980. Nesse periodo,
a integracdo europeia aconteceu rapidamente, as constitui¢des federais em antigas colonias
recém-liberadas no mundo em desenvolvimento desapareceram quase tdo logo foram
ratificadas, e os tedricos politicos entendiam que as fronteiras de sua disciplina concordavam

com as da nacao centralizada (KARMIS, 2007, p.15).

Nao obstante, a teoria do federalismo como mecanismo eficaz para uma maior
distribuicdo de competéncias, equilibrio federativo e também para que peculiaridades locais
sejam respeitadas e levadas em consideracdao na protecao de direitos fundamentais, ainda ha
pouco publicado sobre a teoria do federalismo a partir de perspectiva essencialmente
normativa, ou seja, na concepcao de avaliar institui¢cdes, e ndo apenas explica-las e compara-

las (KARMIS, 2007, p.20).

Para melhor compreensdao dos textos escritos sobre o federalismo ¢ importante
entender os contextos em que foram escritos. Nos escritos anteriores do século XX, dois
institutos contextuais estdo inter-relacionados e sdo pertinentes. Primeiro, a passagem dos
Artigos Americanos da Confederacao de 1781 para a inovadora Constitui¢ao de 1787 € o
evento critico que levou a agora convencional distingdo entre confederagao e federagao? Em
segundo lugar, os escritos dos séculos XVIII e XIX utilizavam os termos federacdo e

confederacdo de forma intercambiavel (KARMIS, 2007, p.21).
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Dicionarios ingleses, franceses e americanos dos séculos XVIII e XIX fornecem
evidéncias de que a confederagdo e a federagdo foram inicialmente utilizadas como
expressoes semelhantes, pois com base nos diciondrios ingleses do século XVIII e inicio do
XIX, "o federalismo significava:" uma espécie de associagdao ou liga de Estados soberanos.
No Dictionnaire de Trevoux, ambos os termos se referem a aliancas frouxas de Estados
independentes cuja finalidade principal era militar e cujos esfor¢os comuns repousavam sobre

a boa-fé de seus membros (KARMIS, 2007, p.23).

Os Artigos Americanos da Confederacdo de 1781 para a Constituicdo de 1787 € o
evento central que acarretou a diferenciacdo entre confederagdo e federagdo. De fato, a
distingdo conceitual entre esses dois institutos politicos foi estabelecida anteriormente da
distingdo terminologica. J& em 1787-1788, Alexander Hamilton, John Jay e James Madison
puderam identificar as caracteristicas da nova Constituicdo. Em seus comentarios jornalisticos
para trazer a tona a ratificagdo da Constituicdo no estado de Nova York, eles contrastaram
essa Constituicdo com os Artigos da Confederagdo e o que eles chamaram de "Constitui¢do

nacional" (HAMILTON, 1840, p.35).

Em XXXIX Federalista, Hamilton, Jay e Madison alegam que a Constitui¢ao ndo ¢
uma "confederacdo de Estados soberanos", como os Artigos, nem uma "consolidagdo dos
Estados" pura. Segundo eles, "ndo €, em rigor, nem nacional nem uma Constitui¢do federal,
mas uma composicdo de ambos" (HAMILTON,1840, p.55). Por exemplo, eles argumentam
que a Constitui¢do ¢ federal em sua fundagdo, mas que cria um governo nacional no que se
refere a operagdo de seus poderes.

Dessa forma, se a Constituicao ¢ federal em sua fundag@o porque a ratificagdo "deve
ser dada pelo povo, ndo como individuos compondo uma nagdo inteira, mas criando os
Estados distintos e independentes aos quais eles pertencem respectivamente
(HAMILTON,1840, p.7). Cada Estado, ao ratificar a Constitui¢do, ¢ considerado como um
corpo soberano, independente de todos os outros, e apenas para ser vinculado por seu proprio
ato voluntario ". Por outro lado, a Constitui¢do cria um governo nacional no sentido de que os
poderes desse governo operam "sobre os cidadaos individuais que compdem a nagao" em vez
de "os corpos politicos que compdem a confederagdo (NORMAN, 2007). Nesse sentido,

Hamilton aduz nos seguintes termos:

E importante notar aqui que os autores da Constituigdio de 1787 decidiram continuar
usando o antigo vocabulario federal, embora soubessem que haviam reformado
radicalmente o sistema politico dos Estados Unidos. Mais significativamente, eles
decidiram usar o termo "governo federal" em vez de "governo nacional" ou "governo
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central”. Se eles continuaram usando a linguagem do federalismo por razdes politicas
(isto é, para evitar a alienagdo de pessoas mais felizes com o governo federal). Acordo
prévio), os autores tinham introduzido uma distin¢do conceitual entre dois tipos diferentes
de arranjos federais que mais tarde se desenvolveriam na atual distin¢do entre federacdo e
confederacdo (HAMILTON, 1840, p.59).

A evolucdo da linguagem do federalismo ¢ importante por diversas razdes.
Primeiro, eles nos ajudam a evitar erros basicos ao ler os escritos do federalismo anteriores ao
século XX. Em segundo lugar, eles explicam parcialmente por que o modelo americano de
federalismo tem sido usado tantas vezes como exemplo por outros paises e por estudiosos: € a
versdo original de um tipo radicalmente novo de sistema federal. E terceiro, eles informam
sobre uma grande mudanca na tradicao federal (HAMILTON, 1840, p.7).

Em 1780, a tradicao federal progrediu para duas escolas ou tradi¢des de pensamento
politico: uma do modelo americano em evolucdo; e a outra continua a tradi¢do confederalista
mais antiga e cada vez mais negligenciada. Para Norman, o Federalista "foi uma ruptura
deliberada e radical com essa tradicdo (a tradicdo federal constituida por confederagdes
anteriores)." Mesmo que Hamilton, Jay e Madison tenham quebrado com a tradig¢do federal,
Norman aduz que The Federalist interpretou erroneamente Montesquieu. Ele sugere que a
evolucao gradual e a dominagdo do modelo americano de federalismo levaram a negligéncia
de ideias importantes da tradicdo federal (original). Dessa forma, Norman comenta algumas

razdes para que as comunidades politicas se federem nos seguintes termos:

Por que razdes existem para as comunidades politicas se federarem? Por que os cidaddos
de um Estado independente querem se unir a outros Estados em uma confedera¢do ou
federacdo? Por que aqueles em um Estado unitario (como a Franga ou o Japdo) podem
querer os reinados do governo central e criar governos provinciais com direitos soberanos
para governar em certas jurisdi¢des politicas? Por que os membros de comunidades
politicas autogovernadas dentro de federagdes (como Quebec, no Canadd) desejam
permanecer na federagdo em vez de se separarem e formarem seu proprio estado unitario?
(NORMAN, 2007, p.20).

As respostas a perguntas como essas constituem o ponto central da teoria normativa
do federalismo. Durante parte da historia do pensamento federalista a resposta para a pergunta
basica "Por que federar?" Foi porque confere ao povo o melhor dos dois universos: as
vantagens de ser uma politica relativamente pequena e homogénea, com os beneficios de
fazer parte de um Estado ou alian¢a maior € mais segura, a0 mesmo tempo que impede as
mesmas desvantagens de ser pequeno ou grande demais (NORMAN, 2007, p.20).

As vantagens do Estado federal das pequenas comunidades geralmente sdo
entendidas em termos de autogoverno democratico ou republicano mais efetivo. Como
veremos, esse "melhor dos melhores, o melhor dos pequenos” argumentos foi importante para
teoricos tdo diferentes como Montesquieu e os autores do Federalista, no século XVIII, para

Tocqueville e Mill, no século XIX (NORMAN, 2007, p.33).
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Entretanto, a teoria federal ¢ uma concepcao recente: pouco a se estudar antes do
século XVI, as primeiras relagdes reais de federagdo foram formuladas em resposta a
ascensdo de Estados modernos centralizados. O Sacro Império Romano e o Império
Germanico estavam enfraquecendo na Europa e o poder estava sendo centralizado nas maos
dos monarcas. Como a maioria dos estudantes da Historia das Ideias padrao esta bem ciente, a
teoria para essas entidades politicas - os precursores dos Estados-nagdo "soberanos" - foi
formulada pela primeira vez pelo francés Jean Bodin e o inglés Thomas Hobbes.

O que muitas histérias-padrao de ideias deixam de fora, no entanto, ¢ que essas
teorias da soberania absoluta do Estado logo se juntaram as teorias da "soberania federativa
compartilhada", que levou a sério a realidade de experimentos politicos em andamento como
as confederagdes suica e holandesa. O jurista alemao Johannes Altlusius e o filésofo alemao
Samuel Pufendorf estavam entre os pioneiros da abordagem federalista alternativa
(NORMAN, 2007).

Embora essas concepgdes fossem marginais no século XVII, elas influenciaram os
letristas do federalismo desde a redescoberta da teoria politica de Althusius por Otto von
Gierke na década de 1870. De fato, até hoje eles estdo sendo adaptados para ajudar com os
desafios colocados por tendéncias aparentemente paradoxais como a globalizagdo, o
ressurgimento do nacionalismo e a multiplicagdo das demandas baseadas na identidade,
Pufendorf foi inovador e influente em alguns pontos.

Primeiro, ele forneceu uma definicdo precisa para o que hoje ¢ geralmente
conhecido como uma confederacdo. Essa definicdo representou "sistemas dos Estados" que
nao se enquadravam no exemplo soberano do Estado soberano, na Confederagdo Suica, nas
Provincias Unidas, no Sacro Império Romano e, no entanto, implicava uma integracdo mais
proxima do que uma mera alianga entre Estados soberanos (NORMAN, 2007, p.34).

Dessa forma, ele ofereceu uma disting@o clara e explicita entre as formas "regulares"
de Estado e as "irregulares", a Ultima categoria incluindo os tipos de "sistemas de Estados".
Terceiro, enquanto ele forneceu argumentos principalmente pragmaticos para confederacoes,
e também colocou algumas das bases para o desenvolvimento no século XVIII de um debate
mais fundamentado sobre o papel do federalismo como um mecanismo para a paz
internacional (NORMAN, 2007, p.36).

O desenvolvimento da teoria federal normativa tem uma grande divida com alguns
pensadores politicos do Iluminismo famosos. Esses filosofos ndo contribuiram muito para
enriquecer a terminologia e as definicdes de federalismo: de fato, perpetuaram a pratica

convencional de usar termos como confederagdo, federa¢ao, Estado federado de forma
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relacionada. Eles também ndo eram particularmente claros sobre o desenho institucional de
seu tipo preferido de arranjo federal; embora todos parecessem ter em mente algo mais
integrado que uma mera alianga de Estados soberanos.

Sua principal contribuicao estd em outro lugar: em uma época dominada por guerras
perpétuas entre monarquias absolutas. Eles iniciaram um debate sobre o potencial normativo
das instituicdes federais para garantir a paz em nivel internacional, especialmente na Europa.
Montesquieu, Rousseau e Kant, esses trés pensadores, ocupam um lugar de destaque na
histéria de ideias centrada no Estado-nacdo; mas suas contribuigdes para a teoria federalista
foram negligenciadas (KARMIS, 2007, p.57).

Montesquieu foi importante pensador politico na Franga em seus dias, e seu Espirito
das Leis (1748) contém um argumento original que tem sido influente na historia do
pensamento federalista quanto foi negligenciado nos sumarios "padrao” de sua grande obra. E
a ideia de uma confederacdo de pequenas republicas que combina as vantagens internas do
governo republicano democratico com a forca externa das grandes monarquias; isto ¢, o
melhor dos pequenos Estados com o melhor dos grandes Estados, evitando as desvantagens
de ambos. Também oferece insights sobre a questdo do melhor desenho institucional de tal
confederacdo. Montesquieu idealizou o pequeno modelo de republica democratica da
Antiguidade (KARMIS, 2007, p.57).

Rousseau, filosofo politico francés (ou suico) do século XVIII, e essas reflexdes
sobre a obra do Abade sdo uma das principais fontes de seus pensamentos sobre o
federalismo. Entdo, ele conclui que "Nenhuma Federagdo poderia jamais ser estabelecida,
exceto por uma revolugdo", e que tal cura "talvez fizesse mais mal em um momento do que
seria evitado por séculos". Finalmente, esta se¢do fornece extratos do ensaio sobre a paz
perpétua de Immanuel Kant (1795), amplamente reconhecidos como um dos textos mais
sofisticados da teoria federal normativa. Kant argumentou que uma federagdo de Estados
republicanos poderia trazer a paz perpétua, e que "a boa educagdo moral de um povo deve ser
esperada de uma constituicdo de bom Estado" (KARMIS, 2007, p.57).

A historia da teoria federal toma um rumo diverso com a inven¢ao americana de um
novo tipo de sistema federal no final do século XVIII. Com a transicdo dos Artigos da
Confederacdo de 1781 para a Constitui¢ao de 1787, os Estados Unidos se tornaram o primeiro
exemplo do que se refere como uma federacao, distinta de uma confederacao. Pela primeira
vez, tanto na pratica quanto na teoria, a nova Constituicdo propunha uma uniao nao apenas de
entidades politicas, como Estados, mas também de todos os cidaddos e entidades (KARMIS,

2007, p.103).



34

A teoria federal de Tocqueville defende que a Constituicdo Federal ¢ superior as
constitui¢des estaduais, por varios motivos. A atual Constitui¢do da Unido foi formada em um
periodo posterior ao da maioria dos Estados, e pode ter derivado algumas melhorias da
experiéncia passada. O autor defende que esta ¢, apenas, uma causa secundaria de sua
superioridade, a principal seria de que onze novos Estados foram acrescentados a
Confederacdo Americana desde a promulgacdo da Constituicdo Federal e que essas novas
republicas sempre evitavam os defeitos que existiam nas antigas constituigdes. A principal
causa da superioridade da Constituigdo Federal reside no carater dos legisladores que a
compuseram (TOCQUEVILLE, 2005, p. 147).

Na época em que foram formados, os perigos da Confederacao eram iminentes e sua
ruina parecia inevitavel. Nessa extremidade, o povo escolheu os homens que mais mereciam a
estima do que aqueles que haviam conquistado as afei¢cdes do pais. Tocqueville aduz que um
observador atento notard que a Unido ¢ incomparavelmente melhor conduzida do que
qualquer Estado individual. A conduta do governo federal ¢ mais justa e temperada que a dos
estados, seus projetos sdo mais carregados de sabedoria e sdo mais duraveis e mais habilmente
combinados, suas medidas sdo colocadas em execugdo com mais vigor e consisténcia

(TOCQUEVILLE, 2005, p. 147). Nesse sentido, Tocqueville aduz nos seguintes termos:

O mal mais importante de todos os sistemas federais ¢ a natureza muito complexa dos
meios que empregam, duas soberanias estdo necessariamente na presenca uma da outra. O
legislador pode simplificar equalizar agdes dessas suas soberanias, limitando cada uma
delas e uma esfera de autoridade definida com precisdo, mas ele ndo pode combina-los em
um, ou impedi-los de entrar em colisdo em certos pontos. O sistema federal, portanto,
repousa sobre uma teoria que ¢ necessariamente complicada, e que exige o exercicio
diario de uma parcela consideravel de descricdo por parte daqueles que ela governa
(TOCQUEVILLE, 2005, p. 147).

Para Joseph Proudhon a teoria do sistema federal ¢ bastante nova; embora a ideia de
federacdo seja tdo antiga quanto as ideias de monarquia e democracia. Fundada por contrato, a
expressdo solene da liberdade, a federagdo mais de doze séculos antes de Cristo, apareceu
entre as tribos hebraicas separadas umas das outras em seus proprios vales, mas como as
tribos de Ismael, unidas por uma espécie de contrato de parentesco (TOCQUEVILLE, 2005,
p. 152).

Apenas um pouco mais tarde na liga afictonica, que, ¢ verdade, era impotente para
suprimir a discordia interna ou para evitar a conquista ou, eventualmente, a absor¢cao imperial,
porém era tudo o mesmo testemunho vivido do futuro direito dos homens e liberdade
universal. Grandes ligas dos povos eslavos e alemaes continuadas nos tempos modernos pelas
constitui¢des federais da Suica e da Alemanha, e até mesmo pelo Império Austriaco, formado

por nagdes que sao heterogéneas. E o contrato federal que se tornara gradativamente a base do
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verdadeiro governo, porda fim as contradi¢des do empirismo, eliminard a arbitrariedade e
estabelecerd a justica e a paz em um equilibrio (TOCQUEVILLE, 2005, p. 152).

Jonh Stuart Mill, defensor da diversidade e da individualidade, ao discutir a futura
estrutura constitucional da Italia, exibe uma visdo bastante divergente da teoria de
Montesquieu- Rousseau, ¢ o poder do governo central que aparece como garantidor da
liberdade politica contra os estados. Além disso, Benson encontrou poucas evidéncias de que
os estados eram realmente os “laboratérios experimentais” que eram retratados. Depois, a
capacidade dos estados eram realmente os “laboratorios experimentais” que eram retratados
(TOCQUEVILLE, 2005, p. 152).

A capacidade dos estados em colocar programas em agdo de maneira eficiente foi
seriamente questionada. Benson considerou o funcionamento de muitas legislaturas estaduais
defeituosas por falta de dinheiro ou tempo para pesquisas adequadas. Os defensores dos
direitos dos estados podem fazer uma pausa para considerar se o0 aumento da atividade federal
ndo ¢ tanto resultado de procedimentos legislativos federais superiores quanto de recursos
federais superiores. O referido autor tenta demonstrar a futilidade de qualquer discussdo sobre
os méritos do federalismo como um arranjo considerado abstratamente (TOCQUEVILLE,
2005, p. 152).

As principais teorias juridicas do Estado federal foram desenvolvidas no século XIX ou
no inicio do século passado. Ferrari, buscou estudar teorias em dois grupos diferentes: os
defensores que o Estado Federal ¢ a tnica organizacdo estatal e aqueles que instituem que o
Estado Federal ¢ uma forma composta, uma unido de estados regulada pelo direito interno

(FERRARI, 2003, p.39).

Serdo descritas as principais teorias que explicam o Estado Federal. Teoria da dupla
soberania ou da co-soberania, esta no surgimento histérico do Estado Federal, como criagao
norte-americana. De acordo com seus idealizadores (The Federalist-Jay, Hamilton e
Madison), na federacdo haveria uma separacdo da soberania, os estados-membros
negligenciariam parte de sua soberania em favor do Estado Federal, mas guardariam a si uma
outra parte (FERRARI, 2003, p.39). Dessa forma, de acordo com a teoria da dupla soberania,
a relacdo entre estado- membro e Estado Federal seria, entdo, um vinculo de coordenacido

entre Estados soberanos.

Ja para a teoria da nulificagdo, embora evidentemente j& superada, também relacionada a
soberania, teve o seu maior fundamento em Calhoun, que institui que os estados-membros em

sua soberania transformavam a unido entre eles em uma confederacdo o que acarretava a
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negacao da existéncia de um Estado Federal. Luiz Roberto Barroso entendeu que esta teoria
concedeu fundamentos juridicos para a guerra de secessdes nos Estados Unidos, tendo sido
adotada pelos estados separatistas do Sul (HORTA, 2003, p.5). A teoria que afirma que a

federacdo ¢ um unico Estado explica Ferrari nos seguintes termos:

A teoria que institui como um Unico Estado o Estado Federal, conclui que o tinico tipo
de Estado existente seria o federal, seu principal idealizador foi Zorn, esta teoria pode
ser sintetizada na seguinte expressdo de Baracho: o Estado renuncia a soberania em
favor do poder central, apesar de receber o exercicio de alguns direitos soberanos. O
poder central limita o exercicio legal de sua soberania a favor dos estados-membros,
enquanto em uma confederac@o sdo estes que limitam a favor do poder central. Como
as anteriores, a teoria tem como eixo central a questdo da soberania, sem enfocar sua
distingdo com relag@o ao conceito de autonomia. Também ¢ fruto de um esforco para
diferenciar o Estado Federal da confederacdo. Teoria que afirma que a federagdo ¢ o
unico Estados soberano sem retirar o carater de estado dos seus membros. Manuel
Garcia-Pelayo identifica duas doutrinas que podem ser agrupadas como diferentes
versdes desta teoria: a primeira, iniciada por Laband, sustenta que, apesar de
renunciarem a sua soberania em favor do Estado Federal, os estados-membros
mantém a esfera de competéncias que a si reservaram, e nesta esfera sdo dominadores
sobre seus cidaddos, sendo, por outro lado, dominados pelo Estado Federal
(FERRARI,2003, p.41).

A outra versdo que integraria as concepg¢des de Verdross, Adamovich e Kunz diferencia
os Estados compostos de soberania, contemplados de autonomia constitucional. Nesse caso,
estd a contribuicdo na teoria do federalismo, tragando esta teoria o desenho dos pontos
principais que atualmente sdo defendidos como essenciais ao Estado Federal. Foi o que
apontou Luiz Roberto Barroso: a introducao do conceito de autonomia, desfazendo-se o mito
de que a soberania era elemento caracteristico do Estado, foi a grande contribui¢do advinda da
doutrina (FERRARI, 2003, p.41). Nesse contexto, referente a teoria das trés entidades estatais

Ferrari aduz nos seguintes termos:

Teoria das trés entidades estatais, sob esta denominag@o também podem ser agrupadas
diversas doutrinas, diferentes em alguns pontos, e expostas por Haenel Nawiasky e
Kelsen. Privilegiando a versdo Kelseniana desta teoria, pode-se resumi-la como se
segue: a federacdo e os estados federais estio em relacdo de coordenagdo,
constituindo ordens juridicas distintas, a federal e a estadual. Os cidaddos de um
estado-membro devem observancia, simultaneamente, a ambos o0s sistemas
normativos, chamados ordens juridicas parciais. Nem o estado-membro, nem a
federacdo tém soberania, estando ambos submetidos a uma terceira ordem, chamada
total, de quem recebem suas competéncias. Assim, esta ordem juridica total,
distribuidora de competéncias para as ordens parciais, € que possuiria o atributo da
soberania, projetando-se como Estado no dmbito do direito internacional (FERRARI,
2003, p.43).

A teoria das trés entidades estatais descrita acima parece ter inspirado a obra de Raul
Machado Horta, que sobre seus pressupostos produzem seu fundamento na teoria da
autonomia constitucional dos estados-membros e suas limitagdes. Destaca-se a ideia original

de Kelsen, substituindo-se pelo conceito de normas centrais. Os vivos pendores logicos de



37

Kelsen, a que se refere o professor Pinto Ferreira, conduziram-no a exacerbagao formalista
das trés Constitui¢des Distintas no ordenamento federal. O ordenamento juridico federal ndo
oferece esse conjunto de documentos constitucionais, salvo na estrutura do pensamento de

Kelsen (FERRARI, 2003, p.43).

A abordagem de Kelsen representa aspecto pertinente por haver despertado para a
existéncia de normas centrais na Constituigdo Federal. Nessa perspectiva, a Constitui¢ao
Federal ¢ Constituigdo total do Estado federado, também relativo aos limites do constituinte
estadual, esta teoria tem inspirado a doutrina e a jurisprudéncia brasileiras, pois esta teoria

presta grande auxilio ao estudo do constitucionalismo estadual (KARMIS, 2007, p. 15).

Embora tenha sido elaborada antes de 1988, ndo influenciou o surgimento das
competéncias concorrentes, que transformaram o desenho do Estado Federal, o qual deixou de
ter uma separagdo completa entre as competéncias federais e estaduais. Existiu uma grande
ampliacao de competéncias concorrentes no desenvolvimento do Estado Federal (FERRARI,
2003, p.41). Nesse sentido, Ferrari explica que para compreender a referida teoria € necessario
considerar o conceito de normas gerais na Constituicao Federal nos seguintes termos:

Partindo da teoria Kelseniana do federalismo (a teoria das trés entidades estatais), mas
dela afastando-se a partir de um certo ponto, o autor sustenta que a Constitui¢ao
Federal ¢ sede de normas que conferem homogeneidade aos ordenamentos parciais
em relagdo ao ordenamento central, as chamadas normas centrais. Estas normas
centrais seriam de trés espécies: principios constitucionais, principios estabelecidos e
regras de preordenacdo dos estados-membros. Principios Constitucionais, na visdo de
Horta, sdo aqueles cuja inobservancia pelos estados-membros pode dar azo a
intervencdo federal. Os principios estabelecidos teriam sido adotados a partir da
Constituicdo de 1946. Reconhece o autor que a identificacdo destes principios é mais
dificil, por estarem dispersos no texto constitucional. As regras de preordenagdo sdo
todas aquelas que se dirigem diretamente aos estados-membros, dispondo sobre a sua

organizacdo previamente a Constituicdo Estadual, condicionando o seu conteudo
(FERRARI, 2003, p.132).

Na doutrina de Raul Machado Horta integram conceitos de normas de reproducao e
normas de imitacdo. As primeiras seriam aquelas normas da Constituicdo Federal
reproduzidas na Constitui¢do Estadual de forma compulsodria, as que transportam as normas
centrais da Constituicdo do Estado Federal para a Constituicdo dos estados-membros. As
normas de imitagdo retratam uma aderéncia voluntaria do constituinte estadual ao modelo da
Constituicao Federal, repetindo normas voluntariamente. Essa teoria, atualmente, ¢ uma das
mais importantes orientagdes utilizadas do Supremo Tribunal Federal sobre o tema

(KARMIS, 2007, p. 15).
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A teoria de José Afonso da Silva também ¢ uma das mais importantes da atualidade. De
acordo com ela, duas seriam as espécies de principios limitadores da autonomia do
constituinte estadual: os principios constitucionais sensiveis e os principios constitucionais
estabelecidos. Afirma também sobre os principios constitucionais extensiveis que foram
negligenciados pela Constituicao Federal de 1988 (FERRARI, 2003, p.133). Nesse contexto,
Ferrari explica sobre principios constitucionais sensiveis e estabelecidos e seu impacto nas
teorias do federalismo de Raul Machado Horta e José¢ Afonso da Silva nos seguintes termos:

Os principios constitucionais sensiveis sdo aqueles cuja inobservancia pode deflagrar
a interven¢do federal nos estados-membros, correspondendo em esséncia a primeira
categoria descrita por Raul Machado Horta. J& os principios constitucionais
estabelecidos podem gerar limitagdes em trés espécies: expressas, implicitas ou
decorrentes do sistema constitucional. As limitagdes expressas, por sua vez, podem
ser vedatorias ou mandatdrias. As primeiras proibem certos atos dos estados-membros
e as segundas determinam a inclusdo de determinadas normas na Carta Estadual. E
ainda da doutrina de José Afonso da Silva a consideragdo de que os principios
enumerados ou estabelecidos pela Constituicdo Federal como limitagdo ao

constituinte estadual devem ser compreendidos e interpretados restritivamente ¢
segundo seus expressos termos (FERRARI, 2003, p.133).

Ja a teoria de Manoel Gongalves Ferreira Filho divide as limitagdes em apenas duas
categorias: principios e normas de preordenacdo. No primeiro grupo, o autor compara os
principios enumerados no art. 34 VII da CF e também aqueles do art. 60, paragrafo 4
(clausulas pétreas) embora negligencie o inciso I (forma federativa de Estado) por nao se

aplicar a organizagdo do proprio estado-membro (FERRARI, 2003, p.133).

As normas de preordenacdo, segundo o autor, seriam normas especificas que o
constituinte estadual nao pode deixar de aplicar, concedendo os exemplos dos artigos 27 e 28
da Constituicdo Federal. Demonstra trés grupos de normas: regras de preordenagao
institucional, regras de extensdo normativa e regras de subordina¢do normativa. Para o
referido autor, ndo € possivel reconhecer principios implicitos como restritivos da capacidade

de auto-organizacao dos estados-membros (FERRARI, 2003, p.133).

Para Anna Candida da Cunha Ferraz as restricdes do constituinte estadual podem ser
positivas ou negativas. As limitacdes positivas consistem em: a) assimilagdo obrigatdria pelo
constituinte estadual, de preceitos ou principios, expressa ou implicitamente estabelecidos na
Constituicao Federal e que retratam o sistema constitucional do pais; b) observancia de
principios federais, genéricos ou especificos estabelecidos na Constituicdo Federal e que se
estendem aos estados, expressa ou implicitamente; c) absor¢do obrigatoria de principios

consagrados pela Constituicdo Federal, cujo objeto ¢ o estado-membro (FERRARI, 2003,
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p.136). Ja Gabriel Ivo institui as restricoes ao constituinte estadual da seguinte forma: 1)
nocao de principio; 2) principios fundamentais; 3) outros limites - o elenco normativo do art.
34, VII da CF; 4) outros principios constitucionais; 5) limites formais (FERRARI, 2003,
p.137).

Essa secao ¢ dedicada a descricao da evolucao historica da teoria federal, de modo a
compreender como o desenho do federalismo em outros paises influenciou a teoria federal
brasileira. Dois tedricos pioneiros do federalismo, Althusuis e Pfendorf desafiaram a ascensao
de Estados modernos centralizados do século XVII. Filésofos do iluminismo como
Montesquieu, Rosseau e Kant influenciaram na criagdo da teoria do federalismo, assim como
a criagdo norte-americana de um sistema federal em 1787-1789, concretizando a estrutura
sobre a qual se debrugaram os debates do século XIX referentes aos tipos de federalismo nas
famosas obras de James, Madison, Jay, Calhoun, Toqueville, Mill e Proudhon. Serdo
analisados também tedricos contrarios e criticos da teoria do federalismo como (Harold Laski,

Franz Neumann, Alturo Spinelli, Robert Schuman, Pierre Elliott € Trudeau) (KARMIS, 2007,
p. 15).

Para entender os contornos do federalismo, ¢ importante compreender os contextos
historicos e sociais da época de seu surgimento. O federalismo era concebido enquanto uma
maneira de proteger direitos fundamentais, visto que concretizava um governo eficiente e
forte, estabelecido em instituicdes fundamentais para a prote¢do de liberdades. Nesse
contexto de prote¢do de direitos fundamentais, a Convencdo da Filadélfia se reuniu em um
cendrio de transicao do modelo confederativo, com o objetivo de discutir e aprovar um projeto
da Constitui¢do a ser submetido a cada um dos estados. No art. VII da Convengao de 1787
consta que a aprovagao pelos estados seria necessaria para a entrada em vigor da Constituigao
americana. Em consequéncia da necessidade de ratificagdo do novo modelo veiculado pela
nova Constitui¢do, surge a descricdo classica do sistema federal americano contido nos
escritos no “The Federalist” (FARIAS,1998, p. 25). Nesse sentido, Paulo José Leite Farias
pontua que:

A necessidade de um governo forte que assegure a seguranca da insipiente nago
surge uma poderosa forga centripeta que pode ser observada na proposta federalista ¢
o desejo de uma defesa comum, especialmente em face da ameaca externa. Passando
a analise da situacdo fatica existente (a Confederacdo Americana), a argumentagao
integradora corporificada nos artigos federalistas aponta os defeitos do modelo
confederativo e a necessidade do poder central. Os primeiros 46 artigos insistem na

necessidade de um governo central mais forte, esta foi a principal razdo para ser
convocada a Confederacdo Federal (FARIAS,1998, p. 160).
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O federalismo ¢ resultado histérico da conversdo da Confederacao dos 13 estados
(sucessores das ex-colonias inglesas) para uma nova forma federal de Estado, criada a partir
da Convencdo da Filadélfia e a consequente Constituicdo de 1787. Com o fracasso da
Confederacdo, os federalistas ansiavam por um governo central (Unido) mais forte que
sucedesse o modelo anterior. Criado no final do século XVIII, o arranjo federativo primitivo
adotou distribui¢do desequilibrada de competéncias entre os entes federados, ainda que
conferindo competéncias enumeradas a Unido e as remanescentes aos estados-membros.

Nesse contexto, Paulo Jos¢ Leite Farias pontua nos seguintes termos:

Nao nos devemos espantar com a caracteristica dualista do federalismo americano.
Era muito natural que fosse afirmado logo em seguida ao dia em que os EUA
conquistaram a sua Independéncia. As 13 colonias até a Guerra da Independéncia
tinham vivido de modo quase inteiramente independente umas das outras e nao
tinham entre si, por assim dizer, nada em comum, a nio ser o indesejavel elo comum
que as ligava, anteriormente, a metropole (FARIAS, 1998, p.165).

Enquanto os federalistas (Hamilton, Madison e Jay) procuravam provar a utilidade da

Unido, os “antifederalistas” afirmavam que a grande extensdo dos 13 estados ndo permitiria

que fossem reunidos em um sé corpo e que a divisdo em confederagdes parciais era de

absoluta necessidade. Os federalistas e os “antifederalistas” chegaram no consenso que criar

uma nova Constitui¢ao para os Estados Unidos era algo de absoluta necessidade para manter a

seguranca e a propriedade dos estados que compdem a federagdo. Hamilton descreve a sua
importancia nos seguintes termos:

Vantagens da Unido e o perigo de sua dissolugdo. Nada mais certo do que a

necessidade de um governo, ¢ interesse dos americanos formar uma sé nagdo com um

governo federativo ou dividir-se em confederagdes parciais, dando ao chefe de cada

uma o mesmo poder que se trata de delegar a um s6 governo unico. Era necessario um

governo nacional organizado. A Unido é o meio mais seguro para manter o povo do

estado em paz. A estreita observancia dos direitos das gentes para com todas as

poténcias ¢ condi¢do da Ultima importancia para que a paz da América tenha lugar, e

esse direito sera mais pontual e mais observado por um sé governo nacional do que

seria por 13 estados separados ou por trés ou quatro confederagdes independentes
(HAMILTON, 1840, p.150).

Alguns autores entendiam o federalismo como sendo somente uma forma de Estado,
mas essa visdo precisa ser superada, por se tratar de processo dindmico que evoluiu com o
passar dos anos. Com efeito, o federalismo desenvolveu-se com base em duas vertentes. Em
primeiro lugar, pode-se conceber um sistema federativo a partir de comunidades politicas
independentes que se apoiam reciprocamente para encontrar respostas para questdes que sao
de utilidade comum (BARACHO,1982, p.13). A segunda concepgao de federalismo decorre
da transforma¢do de uma comunidade politica unitaria decorrente do surgimento de novos

agrupamentos que definem a competéncia de decidir sobre determinados assuntos
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regionalmente. Nessas duas hipoteses, origina-se uma dupla comunidade: a central e as

periféricas (HORTA, 2003, p.20).

O federalismo originalmente era movimento politico que almejava a descentralizacdo
(tirar do centro) do poder politico, embora mantendo também uma harmonia entre os diversos
entes federativos. A ideia de Estado Federal moderno, tipicamente norte-americana, surgiu em
um processo dinamico que comegou quando as antigas 13 coldnias britanicas conquistaram

sua liberdade do jugo inglés e se tornaram Estados independentes (HORTA, 2003, p.33-34).

A origem do federalismo norte-americano utilizou modelo de “agregacdo”: as partes
(estados), que anteriormente tinham uma grande autonomia juridica e politica, abandonaram
suas proprias soberanias para formar uma unido constitucional, que passou a ser chamada de
Unido Federal, possuindo personalidade juridica propria (HORTA, 2003, p.35). J& o
federalismo brasileiro desenvolveu-se de maneira contraria do modelo norte-americano. O
poder centralizado foi dividido pelas diversas ex-provincias, sendo a federagdo brasileira
produto de uma desagregacdo de um Estado unitario, contrariamente ao ocorrido com a
federag¢ao norte-americana, que se originou de uma agregacdo de estados-membros soberanos

(HORTA, 2003, p.36).

Embora os estados-membros ndo possuam soberania, eles t€ém autonomia, isto &,
capacidade de desempenhar poderes politicos e juridicos em seus territdrios, nos limites
impostos pela Constituicdo Federal. Eles detém competéncia residual, de modo que todas as
competéncias que ndo sdo atribuidas a Unido, sdo atribuidas aos estados-membros (LOPES

FILHO, 2019, p.4).

O federalismo dual recebeu sua denominagao por conceber duas esferas de governo: o
federal e o estadual, cada um com competéncias bem estruturadas. Nele ha um favorecimento
dos estados-membros porque as competéncias estaduais eram reservadas e as da Unido
listadas em um numero restrito ¢ bem definido. Outra preocupacdo central do federalismo
dual diz respeito a tensdo e ao rigor na divisdo da reparticdo de competéncias entre os entes
federados. Nessa fase, o federalismo era interpretado como sistema que conferia prioridade e

privilégio a autonomia do estado-membro (ARAUJO, 2011, p.60).

Cada um dos entes possuia competéncia para realizar suas respectivas atribuigdes, sem
precisar da intervengdo dos outros integrantes do pacto federativo. Era chamado de

federalismo dual porque a organizacao vertical das competéncias era disposta na Constituigao
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em apenas dois niveis: federal e estadual. Esse federalismo dual acaba quando surge o
federalismo cooperativo no qual ha um grande vinculo da a¢do dos entes federativos (LOPES

FILHO, 2019, p.6).

E importante pontuar que as decisdes da Suprema Corte eram importantes para
resolver conflitos dos entes federativos, sendo suas decisdes verdadeiros limites a atuacao da
Unido e dos estados-membros. Nesse contexto, o federalismo classico surge com algumas
peculiaridades as quais se destacam a separagdo vertical de poderes e competéncias,
federalismo por agregacao, autonomia dos estados-membros, federalismo dual vinculado ao
liberalismo e um 6rgdo judicial de cupula resolvendo os conflitos federativos. A federacao ¢
uma unido de direito constitucional na qual os entes federados obedecem a uma mesma ordem
juridica, mais especialmente a uma Constituicdo Federal (LOPES FILHO, 2019, p.7). O
federalismo cooperativo pode ser entendido como um procedimento conjunto entre os entes
federados, que apresentam pontos comuns de atividade, tanto no ambito legislativo quanto

material de realizagdo de politicas publicas.

E necessario pontuar o papel do federalismo na prote¢io de direitos fundamentais,
principalmente, a fun¢do que a Suprema Corte desempenha nesse cenario de protecdo de
direitos (nessa pesquisa com especial aten¢cdo ao consumidor). Pollock pensava no papel dos
tribunais na aplicag¢do das constitui¢des estaduais para a garantia de direitos fundamentais. De
acordo com o autor, citando a experiéncia dos Estados Unidos, ha uma grande aplicacdo e
desenvolvimento da jurisprudéncia constitucional por tribunais estaduais, de modo que,
quando o texto federal ¢ ineficaz para atender aos problemas locais, os tribunais estaduais

devem ter respostas para dirimir os conflitos (POLLOCK, 1983, p.78).

Nos Estados Unidos, as constitui¢des estaduais sdao fontes separadas de protecdo de
direitos fundamentais quando comparadas com a Constitui¢do Federal. L4, as constitui¢des
estaduais desempenhavam um papel cada vez mais importante na protecdo de direitos
fundamentais, de maneira que quando a Suprema Corte decide, ndo se fundamenta
unicamente na Constituigdo dos Estados Unidos, mas também se fundamenta para as
constituicdes estaduais com a finalidade de proteger as liberdades basicas. Ha plena
consciéncia nos Estados Unidos da importancia do desenvolvimento de uma jurisprudéncia do
direito constitucional estadual que torne previsivel o recurso e os resultados da analise do

Estado Constitucional para melhor atender a problemas locais (POLLOCK,1983, p.80).
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No Brasil e nos Estados Unidos, a protecao de direitos fundamentais também varia de
um estado para o outro. Em alguns casos a Constituicdo Federal pode oferecer mais protecao
ao passo que, em outros, a Constituicdo de um estado pode ser mais protetiva se comparada

com outra Constituicao Estadual.

1.2. Federalismo e constitucionalismo estadual: o plano subnacional de protecio de

direitos do consumidor

O federalismo constitucional ¢ em regra discutido e apresentado na perspectiva da
Unido. Essa abordagem favorece o ponto de vista dos textos federais, priorizando a
Constitui¢ao Federal em detrimento das constituigdes estaduais. Analisar parametros e
critérios constitucionais “de cima para baixo” (TARR, 2009, p. 90), contudo, incentiva o
pesquisador a estudar a protecdo de direitos fundamentais partindo de um ponto de vista
federal. Prioriza-se as competéncias o governo federal, concentrando-se no modo pelo qual a
Constitui¢ao Federal estabelece critérios normativos para a prote¢ao de direitos fundamentais
e para a reparticdo de competéncias legislativas, bem como os modos pelos quais se
estabelece a relagdo entre Constituicdo Federal e as constituigdes subnacionais em uma

federagao.

Nesse contexto, ¢ incomum analisar a protecdo dos direitos a partir de uma anélise “de
baixo para cima”, pois as constitui¢gdes subnacionais tém sido objeto de pouco estudo, tendo
baixa visibilidade tanto por parte dos cidaddos quanto pelos estudiosos do direito
constitucional. Estudar direitos partindo do plano subnacional, contudo, oferece a vantagem
de fornecer um entendimento de certas peculiaridades locais que normalmente sao

negligenciadas pela perspectiva nacional (TARR, 2009, p.91).

Em alguns paises como, por exemplo, Australia, Austria, Alemanha, e os Estados
Unidos cada Constituicdo subnacional dispde de documentos identificaveis distintos que
organizam as unidades constituintes da federacdo. A Constituicdo Estadual ¢ um documento
juridico auténomo e identificavel. Na Bélgica e no Canadd, a qualificagdo de uma
Constituicao subnacional com tal status ¢ imprecisa, pois nesses paises nao existe um
documento distinto com natureza constitucional. Tarr afirma que o que qualifica um

documento como uma Constitui¢do subnacional ndo esta evidente nesses paises (TARR,

2009, p.92).
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A defini¢ao do que qualifica um documento como uma Constituicdo subnacional em
paises federativos assimétricos (nos quais as competéncias entre Unido e entes subnacionais
sdo distribuidas de forma desproporcional, ou seja, no Brasil, por exemplo, a Unido possui
mais competéncias privativas que os estados) apontam para um obsticulo peculiar. A
Constitui¢ao Indiana, por exemplo, autoriza apenas um estado, a Caxemira, a ter a sua
Constituicao subnacional ao passo que as demais unidades constituintes da federagdo nao tém
suas proprias constitui¢des subnacionais (TARR, 2009, p.93). Alan Tarr tenta definir o que
seria uma Constituicdo subnacional e também espago constitucional subnacional nos
seguintes termos:

O problema quanto a determinagdo daquilo que se qualifica como uma
Constitui¢do subnacional surgia na maioria dos sistemas federativos
assimétricos. Deveria o fato determinante ser a capacidade de o governo
federal ou da unidade subnacional deter a autoridade legal para elabora-la.
Ou deveria envolver a margem de descrigdo disponivel aqueles que estdo
elaborando seus processos governamentais ¢ instituigdes, dentro da unidade
subnacional. Este ultimo critério implica que pode ser mais Util imaginar o
constitucionalismo subnacional em termos continuos do que como uma
defini¢do. E suficiente dizer, neste ponto, que se deveria optar por uma
compreensdo extensa do constitucionalismo subnacional, que reflita sobre a

diversidade de praticas politicas em desenvolvimento e em concorréncia
(TARR, 2009, p.69).

O estudo do constitucionalismo subnacional nas federacdes partindo do plano
subnacional impde a necessidade de pesquisas a respeito do espago Constitucional
subnacional da autonomia que os estados-membros possuem o arranjo federativo. A definicdo
desse espaco subnacional €, normalmente, resultado do direito federal & Constitui¢do Federal,
assim como as leis federais na propor¢do que elas interferem o direito estadual (TARR, 2009,
p.94). Com o fim da II Guerra Mundial, o federalismo surgiu como uma das formas de Estado
mais populares do mundo, sendo amplamente utilizado e difundido em varios paises (DINAN,

2012, p.7).

A evolugdo do constitucionalismo subnacional a partir de uma concepcdo
infranacional demanda uma analise juridica do espago constitucional infranacional, da
competéncia e da autonomia conferidas a entidades componentes de um sistema federal. A
parcela de espago constitucional disponivel nos diversos sistemas pode ser conferida de
maneira continua, por exemplo, os Estados Unidos, Suica sdo exemplos de federacdes que
ocupam um grande espaco constitucional infranacional. Por outro lado, na Africa do Sul, o

espaco constitucional de criagdo de constituigdes estaduais € muito pequeno (TARR, 2009, p.
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113). Dessa forma, ¢ importante ressaltar alguns pontos fundamentais do modelo federal de

Estado.

Uma das principais caracteristicas do federalismo ¢ a autonomia. A federagdo ¢ uma
forma de Estado de matriz estadunidense, formada durante a Conven¢ao da Filadélfia de
1787. Com o objetivo de buscar formas para melhorar a relagdo unificada das 13 coldnias, a
Convengao debateu o perfil de uma nova organizacao estatal. A inova¢ao do novo modelo de
Estado desenhado em 1787 foi ter feito emergir um Estado soberano formado por estados
autonomos. Nesse contexto, Almeida trata da relagdo entre autonomia e federacdo nos
seguintes termos:

Com efeito, uma Constitui¢do ¢ construida por estados independentes, que
guardam, cada um, uma soberania e, por isso mesmo, podem desvincular-se
do tratado, que ¢ a base juridica da Confederacdo, sempre que a permanéncia
na organizacdo deixe de consultar a seus interesses. Ja no caso da federagdo,
quando estados independentes resolvem optar por ela, necessariamente
abdicam de sua soberania, que legitimaria decisdes separatistas e, na
condicdo de membros auténomos, passam a integrar um novo € Unico
Estado, este sim soberano. O Estado Federal configura um Estado soberano
composto de estados autonomos, valendo acrescentar que isto é certo tanto
nas federagdes formadas por agregacdo de estados independentes (que foi o
caso da federacdo norte-americana), como naquelas formadas pela

segregacdo de estados unitarios (a exemplo da federacdo brasileira)
(ALMEIDA,2018, p.54).

Com a devida vénia, nao ¢ oportuno afirmar que na federacao existe um poder central
(expresso pela Unido) e poderes periféricos (estados-membros e municipios). Essa
denominag¢do ¢ centralizadora, pois confere primazia a j& favorecida Unido. No caso
brasileiro, essa primazia pode ser observada nos contornos da reparti¢do de competéncias
instituidas pela Constitui¢do Federal, bem como nos limites as competéncias da Unido,
alargados pela jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal. Embora a Constituicdo de 1988
tenha buscado revitalizar as institui¢des federativas, principalmente pela ampliacdo do espaco
constitucional subnacional, ainda possui tragos fortemente centralizadores em seu texto. Por
isso, a doutrina ndo deveria utilizar a expressdo “poderes periféricos” para denominar as

competéncias dos estados-membros, uma vez que todos os entes federados possuem igual

importancia na manutengao do convivio harmodnico preconizado pela teoria do federalismo.

A autonomia concedida aos estados-membros pode ser observada, notavelmente, na
competéncia que os entes subnacionais possuem de se autogovernarem com independéncia

em relacdo a Unido. O desenvolvimento do federalismo ¢ auxiliado por um crescimento de
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“constitui¢des infranacionais™!, que atualmente podem ser descritas como constitui¢des que

tutelam direitos fundamentais em diversos paises do mundo (GARDNER, 2012, p.23).

Apesar de a expansdo do federalismo ter sido uma pré-condi¢do da disseminacdo das
constituicdes infranacionais, o surgimento das constitui¢des subnacionais em alguns paises
demonstra o engajamento em favor de uma grande atuacdo de governos subnacionais na
sistematizacdo da protecdo de direitos fundamentais nos Estados federais. Gardner explica de
que forma constitui¢des infranacionais protegem direitos fundamentais em paises federais,
destacando a possibilidade de previsao expressa de direitos, bem como pela instituicdo de
poderes aos Orgdos estaduais para atuarem na prote¢do dos cidaddos (GARDNER, 2012,
p.26). Destaca-se, a proposito, o seguinte excerto:

Dentro de um sistema federal, as constituicdes infranacionais podem
proteger a liberdade de duas maneiras. Na primeira, ¢ mais Obvia, as
constitui¢des infranacionais protegem a liberdade diretamente, por meio de
uma declaragdo de direitos, ou algo equivalente, que reconhece ¢ garante
expressamente os direitos humanos. Na segunda, as constituicdes
infranacionais protegem a liberdade indiretamente, por meio da atribuigdo de
poderes efetivos aos governos infranacionais para que defendam seus

cidaddos dos abusos do poder centralizado no plano nacional (GARDNER,
2012, p.26).

A forma indireta acima mencionada de tutela subnacional de direitos relaciona-se ao
fundamento do federalismo norte-americano de James Madison. No capitulo nimero 47, do
livro “The Federalist”, Madison defende que a concentragdao de poderes e competéncias em
um Unico ente podem ser entendidos como tirania. Para proteger direitos fundamentais ¢
necessario que o poder seja dividido, fator requerido intrinsecamente pelo federalismo, que
requer justamente a descentralizacdo de competéncias em relacdo a Unido e reparticdo de
forma harmoénica entre os entes federados. Mesmo que as competéncias em um sistema
federal estejam fragmentadas e divididas entre Unido, estados, municipios e Distrito Federal
um ente fiscaliza e contém abusos do outro, e todos eles t€m o mesmo objetivo que ¢ a
protecdo de direitos fundamentais (MADISON,1840, p.340). Hamilton trata do federalismo
para a protecdo de direitos fundamentais nos seguintes termos:

Em uma confederagdo, o povo pode ser considerado o senhor do seu proprio
destino. Sendo o poder quase sempre rival do proprio poder, o governo geral
estard pronto para impedir as usurpagdes dos governos estaduais, e esses
estardo a mesma disposi¢do em relagdo ao governo geral. Colocando-se em
dois lados da balanga, o povo, infalivelmente, fara com que ele prevaleca. Se

seus direitos forem invadidos por outros governos, ele podera usar o outro
como instrumento de reparacdo (HAMILTON,1840, p. 45).
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Entretanto, em alguns paises, como por exemplo o Canada, a atividade subnacional ¢
restringida na determinagdo do espago constitucional subnacional. Tarr afirma que na sec¢ao
33 a Carta Canadense de direitos e liberdades, denominada de “clausula inobstante”, autoriza
que as provincias procedam de modo a transgredir um preceito da Carta nacional e, dessa
forma, as provincias podem definir o campo de agdo ofertado a elas (TARR, 2009, p. 96).
Tarr aduz que o espaco constitucional subnacional ¢ um espaco continuo nos seguintes
termos:

A Suica e os Estados Unidos estariam de um lado, enquanto sistemas que
permitem uma ampla margem de atuagdo a unidade constitucional, estando a
Africa do Sul e o Sudao do outro lado da ponta, como sistemas em que o
espago constitucional subnacional é assaz e restrito. O caso sul-africano
ilustra as restricdes possiveis ao processo de elaboragdo da Constituigdo
subnacional. O capitulo 6 da Constituicdo sul-africana, e, desta feita, a
Constituicdo nacional serve, potencialmente, como uma Constitui¢do

nacional e também como uma Constituigdo subnacional provincial
(TARR,2009, p.96).

E comum ocorrerem conflitos federativos entre a Constituicio Federal e as
constitui¢des estaduais. A fim de evitar a colisdo de ordenamentos, a Constituicdo Federal
usualmente confere ao governo federal prerrogativas sobre os direitos fundamentais previstos
no momento de criacdo das constituicdes. Para que isto ocorra, € necessario que as
constitui¢oes federais sejam criadas anteriormente as cartas subnacionais, 0 que nem sempre
acontece. Por exemplo, na Australia, as constitui¢cdes estaduais foram criadas antes da criagao
da Commonwealth (TARR, 2009, p.97). Nos Estados Unidos, os 13 estados que proclamaram
independéncia da Inglaterra, por sua vez, instituiram suas constitui¢des antes da ado¢do da

primeira Carta da Nacdo (TARR, 2009, p.99).

Outra forma de diminuir a colisdo entre constituicdes nacionais e estaduais ¢ a
acomodacao de temas tipicos das constituicdes estaduais na Constituicdo Federal. A
Constituicao Federal pode negligenciar a importancia de constituicdes subnacionais, a nao
conter em seus textos qualquer espaco as constituicdes estaduais. Alguns exemplos como
India, Bélgica e Nigéria podem ser referidos com sistemas federativos que podem conviver

bem sem a existéncia de constituigdes subnacionais (TARR, 2009, p.100).

Os paises federais formados por agregagdo sdo mais propicios a admitir maiores
espagos constitucionais subnacionais do que sistemas federativos formados por desagregacao.

Assim, paises anteriormente unitarios que se descentralizaram em sistemas federativos (paises
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que experimentaram um federalismo por desagregagdo) sdo comumente mais favoraveis a

englobar critérios e estruturas constitucionais subnacionais (TARR, 2009, p.101).

Outro fator que merece destaque ¢ que sistemas federativos por agregacdo tendem a
comportar mais competéncias residuais em unidades constituintes do que no governo federal,
e consequentemente, o espago constitucional estadual ¢ frequentemente maior nesses casos.
Nesse contexto, Horta destaca essa tendéncia nas federagdes formadas por desagregacao,

como se extrai do seguinte excerto:

Pode-se supor que a dindmica ¢ bem diferente nas federacdes por
desagregacdo. A autoridade nacional estaria menos disposta a entregar
poderes maiores do que aqueles necessarios ao cumprimento dos fins da
federacdo. Ademais, uma vez que as unidades constituintes estdo sendo
criadas, em vez de serem preexistentes, usualmente ndo teriam a habilidade
de apresentar exigéncias quanto ao escopo constitucional subnacional.
Usualmente, carecem de uma identidade politica forte. Quando a Africa do
Sul criou, incorporou as regides autdnomas que haviam sido estabelecidas
pelo governo, bem como erigiu limites provinciais. Em sentido contrario aos
sistemas federativos por agregacdo o sistema por desagregagdo esta propenso
a alocar os poderes inclusive de elaboragdo das suas constituigdes, das
unidades constituintes (HORTA, 2003, p. 196).

Outra causa de interferéncia do constitucionalismo federal no espaco constitucional
subnacional diz respeito a op¢ao por um sistema federativo simétrico ou assimétrico. Em uma
federagdo simétrica, as unidades constituintes desempenham as mesmas competéncias.
Porém, em um sistema assimétrico, algumas unidades constituintes possuem competéncias
maiores de autogovernanca (TARR, 2009, p.105). Concernente a assimetria, Tarr trata nos
seguintes termos:

As federagdes, usualmente, criam arranjos assimétricos para reconhecer o
fato de que, dentro de um Estado ha diferencas culturais ou sociais
significativas entre unidades constituintes. Alguns paises, como o Brasil, a
Argentina ¢ os Estados Unidos adotaram o modelo federativo com o
propésito de governar de maneira mais efetiva, grandes extensdes territoriais.
Nestas circunstancias, poderia esperar que fosse atribuido as unidades
constituintes um espago constitucional mais amplo, com vistas a possibilitar

respostas locais mais apropriadas as diversas condi¢des (TARR, 2009,
p-100).

Embora os estados norte-americanos tenham um extenso espaco constitucional
estadual, o mesmo ndo ocorre com o Brasil e a Argentina, detalhista Constituigdo Federal de
1988, somada as decisdes do Supremo Tribunal Federal, que aprofundam as competéncias
federais em detrimento das estaduais, negligenciam o espago subnacional de protecdo de
direitos fundamentais concernentes ao processo de criacao de suas proprias cartas estaduais. O

estudo das constitui¢des subnacionais ¢ de grande importancia para o pleno entendimento da
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teoria do federalismo. O Estado federal ¢ estruturado pela Constituicdo Federal, que vai
dividir e separar competéncias, tratar das regras para resolver disputas. No Canada, a
Constituicdo também organiza as instituigdes politicas e os procedimentos a serem seguidos

pelos estados-membros, criando a edificagdo de todo o sistema federativo (TARR, 2009,

p.53).

Porém, a Carta Magna ¢ um diploma normativo incompleto, por ndo esgotar a tutela
de todos os direitos fundamentais. Com efeito, os direitos fundamentais com potencial de
protecao, ndo se esgotam no texto constitucional, sendo perfeitamente admissivel a existéncia
de direitos fundamentais fora do catdlogo que poderiam ser instituidos nas constituigdes
estaduais. Essas lacunas que existem na Constituicdio Federal sdo preenchidas por
constituicdes estaduais e leis infraconstitucionais, que estabelecem parametros dentro dos
quais as unidades subnacionais possam atuar. As constituicdes subnacionais, assim podem
produzir e implementar uma estrutura para a protecao de direitos fundamentais da populagao

subnacional (TARR, 2009, p.55).

O espaco constitucional subnacional do Brasil ¢ muito estreito e ndo tem sido
reconhecido um lugar para as constituigdes estaduais se diferenciarem quanto a extensdo da
Constituicdo Federal. Tem sido reduzido o espaco alocado pela Constituicdo Federal as
unidades constituintes, com o objetivo de autorizar que estas definam seus proprios critérios

objetivos e instituam seus proprios direitos fundamentais (TARR, 2009, p.62).

Na realidade, quanto menos detalhada for a Constitui¢do Federal maior serd o espago
constitucional subnacional a ser preenchido. Tarr exemplifica tal afirmacdo mencionando o
caso da Constituigdo da Africa do Sul que exerce a fungéo tanto de Constitui¢io Federal como
institui um paradigma para as constitui¢cdes provinciais (TARR, 2009, p.66). O texto federal ¢

aplicado a unidade subnacional até que a provincia legitime a sua propria Constituigao.

E importante pontuar que, ao retratar a Constituicio sul-africana como “mais
completa”, Tarr ndo pretende fazer um julgamento de valor, pois constitui¢des federais mais
completas ndo sdo necessariamente melhores. Essa terminologia apenas expressa a relagao
entre Constituigdo Federal e constituicdes estaduais, uma vez que o constitucionalismo
subnacional ndo se esgota apenas no estudo de direitos fundamentais nas constitui¢des
estaduais, mas deve ser entendido, principalmente, na relacdo que as cartas estaduais

desempenham com a Constituicdo Federal de cada pais, de forma que existem vasos de
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comunicacdo entre a Carta Federal e as cartas estaduais de cada federagao (TARR, 2009,

p.67).

Como ja foi mencionado, um dos elementos centrais do federalismo ¢ a autonomia
constitucional das unidades subnacionais de criarem suas proprias constituigdes estaduais.
Entretanto, algumas federacdes nao reconhecem essa competéncia subnacional ou a aceitam
com grandes limitagdes. Mesmo em sistemas constitucionais que tipicamente atribuem maior
autonomia aos entes subnacionais, como por exemplo Estados Unidos e Alemanha, o seu
exercicio ainda ¢ limitado. Contudo, ha indicios favoraveis de reversao desse quadro, com o
avanco do constitucionalismo subnacional (SAMPAIO, 2019, p. 223). Jos¢ Adércio Leite
resume a importancia do fortalecimento do constitucionalismo subnacional em uma federagao

nos seguintes termos:

Na literatura constitucional é corrente a ideia de que um dos principais
elementos que caracterizam os estados federais ¢ a competéncia que as
unidades subnacionais detém para elaborar a sua propria Constitui¢do. Trata-
se de um poder constituinte em sua natureza, a caracterizar a capacidade de
auto-organizacdo ou de autoconstituicdo daquelas unidades. Serd federal o
Estado, cujas unidades subnacionais, notadamente as de segundo nivel, com
os multiplos nomes que recebem (estado, provincia, regido, republica)
detiverem a competéncia de auto-organizacdo constitucional. Se ndo a
tiverem, ainda que dotadas de competéncias legislativas constitucionalmente
previstas como ¢ o caso espanhol, serdo estados unitarios descentralizados ou
formas intermediarias entre Estado unitario ¢ Estado Federal em processo de
federalizacdo ou ainda uma quase federagdo. Pode-se bem haver um
constitucionalismo subnacional também chamado de subconstitucionalismo
muito bem desenvolvido e capaz de fortalecer os argumentos da maioria
(SAMPAIO, 2019, p. 225).

Federalismo e constitucionalismo subnacional estdo relacionados de modo
complementar. As unidades subnacionais (estados-membros e municipios), com as suas
respectivas competéncias constitucionais funcionam como garantias complementares a
protecao de direitos fundamentais em face de abusos e excessos perpetrados pela Unido,
assim como governos federais poderiam afastar ofensas as liberdades bésicas praticados pelos
entes subnacionais. A preserva¢do sauddvel do federalismo pressupde a preservagdo do
bindmio “unidade na diversidade; centralizacdo e descentralizacdo™ e a busca incessante por
um equilibrio entre os respectivos campos de tensao (SAMPAIO, 2019, p. 226).

E importante entender a relagio da teoria federalista na prote¢do de direitos
fundamentais e de seus impactos nas relagdes estaduais, exemplificando o processo de
integracdo europeia que criou um ambiente de governo multinivel impactando diretamente a
posi¢do de entidades subnacionais em estados quase federais. Nesse contexto, o

constitucionalismo multinivel subnacional existente na Unido Europeia nao ¢ apenas definido
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pela competéncia dos entes subnacionais em assumirem suas proprias constitui¢des, mas
principalmente pelo poder de definirem sua posicdo em relacdo a outras camadas de

autoridade (POPELIER, 2008, p.9).

Na Unido Europeia, o plano subnacional estd intimamente relacionado com o federal,
e esses vasos de comunicagdo nessas respectivas legislagdes possuem fundamento em uma
teoria maior sobre federalismo comparativo que, de acordo com Patricia Popelier, passa pela
discussdo do poder e da autonomia dos governos subnacionais para fixar sua posicdo em
relacdo a Unido Europeia. A referida autora parte de uma andlise comparativa para
diferenciar trés técnicas para sistemas com diversos niveis com o objetivo de responder a

obstaculos de diversas camadas em decorréncia da integragdao europeia (POPELIER, 2008,

p.8).

Partindo da teoria federal tradicional, o constitucionalismo subnacional é uma
caracteristica determinante do federalismo. E essa teoria ¢ adepta dos federalistas, como pode
ser observado especificamente na obra de Hamilton que, nos escritos “The Federalist”
classifica as formas de Estado em categorias de estados unitarios, federais e confederados
com base em suas respectivas caracteristicas institucionais (HAMILTON, 1840, p.50). Apesar
de a teoria federal tradicional ser clara, ela ndo € capaz de comportar a variedade institucional.
Por exemplo, um estudo da teoria comparativa do federalismo deixa claro que diversos
sistemas sao amplamente reconhecidos, € que o sistema federal ndo possui plena autonomia

constitucional subnacional (POPELIER, 2008, p.8).

Dessa forma, a teoria tradicional federal pode ser bem aplicada em alguns sistemas
federais tradicionais como, por exemplo, Estados Unidos e Alemanha, mas ser utilizada com
dificuldade em outros sistemas. No caso brasileiro, talvez a dificuldade de implementacdo de
um sistema federal decorra de problemas sociais muito particularizados, o que impediu
alcancar o nivel de amadurecimento institucional estadunidense e alemao. Somado a isso, a
realidade do Supremo Tribunal Federal ¢ extremamente diversa da Suprema Corte americana,
pois no Brasil o Supremo Tribunal Federal ¢ muito congestionado, ndo sendo possivel falar

em consisténcia argumentativa interna dos ministros.

Parte da doutrina entende que a abordagem da teoria do federalismo classica de
Hamilton ¢ classificada como um “obsticulo epistemologico” para a teorizacdo

constitucional. Isso porque a delimitacdo exata e rigorosa entre as formas de Estado pode
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auxiliar como “retorica para ganho politico”, mas negligéncia a constru¢cao de uma teoria

constitucional de fato (POPELIER, 2008, p.9).

Um exemplo afirmado por Patricia Popelier ¢ o caso do Reino Unido. Embora parte da
doutrina ndo o considere ser um sistema federal, outra parte ¢ adepta a teoria do federalismo
comparativo. Dificilmente pode ser deixada de lado a sua respectiva descentralizacdo como
um insight na dindmica dos alicerces entre unidades centrais e subnacionais. Como Popelier
sustenta: “a distingdo federal - unitdria ¢ demasiadamente grosseira para captar a
complexidade da governacdo contemporanea ¢ o método tipologico pode, de fato, ser

enganador” (POPELIER, 2008, p.200).

Uma fragilidade existente na teoria federal tradicional diz respeito a sua inabilidade de
adequar a novos desenvolvimentos e também sua subordinagdo aos desenhos institucionais
das “federagdes-modelo”, como os casos dos Estados Unidos, Australia, Canada, Suica e
Alemanha. Diante da inaplicabilidade da teoria tradicional a federagdes “‘em
desenvolvimento”, exemplo da brasileira, pode-se pensar em distinguir entre federalismo
“maduro e o incompleto”, o que também obscurece desenvolvimentos de outros sistemas
legais. Nesse sentido, Popelier comenta tal panorama tedrico nos seguintes termos:

E impressionante como a teoria tradicional baseia um modelo de federalismo no
desenho institucional dos estados federativos integrativos do sistema federal. Séculos
passados, enquanto o federalismo do século XXI consiste principalmente de sistemas
desintegradores e multinacionais. Se, por exemplo, o constitucionalismo subnacional
¢ uma caracteristica dos sistemas federativos integrativos, isso ¢ frequente devido a
existéncia prévia das entidades federadas como estados independentes com suas
proprias constituicdes. Isso ¢ diferente em sistemas de desintegracdo, onde a
concessdo de autonomia constitucional faz parte do processo de barganha. Além
disso, os sistemas de desintegra¢do sdo frequentemente sistemas multinacionais. O
federalismo, entdo, serve como uma forma de gestdo de conflitos para evitar a

secessdo e neste aspecto, ndo ¢ ébvio conferir autonomia constitucional subnacional
(POPELIER,2008, p.255).

A teoria classica do federalismo de Hamilton € sujeita a muitas criticas por parte da
doutrina. E necessario entender a esséncia do federalismo como ¢ a busca incessante pelo
equilibrio entre autonomia das entidades territoriais € da cooperagdo, coesdo eficiente do
governo central. Essa constante tensdo nao € exclusiva dos estados federais, pois todos os

estados podem ser detalhados como ‘“campos permanentes de tensdo entre integracdo e

desintegracao” (POPELIER, 2008, p.260).

As formas de Estado oferecem uma organizagdo institucional para solucionar essas

inquietagdes. Por exemplo, o processo de desconcentragdo do Reino Unido pode ser
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caracterizado pela investigagdo por um novo equilibrio entre governo central e entidades
subnacionais. O que diferencia o federalismo dos demais modelos de Estado ¢ o seu empenho

na busca de um equilibrio entre Unido e estados-membros (POPELIER, 2008, p.261).

Patricia Popelier propde uma teoria dindmica do federalismo. Nela, propde que os
estados sejam comparados em uma escala, no lado esquerdo do espectro, encontram-se 0s
estados unitarios centralizados, que buscam solucionar as tensdes federativas entre Unido e
estados formando um nivel minimo de autonomia: a direita, sdo colocados os estados com
grande autonomia; Popelier explica a proposta nos seguintes termos:

A direita, encontramos as associagdes cooperativas mais frouxas, com um alto nivel de
autonomia das entidades territoriais ¢ um baixo nivel de coes@o. Nesta abordagem, as
caracteristicas institucionais, ao invés de critérios de qualificacdo exaustivos, sdo
indicadores para o posicionamento dos estados na escala de deslizamento. Com base
neste posicionamento, € possivel selecionar os estados relevantes para uma analise
comparativa aprofundada, que pode fornecer uma visdo contextual (econémica, cultural,
étnica); fatores que determinam a medida de integracao ou diferenciagdo. Indicativo para
a medida de autonomia €, por exemplo, o entrincheiramento da existéncia e das
competéncias das entidades territoriais em atos rigidos, se as entidades territoriais
dispdem de 6rgéos representativos, poderes legislativos, autonomia financeira, um amplo
conjunto de competéncias e se eles participam da tomada de decisdes no nivel central.
Um segundo conjunto de indicadores mede a coes@o ou a integragdo, os indicadores sdo
entre outros a existéncia de livre circulagdo e uma unido monetaria e econdomica dentro

do sistema legal, mecanismos para lidar com problemas transfronteiri¢os, instrumentos
para prevenir ou resolver conflitos de competéncia (POPELIER, 2008, p.259).

Na teoria dinamica do federalismo as constituigdes federais e subnacionais sdo “vasos
de comunicagdo”. Desse modo, na hipdtese de a Constituigdo Federal comportar escolhas
institucionais subnacionais em seu desenho federal, ha menor necessidade de autonomia
institucional subnacional total. A autonomia constitucional nao ¢ definida pelo poder das
autoridades subnacionais de conceber suas respectivas constituicdes, mas da sua autonomia de
definir sua posicdo na Constitui¢do Federal, o que estd relacionado inclusive a autonomia
constitucional subnacional de delimitar a participacdo da entidade subnacional no processo

legislativo federal em assuntos concorrentes (POPELIER, 2008, p.270).

Hé federacdes que obrigam e outras que permitem e algumas que proibem a admissao
de um texto constitucional pelas entidades subnacionais. Dentre as federagcdes que obrigam,
Alemanha, Argentina, Australia, Austria, Brasil, Estados Unidos, Etiopia, Iraque, México,
Suica, Sudao e Venezuela, pode-se dizer que todas elas tém suas proprias constitui¢oes
estaduais. As federacdes que permitem: Africa do Sul, Bosnia, Canada, Malasia, Russia. Entre
as federagdes que vedam estdo: Comores, Nepal, Paquistdo, India e Nigéria (SAMPAIO,

2019, p. 230). Para que seja viavel tratar do constitucionalismo subnacional em federagdes ¢
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necessario que as unidades subnacionais tenham autonomia e competéncia garantidos pela

Constitui¢ao Federal.

As federagdes que se originaram da desagregacdo de estados unitarios inclinam-se a
ceder, apenas, as competéncias necessarias a Constituicdo das unidades subnacionais,
limitando o espaco criativo e inovador. Parte da doutrina, a exemplo de Raul Machado Horta
e Robert Williams, tenta explicar o pequeno ou inexistente espaco concedido as constituigdes
subnacionais na Africa do Sul e India, assim como da pouca importancia e estudo do

constitucionalismo subnacional no Brasil.

Héa particularidades na conexdao entre o federalismo e o constitucionalismo
subnacional. Assim como no Brasil, a Alemanha e a Russia também s3o federagoes
estruturadas por um modelo de desagregacao e centrifugo, no qual o Estado unitério dividiu o
poder central e se fragmentou formando novas unidades, concentrando a maior parte das
competéncias do Estado central (Unido), o que restringiu a autonomia dos estados-membros.
Por outro lado, na federagdo por agregacdo ou centripeta, o Estado se origina da juncdo de
entes soberanos (estados-membros) que abrem mao de uma parcela da soberania para a
constru¢do da federagdo, da forma como ocorreu com os Estados Unidos, que se formou

através da unido das 13 colonias (REVERBEL, 2012 p.15).

No Brasil, a critica a centralizagdo no federalismo deveria ser ainda mais acentuada. A
Constituicdo Federal estipula vdarias restricdes as constituigdes estaduais, direta ou
indiretamente, concedendo pouco espaco de acdo criadora e as competéncias ao constituinte
estadual. Dentre as limitagdes acima mencionadas esta a jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal que, referindo-se ao principio da simetria tem dificultado o espago constitucional
subnacional na criacdo de direitos fundamentais, com a consequéncia de transformar as
constituicdes estaduais em meras repeticdes do texto federal. Relacionada a isto, ha uma
pratica centralista que percorre a historia constitucional brasileira desde suas origens. O efeito
¢, na concessdo do trocadilho, um ‘“subconstitucionalismo das unidades subnacionais”
(SAMPAIO, 2019, p. 241). José Adércio Leite Sampaio comenta a centralizacdo de
competéncias na figura federal nos seguintes termos:

Nao ¢ rara a utilizagdo da Constituicdo Federal como espelho as
constituigdes subnacionais. Essa duplicagdo se pode dar por exigéncia
constitucional expressa, como se viu no exemplo brasileiro, ou por
deliberagdo autdnoma do constituinte subnacional com adogdo das normas

de imitagdo. Esse fenomeno ndo significa necessariamente que o poder
constituinte subnacional ¢ irrelevante. Pode muito bem ter examinado as
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alternativas apresentadas inclusive por outras unidades federadas e ter
preferido a copia do modelo federal (SAMPAIO, 2019, p.242).

Embora existam muitas criticas de escassez de estudos sobre o constitucionalismo
subnacional no Brasil, se comparado a outros estados federais, ¢ perceptivel um avango no
desenvolvimento institucional de direitos fundamentais no 4mbito subnacional. E necessario
pontuar que os estados-membros atuam como “laboratérios de experiéncias” (SAMPAIO,
2019, p.241) que podem e devem ser utilizados por outros estados e at¢ mesmo pela Unido na

protecao de direitos fundamentais.

O federalismo foi instituido com a finalidade de acomodar diversidades, sendo a sua
caracteristica principal o respaldo na autorizacdo das unidades federativas a vivenciarem a
diversidade na unidade, o que se efetiva por meio de um mecanismo que autoriza a divisao de
tarefas (reparticdo de competéncias) entre Unido e os estados-membros e municipios

(CAGGIANO, 2003, p. 41).

Algumas razoes apresentadas pela doutrina para definir a importancia do federalismo
se dividem em dois subgrupos. No primeiro, hd uma intensa discussdo sobre as razdes para
uma ordem federal ao invés de separar os estados (secessdo). As federagdes podem
proporcionar a paz, dificultando guerras e conflitos a partir de diversos mecanismos
institucionais, pois os estados podem invadir uma federacao para ficarem poderosos a fim de
afastar agressores, e proibir a belicosidade que de outro modo poderia tornar instavel o
ambiente politico- institucional entre unidades. As federacdes podem possibilitar prosperidade
econOmica retirando obstaculos internos ao comércio, por meio de economias de escala,
manuten¢do de acordos comerciais € a partir de um ordenamento juridico em comum

(FOLLESDAL, 2018, p.7).

Além disso, parcerias federais permitem tutela dos cidadaos contra a arbitrariedade de
autoridades politicas, limitando a soberania do Estado e atribuindo poderes fundamentais ao
centro politico. Ao centralizar na Unido autoridade para intervir nas unidades-membros, os
negocios federais podem tutelar os direitos fundamentais em contraposi¢do as unidades dos
estados-membros, argumento que reconhece também a maior possibilidade de abusos
cometidos pelo poder central. Além disso, as federagcdes também exigem uma crescente

centralizacdo de competéncias no plano da Unido (FOLLESDAL, 2018, p.9).

O segundo subgrupo teérico que discute a importancia do federalismo apresenta outras

razdes para preferir ordens federais ao invés de um Estado unitario. As associagdes (unidades
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estaduais) federais podem se defender contra autoridades centrais, assegurando imunidade e
ndo dominag¢do da totalidade politica por grupos minoritdrios ou nagdes especificas. O
federalismo pode auxiliar em solugdes alternativas para problemas semelhantes e

compartilhar aprendizados de um “laboratorio de experimento da vida”.

O modelo federativo voltado a protecao de direitos fundamentais se fundamenta em
um duplo sentido: unidade e disjun¢do. E nesse contexto dual (Constitui¢io Federal e
constituicdes estaduais) que se efetiva uma dupla tutela de direitos fundamentais. A protegao
de direitos fundamentais no plano subnacional propicia um complemento ¢ uma tutela mais
efetiva a protegao de direitos fundamentais. De acordo com o principio da subsidiariedade, se
a garantia da prote¢do de direitos a Constitui¢do estadual falhar, a Constituicdo Federal

podera suprir tal lacuna e permitir a sua devida protegao.

O federalismo mexicano ¢ um importante exemplo do fortalecimento do
constitucionalismo estadual, que apresenta contribuigdes relevantes para o avango da teoria
constitucional estadual brasileira. No México, o sistema federal esta organizado em dois
niveis constitucionais separados, mas que se comunicam harmonicamente: o
constitucionalismo federal e o constitucionalismo estadual. Em quase 100 anos, o
constitucionalismo estadual evoluiu seguindo os parametros da Constitui¢do Federal de 1917.
Contudo, o federalismo e o constitucionalismo subnacional foram negligenciados pela
centralizacdo do sistema partidario hegemonico existente at¢ o ano 2000. Nos anos 1970,
varias reformas constitucionais foram realizadas, o que acarretou na crise do sistema
partidario, com fortes impactos no federalismo e no constitucionalismo subnacional (GARZA,

2014, p.7).

A partir de entdo, parte da literatura sobre o federalismo e o constitucionalismo
subnacional mexicanos defende uma nova inclinacdo do constitucionalismo, decorrente do
colapso do sistema partiddrio hegemonico. Como consequéncia, retornou-se ao
constitucionalismo estadual, que tinha como principais caracteristicas: 1) a adocdo de
sistemas que assegurassem a supremacia da Constituicdo do Estado e 2) a instalacdo de
catalogos de direitos humanos em constituicdes estaduais. Passou a se tornar perceptivel que
os direitos fundamentais ndo se esgotam no rol exaustivo de direitos fundamentais da
Constituicao Federal e podem ser protegidos e tutelados por documentos estaduais (GARZA,

2014, p.8).
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A transformacao constitucional nos estados mexicanos resultou de mudangas no texto
da Constituicio Federal. Com a adog¢do de um sistema partidario hegemoénico, o
constitucionalismo subnacional estava limitado a refletir o texto federal. Com o advento do
sistema multipartidario e competitivo houve uma abertura para constituigdes estaduais
originais e criativas que efetivassem direitos fundamentais no exercicio de seus respectivos
campos de competéncias, sem a mesma repeticdo dos textos federais. Além disso, alguns
juizes da Suprema Corte defendiam que a Constituigdo Federal funcionaria como um “piso” e
que as constituigdes estaduais determinam limites maximos de direitos para os individuos

(GARZA, 2014, p.10).

As constituicdes federais do México e do Brasil sio minimalistas e detalhadas.
Como consequéncia, o espaco constitucional subnacional é mais estreito, pois as constituigdes
federais incluem em seus textos legais muitos dos temas que poderiam ser contidos nas cartas
estaduais. O espaco constitucional estadual no México ¢ definido pela Constitui¢do Federal e
ndo tem sido reconhecido pelos governos estaduais, pois a transi¢do para a democracia
ocorreu de forma diversa em nivel federal e estadual (GARZA, 2014, p.11). Nesse sentido,

Garza sustenta o seguinte:

Um exemplo ¢ a criag@o de varios sistemas subnacionais para a prote¢do das constituigdes
estaduais, muitos estados tém um judiciario subnacional que interpreta a constituigdo
subnacional, no entanto, tal interpretagdo pode ser revista pelo judiciario nacional,
seguindo a tradi¢do do federalismo judicial centralizado que o México teve por muitas
décadas através do chamado mandado de amparo, por sua vez, isso desencorajou o
desenvolvimento e o fortalecimento de sistemas subnacionais de justiga constitucional

(GARZA, 2014, p.55).

Nao houve um desenvolvimento em nivel estadual de direitos e democratizacao.
Muitas vezes, a esfera local utilizou o processo politico e judicial nacional para que os
governos estaduais seguissem e efetivassem o espaco constitucional subnacional. No México,
as constituicdes subnacionais eram muito parecidas, pois com o sistema partidario
hegemodnico, o constitucionalismo estadual estava subordinado ao constitucionalismo
nacional, e a mudanca constitucional nos estados realizou-se como consequéncia das
mudancas ocorridas no texto federal. No entanto, com o advento no sistema multipartidario e
competitivo, desde os anos 2000, os estados-membros passaram a ter constitui¢des criativas e
bastante dispares entre si (GARZA, 2014, p.9).

1.3. A proteciio do consumidor entre Unido e estados

A Constituicdo Federal de 1988 instituiu uma nova roupagem para o federalismo

brasileiro. Em épocas autoritarias, a autonomia dos entes federados foi bastante limitada, o
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que se conclui a partir do exame dos textos constitucionais desde a década de 1930, a partir de
quando o federalismo brasileiro obteve tragos muito centralizadores. Nesse contexto, a
Constituicao de 1988 concebeu um novo estagio na evolugdo do federalismo, compreendido

como uma maneira de distribuigdo territorial de competéncias entre Unido e estados-membros

(MAUES, 2012, p.3).

Nesse ambito de ampliagdo da autonomia da Unido, estados, Distrito Federal e
municipios houve um aumento de tematicas discutidas no ambito da competéncia legislativa
concorrente, exemplo do direito do consumidor. O estudo do federalismo pode ser guiado por
um estudo de direito comparado, uma vez que a andlise das diversas formas de organizacao
federal utilizadas em outros paises possibilita reconhecer os critérios e os limites que existem
na Carta Magna e na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal referentes a organizagao

territorial do Estado brasileiro.

O federalismo nao estabelece um vinculo estatico entre Unido e estados-membros,
mas uma convivéncia harmoénica e dindmica em que os governos infranacionais possuem
autonomia para ter uma boa relagdo e um espago constitucional satisfatorio na protecdo de
direitos fundamentais. A prote¢do do consumidor entre Unido e estados através da reparticao
de competéncias legislativas ndo se trata de uma descentralizagdo administrativa, mas da
existéncia concomitante de varios centros de decisdao politica, cada um com atribuigdo de
decidir sobre um assunto especifico. A Unido fica encarregada dos interesses gerais € os

estados-membros dos seus interesses locais ou regionais (BERCOVICI, 2019, p. 20).

Em 1787, na formagao dos Estados Unidos, foram definidas as competéncias da Unido
e atribuiu-se as demais matérias para a competéncia residual dos estados. Os conflitos entre
competéncias federativas eventualmente viriam a ser resolvidos pela Suprema Corte. A
separacao absoluta de competéncias do federalismo cldssico (chamado também de
federalismo dualista), seria justificada no contexto de um Estado Liberal, caracterizado por
uma atividade estatal que era limitada e restrita. Assim, para Bercovici o federalismo
cooperativo ndo trouxe nenhuma inovagdo ao utilizar-se da expressdao “cooperacao”
(BERCOVICI, 2019, p. 30). A diferenca entre as duas modalidades de federalismo estaria no
que se entende por cooperacdo, que no federalismo cooperativo seria instituida de modo

bastante diferente do modelo classico de colaboragcdo minima e indispensavel.
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O federalismo cooperativo busca uma convivéncia harmonica entre os entes federados,
por meio da coordenagdo de modo a compartilhar competéncias conjuntas nas quais os
diversos integrantes da federagdo possuem certo grau de participagdo. Cada ente da federagao
possui vontade livre e igual buscando um resultado comum, e a decisdo comum, tomada em
escala federal, ¢ adaptada e executada autonomamente por cada ente federado, adaptando-a as

suas peculiaridades e necessidades (BERCOVICI, 2019, p. 35).

Essa coordenacdo na reparticdo de competéncias ¢ materializada pelas competéncias
concorrentes. A Unido e os estados-membros concorrem em uma mesma atribui¢do, mas em
esferas e intensidades diferentes. No contexto das competéncias concorrentes, cada ente
federativo decide dentro de seus limites de competéncia, de forma separada e independente,
com ressalva ao predominio do direito federal no estabelecimento das normas gerais

(BERCOVICI, 2019, p. 35). Nesse sentido, Almeida afirma nos seguintes termos:

A federacdo corresponde, em ultima analise, a um grande sistema de
reparticdo de competéncias. E essa reparticio de competéncias é que da
substdncia a descentralizagdo em unidades auténomas. Com efeito, a
autonomia, no seu aspecto primordial que a etimologia do termo indica -
autonomia do grego autos (proprio) mais nomos (norma) - significa edig@o
de normas proprias. No caso dos estados, a autonomia, sob este viso,
corresponde a capacidade de se darem as respectivas constitui¢des e leis.
Mas seria destituido de alcance pratico reconhecer essa capacidade de auto-
organizacdo e de autolegislagdo, sem que se apontassem na Constitui¢do
Federal os assuntos a serem normatizados pelos estados (ALMEIDA, 2018,
p-59).

Embora seja inegdvel a tendéncia centralizadora na federacdo brasileira, a
Constituicao Federal de 1988 foi qualificada por sua indole descentralizadora, pois revigorou
a autonomia politica dos estados-membros € municipios, ampliou o rol de suas competéncias,
principalmente as competéncias concorrentes, limitando-se na qual a competéncia legislativa
da Unido ao estabelecimento de normas gerais. Nao obstante essas inovagdes, o Supremo
Tribunal Federal tendeu a interpretar as competéncias legislativas dos estados-membros de
forma restritiva, conservando precedentes anteriores (MAUES; FADEL,2019, p. 40):

Principio da autonomia, quando um caso levanta questdes tanto da lei federal
quanto da lei estadual, a Suprema Corte dos Estados Unidos ndo examinara
uma decisdo fundamentada na lei estadual, a menos que a decisdo seja
inconsistente com a lei federal. Assim, quando vem a decis@o do Estado se

baseia em fundamentos adequados e independentes do Estado, ela fica imune
a revisdo da Suprema Corte dos Estados Unidos.

Da mesma forma que as competéncias residuais sdo conferidas aos estados-membros,

o poder judicial estadual abarca os casos em que ndo se encaixaram na jurisdi¢gdo dos
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Tribunais federais. Tarr denomina “novo federalismo judicial” o recente e significativo
movimento do Poder Judiciario estadual, pois as Cortes estaduais sdo importantes locais em
que se tutelam direitos fundamentais ofertando uma maior prote¢do do que a disponivel pelo
governo federal. Tarr afirma que historicamente os tribunais estaduais nao tinham um papel
de destaque na aplicacao e tutela de direitos fundamentais, o que acarretava com que muitas
pessoas procurassem tribunais federais em busca de terem seus direitos fundamentais

tutelados (TARR, 2015, p.15).

Contudo, a protecao de direitos fundamentais no ambito dos tribunais estaduais foi
reforcada por varios pontos atrativos. O primeiro deles ¢ que os juizes estaduais quando
interpretam leis estaduais, ndo estdo obrigados a adequar suas interpretacdes as decisdes dos
tribunais federais, mesmo que as leis federais e estaduais sobre o direito do consumidor sejam
muito semelhantes, os juizes estaduais nos Estados Unidos estdo interpretando um diploma
exclusivo, e ¢ justamente essa singularidade que pode legitimar uma interpretagdo diversa

(TARR, 2015, p.15).

Embora os tribunais federais tenham interpretado um caso concreto de conflitos de leis
federais e estaduais, as suas decisdes ndo sao vinculantes, pois nos Estados Unidos, os estados
podem proferir sua decisdo final com base nas constitui¢des estaduais tendo a possibilidade de
discordar do entendimento do Tribunal Federal. Os tribunais estaduais ndo necessitam seguir
a interpretagdo federal, pois nem sempre a decisdo da Unido ¢ a melhor interpretacdo legal
para aquele caso concreto. Assim, os estados-membros sdo considerados importantes
laboratdrios legislativos, sendo necessaria uma verdadeira descentralizagdo que transfere uma
maior autonomia decisoria aos estados-membros (TARR, 2015, p.16). Nesse sentido, confira-
se o comentario de Tarr sobre a capacidade criativa dos estados-membros como importantes

“laboratorios legislativos™:

De 1950 a 1969, em apenas 10 casos, os juizes estaduais confiaram nas
garantias estatais de direitos para proporcionar uma maior protecao do que a
que estava disponivel na Constitui¢do Federal. Mas desde entdo, eles fizeram
isso em mais de 1.200 casos. O novo federalismo judicial pode ter comecado
como uma tentativa de contornar as decisdes conservadoras da Suprema
Corte, mas com o tempo seu carater mudou. Inicialmente, o novo
federalismo judicial limitou-se a alguns tribunais pioneiros, mas até agora a
confianca nas declaragdes de direitos do Estado se tornou pratica padrao em
todos os tribunais estaduais. O Direito Constitucional estadual, esta, assim,
tornando-se cada vez mais um corpo independente de leis, em vez de um
corpo de leis definido por sua relagdo com o Direito Constitucional federal.
Isso se reflete na literatura altamente sofisticada sobre os distintos problemas
da interpretacdo constitucional estadual que se desenvolveu nos ultimos
anos. Do ponto de vista tedrico, sob o sistema americano de protecdo de



61

direitos, o governo federal fornece a base, o minimo constitucional,
garantindo a protegcdo dos direitos fundamentais, enquanto as protegdes
estatais constroem sobre essa base, fornecendo quaisquer protegdes
adicionais que os cidaddos do Estado consideram apropriadas (TARR, 2015,
p-17).

Do ponto de vista institucional, o raciocinio ¢ diverso. Inicialmente o dever para a
tutela de direitos fundamentais do consumidor compete aos estados-membros e seus
respectivos tribunais. A interferéncia do tribunal federal normalmente acontece quando os
estados ndo conseguiram cumprir suas incumbéncias e atribuicdes, o que acarreta o
fortalecimento da legislacdo estadual pelas respectivas Cortes (TARR, 2015, p.17). Nesse
contexto de tutela de leis estaduais, Tarr refere que:

Tribunais estaduais - a Suprema Corte do Estado ¢é responsavel pelo
desenvolvimento da lei estadual, e suas decisdes servem como procedente
autorizado dentro do sistema judiciario estadual. Sua jurisdicdo ¢ definida
pela Constitui¢do do Estado, pelos estatutos estaduais ou por ambos. Dada a
sua jurisdicdo obrigatdria mais extensa, a maioria dos tribunais supremos
estaduais decidem mais casos por ano do que a Suprema Corte dos Estados
Unidos. Relagdes entre tribunais estaduais e federais. Embora a revisao de
apelacao sirva para assegurar que os tribunais estaduais apliquem fielmente a
lei federal, ndo existe um procedimento andlogo para garantir que o0s
tribunais federais interpretem adequadamente a lei estadual nos casos que
lhes sdo submetidos. Em 1967, a Florida foi pioneira em um remédio para
essa situacdo, autorizando a sua Suprema Corte a se pronunciar sobre
questdes de lei estadual certificadas pelo Supremo Tribunal dos Estados
Unidos ou por tribunais federais de apelagdo. Em 1982, outros 23 estados
tinham seguido a lideranga da Flérida ao permitir questdes de certificagdo de
lei estadual para seus respectivos tribunais superiores, ¢ em 1983 a American

Bar Association adotou uma resolugdo instando que todos os estados
adotassem procedimentos de certificacdo (TARR, 2015, p.18).

Daniel Elazar entendeu que o federalismo abrange tanto o autogoverno quanto o
governo compartilhado, sendo o sistema americano de federalismo judicial um exemplo claro
(TARR apud ELAZAR, 2015, p.27). No caso brasileiro, a reparticio de competéncias
legislativas concorrentes tem fundamento no art. 24 da CF, ainda que o referido dispositivo
legal inclua varias questdes, dentre elas a prote¢do ao consumidor, ainda existem lacunas que
se forem preenchidas por legislacdo estadual e se, posteriormente, uma lei federal for

aprovada sobre o mesmo assunto a lei federal terd primazia (SOUZA, 2005, p. 86).

No Brasil, a Unido contém uma grande quantidade de competéncias privativas que
esta fundamentada no art. 22 da CF, maior do que a lista do condominio legislativo (art. 24 da
CF). E perceptivel que o constituinte em 1988 quis aumentar a lista de competéncias
compartilhadas entre Unido, estados e Distrito Federal ampliando, dessa forma, o federalismo
cooperativo no Brasil (SOUZA, 2005, p. 86). Contudo, isso ndo ocorreu, porque as

capacidades dos estados- membros no Brasil sdo muito distintas.
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Dessa forma, os conflitos entre Unido e estados-membros sao dirimidos pelo Supremo
Tribunal Federal, que deve instituir ndo apenas os critérios normativos, mas também os
limites das competéncias de cada ente da federacdo, respeitando o sistema de reparticao de
competéncias legislativas da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988,

conforme aspectos estruturais do préximo tépico.

1.4. A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal e a protecio estadual dos direitos

do consumidor

Se as constituicdes federais pressupdem uma autonomia constitucional subnacional
implicita e apenas impoem limites explicitos quando necessario, ou se explicitamente
permitem ampla autonomia dentro de certos limites ou se combinam ambos os sistemas, nao

podem ser avaliadas como centralistas ou federalistas (POPELIER, 2008, p.18).

Assim, questdes interpretativas complicadas podem surgir quanto a autonomia
constitucional subnacional que realmente existem, levando a questao relativa a interpretagao
de seu escopo e limites. Quanto mais explicito for o constitucionalismo subnacional mais
eficiente tenderd a ser uma compreensdo literal, embora nem mesmo uma linguagem
constitucional rica e detalhada possa excluir ambiguidades. Os tribunais adotam uma
abordagem extensiva ou restritiva, incluindo a concep¢do da Constituicdo como uma “arvore
viva”, o que implica uma abordagem mais dindmica ou um tipo de interpretacdo (POPELIER,

2008, p.19).

Analisar a jurisprudéncia restritiva do Supremo Tribunal Federal e os pardmetros do
“condominio legislativo” (HORTA, 2003, p.30) estabelecidos na CF, traz problemas
federativos que precisam ser enfrentados, tais como, a fixacdo de critérios normativos para
que os entes subnacionais possam regular direitos fundamentais do consumidor sem ferir o
sistema de reparticio de competéncias legislativas. E de fundamental importancia estudar as
competéncias legislativas dos estados-membros, assim como investigar como elas se

sedimentaram na jurisprudéncia da Suprema Corte.

A relevancia da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal para a estrutura do
federalismo brasileiro evidencia-se a partir de algumas particularidades. Historicamente, seu
estudo vem demonstrando a prevaléncia ao exercicio das competéncias legislativas pela Unido
(que sera demonstrado a seguir com a andlise jurisprudencial), a partir de duas estratégias

distintas: a primeira diz respeito a davida sobre a inser¢ao de certa matéria no campo das
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competéncias concorrentes ou no ambito das competéncias privativas da Unido, hipdtese em
que o tribunal vem decidindo em favor da segunda alternativa. A segunda alude ao caso das
competéncias legislativas concorrentes em que o Supremo vem aumentando a esfera de
atuacdo da Unido, dispensando um conceito formal de normas gerais (MAUES; FADEL,

2019, p.35).

Dessa forma, a jurisprudéncia centralizadora do Supremo Tribunal Federal ¢ um traco
caracteristico do federalismo de forma que seria necessario reavaliar alguns entendimentos.
Embora em matéria de direito do consumidor o Supremo Tribunal Federal venha decidindo a
maioria dos conflitos de competéncias legislativas entre Unido e estados-membros em favor
do ente federal, eles defendem a importancia que os estados-membros desempenham como
“laboratorios legislativos” (MAUES, 2019, p. 40) e que a Corte deve passar a prestigiar

competéncias estaduais atendendo melhor a peculiaridades locais e regionais.

Nesta secdo, parte da pesquisa ird analisar algumas Acdes Diretas de
Inconstitucionalidade que ilustram a tendéncia da Suprema Corte de privilegiar as leis
federais nos casos de colisdo com leis estaduais relativas ao direito do consumidor. Nesse
contexto de analise jurisprudencial, ¢ importante também observar como o Supremo Tribunal
Federal tem desenvolvido critérios para afirmacdo da constitucionalidade de uma lei estadual
relativa ao direito do consumidor, tendo como base a teoria da repartigdo de competéncia

legislativa concorrente.

No sistema federativo brasileiro de que forma esta distribuida a prote¢ao do direito do
consumidor e se a maior prote¢do no ambito estadual por meio de constituicdes estaduais e da
jurisprudéncia da Suprema Corte concretizam ou ndo uma maior protecdo. E necessario
analisar a jurisprudéncia para evidenciar em que matérias, no ambito do direito do
consumidor, o estado deve se concentrar e em que temas ele deve deixar para a Unido. E
preciso considerar em que pontos a legislagdo estadual deve se concentrar para ser eficiente
na tutela de direitos fundamentais, ndo se limitando a repetir o que institui a Constitui¢ao

Federal ou em outras leis federais, mas sim na criagdo de mecanismos voltados a

concretizagdo de direitos fundamentais.

Ter uma legislagcdo abrangente como o Cddigo de Defesa do Consumidor federal ¢
uma estratégia arriscada, pois pode ser que peculiaridades locais ndo sejam observadas. E

importante pesquisar, dessa forma, a importancia que uma legislacdo estadual possui como
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um mecanismo eficiente na protegdo de direitos fundamentais, pois existem direitos que o
Codigo de Defesa do Consumidor estadual poderia concretizar melhor se comparado com o
federal. Além disso, ¢ preciso ponderar se seria mais eficiente a legislagdo estadual se
concentrar em aspectos institucionais, por exemplo, conferem uma estrutura adequada ao
Procon e ao Sindec para que tais 6rgaos estaduais possam efetivamente cumprir a legislagao
federal. E precisamente no que se refere a esse ponto que as seguintes A¢des Diretas de

Inconstitucionalidade discutem.

Nesse sentido, no julgamento da ADIN 2.591, cujo relator foi o ministro Eros Grau,
julgada em 14-12-2006, o STF decidiu pela aplicagdo do CDC as institui¢des financeiras e as
companhias seguradoras. Nessa a¢do, o Supremo foi pressionado pelas entidades financeiras
que almejavam uma interpretagdo baseada na Carta Magna, com o fundamento de que os
clientes das corporagdes financeiras e das empresas seguradoras ndo poderiam ser
confundidos com consumidores de outras firmas. A Suprema Corte decidiu que o CDC se
aplica integralmente as relagdes financeiras e securitdrias, estando o §2° do art. 3° do Codigo
de Defesa do Consumidor livre de vicios.

Referente ao julgamento da ADIN 1.980, cujo relator foi o ministro Cézar Peluso,
julgada em 16-04-2009, diante de conflito da lei federal com a lei estadual, a Suprema Corte
decidiu favoravelmente as legislagdes paranaenses (legislacao estadual), com o fundamento
de que as normas estaduais nao usurpavam a competéncia normativa da Unido. Considerou-se
que nesse caso havia atribuicdo concorrente sobre o direito do consumidor. A legislacdo
estadual assegurava ao consumidor o direito de obter informacdes sobre a natureza,
procedéncia e qualidade dos produtos comercializados no Estado do Parana (BARACHO JR,
2013, p. 7).

Nesse interim, no julgamento da ADIN 2.359 (agdo julgada em 29-09-2006), cujo
relator foi o ministro Eros Grau, o tribunal privilegiou a competéncia legislativa estadual
mantendo a validade da legislagdo capixaba impugnada que cuidava da requalificagdo dos
botijoes de GLP. O STF entendeu que a lei capixaba ndo invadiu a competéncia normativa da
Unido Federal, pois o tema versado ¢ de competéncia concorrente entre estados e a Unido,
bem como a citada lei tornava real o disposto no art.170, V, CF.

Quando ha um conflito entre a lei federal com a legislacdo estadual sobre o direito do
consumidor, essa problematica ndo tera solugdo pelo principio da supremacia federal, mas

pela inconstitucionalidade, uma vez que os tribunais, especialmente o STF (guardido do
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federalismo) tem resolvido essa divergéncia de competéncia legislativa entre Unido e estados-
membros abrindo mao de tal principio.

Ao examinar as competéncias concorrentes na Constituicdo Federal de 1988, os
cenarios de colisdo entre legislagdes federais com leis estaduais em situagdes de competéncia
concorrente devem ser solucionados pela prevaléncia da legislagcdo federal, com fundamento
no primado do interesse nacional (ALMEIDA, 2013, p.4).

Preliminarmente, ¢ importante reconhecer que o Supremo Tribunal Federal tem uma
jurisprudéncia protetiva e favoravel ao conhecimento das questdes relativas ao direito do
consumidor. No julgamento da ADI 3.959 do Estado de Sao Paulo, o ministro Roberto
Barroso foi o relator, acdo julgada em 20-04-2016, a lei estadual n°® 12.239/2006 obriga as
companhias operadoras de telefonia fixa e moével a constituirem cadastro especial de
assinantes do servi¢o, interessados no sistema de venda por meio de telemarketing. De acordo
com o art. 22, IV da Constituicdo Federal, compete a Unido Federal legislar privativamente
sobre o servico de telecomunicagdo bem como a sua exploragdo conforme art. 21, XI
(BRASIL, 1988, p. 14).

Os ministros do STF julgaram por unanimidade de votos procedente a Agdo Direta
para declarar a inconstitucionalidade da Lei n® 12.239, de 23 de janeiro de 2006, do Estado de
Sao Paulo. Trata-se da Lei Estadual n°® 12.239, que dispde sobre a instituicao de cadastro com
os numeros das linhas telefonicas dos assinantes do servico de telefonia interessados no
sistema de vendas por via telefonica. Decidiu-se que a lei impugnada invadira a competéncia
privativa da Unido para explorar os servigos de telecomunicagdes e para legislar sobre essa
matéria (art.21, XI, e art. 22, IV, CF). O ministro Roberto Barroso julgou procedente o pedido
da presente Acao Direta, para declarar a inconstitucionalidade da Lei n°® 12.239, de janeiro de
2006, do Estado de Sao Paulo (BRASIL, 2016).

Por conseguinte, o Supremo Tribunal Federal decidiu que o estado ndo tem
competéncia para regular normas como a lei objeto desta agdo direta, que ndo trata de direito
do consumidor. De fato, os direitos dos utilizadores do servi¢o publico de telecomunicagdes
encontram-se submetidos ao poder regulamentar federal. Trata-se de entendimento ja

consolidado no &mbito do Supremo Tribunal Federal (BRASIL, 2016). Confira-se:

Ementa: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N° 3.449/04 DO
DISTRITO FEDERAL. PROIBICAO DE COBRANCA DE ASSINATURA
BASICA NOS SERVICOS DE AGUA, LUZ, GAS, TV A CABO E TELEFONIA.
(...). 1. O sistema federativo instituido pela Constituicdo Federal de 1988 torna
inequivoco que cabe a Unido a competéncia legislativa e administrativa para a
disciplina e a prestagdo dos servigos publicos de telecomunicagdes e energia elétrica
(CF, arts. 21, XI e XII, ‘b’, e 22, IV). (...) 3. Inexiste, in casu, suposto respaldo para
o diploma impugnado na competéncia concorrente dos estados-membros para dispor
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sobre direito do consumidor (CF, art. 24, V e VII), cuja interpretacdo ndo pode
conduzir a frustracdo da teleologia da referida regra expressa contida no art. 175,
paragrafo unico, 111, da CF, descabendo, ademais, a aproximacao entre as figuras do
consumidor e do usuario de servigos publicos, ja que o regime juridico deste ultimo,
além de informado pela logica da solidariedade social (CF, art. 3°, I), encontra sede
especifica na clausula ‘direitos dos usuarios’. (...) prevista no art. 175, paragrafo
unico, II, da Constituigdo (ADI 3343, rel. min. Ayres Britto, j. 01.9.11, p. 22.11.11).

No julgamento da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°® 4.649, do Estado do Rio de
Janeiro, cujo ministro relator foi Dias Toffoli, acdo julgada em 01-07-2016, interposto pela
Associacdo Brasileira das Prestadoras de Servigos e Telecomunicagdes (TELCOMP), tendo
como objeto o art. 1°, caput e o pardgrafo 1°, da Lei n° 5.934, de 29 de marco de 2011, do
Estado do Rio de Janeiro. A lei estadual ao referir-se sobre a possibilidade do acimulo de
franquias e de minutos mensais ofertados pelas operadoras de telefonia violou o art. 22, inciso
IV, da Lei Maior, que confere a Unido a competéncia privativa para dispor acerca das
telecomunicagdes (BRASIL, 2016).

Os ministros do STF, por unanimidade de votos, julgaram procedente o pedido da
Acdo Direta, para declarar a inconstitucionalidade da Lei n° 5.934, de 29 de marco de 2011,
do Estado do Rio de Janeiro, com o fundamento que o citado ato normativo impugnado seria
inconstitucional, por violar os preceitos insculpidos nos artigos 21, inciso XI, 22, inciso IV, e
175, paragrafo tnico, incisos I e II, da Constitui¢do Federal. Aduz, o ministro Dias Toffoli, in
verbis:

O Estado do Rio de Janeiro, por meio dos preceitos normativos impugnados, acabou
por alcangar as prestadoras de servigos de telecomunicagdes, cujas obrigagdes sO
podem ser definidas pela Unido (Anatel) e assumidas pelas empresas nos atos de
outorga dos servicos delegados. A lei fluminense ora impugnada cria obrigagdes
(art. 1° c/c paragrafo primeiro) para um universo de empresas dentre as quais se
encontram as empresas concessionarias e autorizatarias de servigos de
telecomunicagdes. Ocorre que, seja por forca do art. 22, IV, seja por for¢a da
conjugacdo dos arts. 21, XI, e 175, paragrafo unico, I e II, da CF (...) somente a
Unido, que é o poder concedente ou autorizador dos servigos de telecomunicacdes,
pode estabelecer obrigagdes relacionadas a atividade objeto de delegacdo, bem como
sangdes correlatas. Com o transbordo dos limites territoriais das diversas unidades
federadas, seria simplesmente impossivel e inviavel criar tantos regimes de
obrigacdes e direitos para os prestadores quantos fossem os estados da federacdo. A
inseguranga juridica seria total e haveria ruptura inarredavel do pacto federativo que
subjaz em qualquer assunto de interesse nacional, ao arrepio do art. 1° da Carta da
Republica (BRASIL, 2016).

No julgamento da ADI 3.402, na relatoria do ministro Dias Toffoli, o Supremo
Tribunal Federal julgou a constitucionalidade da Lei n° 11.265, de 14 de novembro de 2002,
do Estado de Sao Paulo que instituiu a obrigatoriedade de contratagdo de seguro de acidentes
pessoais e coletivos em eventos artisticos e culturais, desportivos e recreativos. A lei estadual

foi declarada inconstitucional, pois ao obrigar a contratagdo de seguro pessoal coletivo em
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eventos dessa natureza ndo observou o comando constitucional dos incisos I e VII do artigo
22 da Carta Magna, que determinam a exclusividade da Unido para legislar sobre direito civil
e seguros (BRASIL, 2015).

Dessa forma, a lei impugnada ndo se limita a regular as relagdes entre os consumidores
e os prestadores de servigco, nem a dispor sobre responsabilidade por dano ao consumidor.
Desse modo, o diploma questionado ndo estd a regular a relagdo consumerista, sendo for¢oso
entender-se que a matéria disciplinada ¢ de cunho civil e securitario, temas esses que escapam
a competéncia legislativa do Estado (BRASIL, 2015).

No julgamento da ADI n° 2.615, cujo relator foi o ministro Eros Grau, o STF entendeu
ser procedente o pedido da Ag¢do Direta para declarar a inconstitucionalidade da Lei n°
11.908/2001, do Estado de Santa Catarina, que fixava as condi¢des de cobranca do valor, pois
compete a Unido legislar sobre telecomunicagdes, bem como explorar direta ou mediante
autorizacdo, concessao ou permissao os seus servigos (BRASIL, 2015).

Para embasar a inconstitucionalidade, foi alegado que a referida legislagao estadual ao
estabelecer dispositivos direcionados a estipulagdo do valor da assinatura basica residencial
nas empresas de telefonia fixa, estaria em confronto direto com os artigos 21, inciso XI e 22,
inciso IV, da CF, que dispdem sobre a competéncia legislativa federal. E pertinente destacar o
trecho da emenda confeccionada nos autos da ADI 1435-MC\DF, relator e ministro Francisco

Rezek de 06/08/99:

EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. MEDIDA
LIMINAR. DECRETO 1.719/95. TELECOMUNICACOES: CONCESSAO OU
PERMISSAO PARA A EXPLORACAO. DECRETO AUTONOMO:
POSSIBILIDADE DE CONTROLE CONCENTRADO. OFENSA AO ARTIGO
84-1V DA CF/88. LIMINAR DEFERIDA. A ponderabilidade da tese do requerente
¢ segura. Decretos existem para assegurar a fiel execucdo das leis (artigo 84-1V da
CF/88). A Emenda Constitucional n° 8, de 1995 - que alterou o inciso XI e alinea a
do inciso XII, do artigo 21 da CF - é expressa ao dizer que compete a Unido
explorar, diretamente ou mediante autorizagdo, concessdo ou permissdo, 0s servigos
de telecomunicag¢des, nos termos da lei.

Diante do exposto, fica evidente a desarmonia com a Lei n® 11.908-2001, do Estado de
Santa Catarina, uma vez que os artigos 21 e 22 da CF sdo categoricos ao estipularem a
competéncia da Unido para legislar sobre o tema em anélise.

No julgamento da ADI 4.701, cujo relator foi o ministro Roberto Barroso, analisa a lei
estadual de Pernambuco que fixa prazos maximos, segundo a faixa etaria dos usudrios, para a
autorizacdo de exames pelas operadoras de planos de saude. Por mais ampla que seja, a
competéncia legislativa concorrente em matéria de defesa do consumidor (CF\88, art. 24, V e

VIII) ndo autoriza os estados-membros a editarem normas acerca de relacdes contratuais, uma
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vez que essa atribui¢do estd inserida na competéncia da Unido Federal para legislar sobre
direito civil (CF\88, art. 21, I) (BRASIL, 2014).

Os artigos 22, VII e 21, VIII, da Constituicdo Federal atribuem a Unido competéncia
para legislar sobre seguros e fiscalizar as operacdes relacionadas a essa matéria. Tais
previsoes alcancam os planos de saude, tendo em vista a sua intima afinidade com a 16gica
dos contratos de seguro, notadamente, por conta do componente atuarial (BRASIL, 2014).

Concernente ao julgamento da ADI 2.818, do Rio de Janeiro, cujo ministro relator foi
Dias Toffoli, agdo julgada em 09-05-2013, tem por objeto a Lei n° 3.874, de 24 de junho de
2002, a qual dispoe sobre a comercializagao de produtos por meio de vasilhames, recipientes
ou embalagens reutilizaveis.

O Supremo Tribunal Federal, nesse caso, privilegiou a competéncia da lei estadual do
Rio de Janeiro para disciplinar sobre a matéria em andlise. Recorreu ao fundamento de que a
competéncia legislativa concorrente entre Unido e estados-membros, preve o art. 24 da Carta
de 1988, em seus paragrafos, duas situagdes em que compete ao estado-membro legislar: (a)
quando a Unido ndo o faz e, assim, o ente federado, ao regulamentar uma das matérias do
art.24, ndo encontra limites na norma federal geral (que ¢ o caso em andlise); e (b) quando a
Unido edita norma geral sobre o tema, a ser observada em todo territorio nacional, cabendo ao
estado a respectiva suplementacao (BRASIL, 2013).

Dessa maneira, nao existindo norma geral da Unido regulando a matéria em questao,
os estados-membros poderdo legislar supletivamente no caso, como o fez o Rio de Janeiro, até
que advenha legislagdo geral por parte da Unido (BRASIL, 2013).

No julgamento da ADI 3.343, do Distrito Federal, cujo relator foi o ministro Ayres
Britto, a lei estadual n°® 3.449/04, do Distrito Federal, proibia a cobranga e a assinatura bésica
nos servigos de agua, luz, gas, TV a cabo e telefonia. O STF entendeu que a lei estadual era
inconstitucional, pois a competéncia ¢ da Unido para legislar e prestar servigos publicos de
telecomunicagdes e energia elétrica (CF, art.21, XI e XII, b, E, 22, IV). E afastada a
competéncia concorrente do estado-membro para dispor sobre o consumo (CF, art. 24, V e
VII) (BRASIL, 2011).

O sistema federativo instituido pela Constituicdo Federal de 1988 torna inequivoco
que cabe a Unido a competéncia legislativa e administrativa para a disciplina e a prestagdo dos
servicos publicos de telecomunicagdes e energia elétrica (CF, arts. 21, XI e XII, 'b', e 22, IV)
(BRASIL, 2011).

No julgamento da ADI 3.735/MS, sob a relatoria do ministro Teori Zavascki, julgado

em 08-09-2016, o Supremo Tribunal Federal entendeu pela inconstitucionalidade da lei
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estadual que exija certiddo negativa de violagdo aos direitos do consumidor dos interessados
em participar de licitagdes e em celebrar contratos com 6rgdos e entidades estaduais. Nos
termos do voto do ministro relator “Esta lei ¢ inconstitucional porque compete privativamente
a Unido legislar sobre normas gerais de licitacdo e contratos (art.22, XXVII da CF\88)
(BRASIL, 2016).

Na Acgdo Direta de Inconstitucionalidade 2818, relator ministro Dias Toffoli, julgada
em 02-01-2003, tendo como partes: a (requerente) - governadora do Estado do Rio de Janeiro
e a requerida - Assembleia Legislativa do Estado do Rio de Janeiro. O dispositivo legal objeto
de questionamento ¢ a lei nimero 3.874 de 24 da junho de 2002 que trata da comercializa¢do

de produtos por meio de vasilhames, recipientes e embalagens reutilizaveis.

A lei estadual institui que o titular da marca inscrita em vasilhame, embalagem ou
recipiente reutilizdvel, ndo podera impedir a livre circulagdo do produto ou reutilizagao do
recipiente, ainda que por empresa concorrente, ou criar por meio de marca, vinculo artificial
com o consumidor de maneira a impedir a ele a plena liberdade em adquirir o produto de
quem lhe aprouver, desde que sejam observadas as seguintes regras: 1- seja o vasilhame,
recipiente ou embalagem efetivamente reutilizavel e de tipo padrdo utilizado por todos os
produtores; 2- o vasilhame, recipiente ou embalagem tenha sido regularmente colocado no

mercado e adquirido por consumidores, revendedores ou produtores (BRASIL, 2003).

A lei também dispde sobre a comercializagdo de gas liquefeito de petroleo
engarrafado (GLP), observando as regras administrativas emanadas pela autoridade
competente e os acordos firmados pelas empresas do setor. O tribunal por unanimidade e nos
termos do voto do relator, julgou improcedente a acdo direta (BRASIL,2003). Os ministros
entenderam que ha uma inconstitucionalidade formal diante da inexisténcia de competéncia
concorrente dos estados- membros e do Distrito Federal para legislar sobre normas de defesa

do consumidor, julgando improcedente o pedido (BRASIL,2003).

A Corte teve a oportunidade, na ADI 2.359- ES, de apreciar a constitucionalidade da
Lei n°® 5.652-19-98, do Estado do Espirito Santo, cuja redacdo ¢ absolutamente idéntica a lei
ora questionada. Naquela ocasido, o julgou improcedente a acdo direta de
inconstitucionalidade, por entender que o ato normativo se insere no ambito de prote¢do do
consumidor, de competéncia legislativa concorrente da Unido e dos Estados (art. 24, V e VIII,

CF de 1988) (BRASIL,2003).
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As normas em questdo ndo disciplinam matéria atinente ao direito de marcas e
patentes ou a propriedade intelectual - matéria disciplinada pela lei federal n°® 9.279 -
limitando-se a normatizar da protecdo dos consumidores no tocante ao uso de recipientes,
vasilhames ou embalagens reutilizaveis, sem adentrar na normatiza¢ao acerca da questao da

propriedade de marcas e patentes.

Ao tempo em que dispde sobre a competéncia legislativa concorrente da Unido e dos
estados-membros, prevé o art. 24 da CF, em seus paragrafos, duas situagdes que compete ao
estado-membro legislar: a) quando a Unido nao o faz e, assim, o ente federado, ao
regulamentar uma das matérias do art. 24, ndo encontra limites na norma federal geral (que ¢
o caso em analise), b) quando a Unido edita normas gerais sobre o tema, a serem observadas
em todo o territorio nacional, cabendo ao estado a respectiva suplementacao, a fim de adequar
as prescrigdes as suas particularidades locais. Nao havendo norma geral da Unido regulando a
matéria, os estados-membros estardo autorizados a legislar supletivamente no caso, como o
fizeram os estados do Espirito Santo e do Rio de Janeiro, até que sobrevenha disposi¢do geral

por parte da Unido (BRASIL, 2003).

A ADI 4.060, relator ministro Luiz Fux, julgada em 26-03-2008, foi proposta pela
Confederacao Nacional dos Estabelecimentos de Ensino - Confenen em face do governador
do Estado de Santa Catarina e da Assembleia Legislativa do Estado de Santa Catarina. A
presente acdo foi proposta pela Confenen contra a lei n® 170-98, do Estado de Santa Catarina,
que estabelece o numero de alunos por sala de aula. A autora alegou violagdo a competéncia

da Unido para legislar sobre normas gerais (BRASIL, 2008).

O Supremo julgou a agdo improcedente, o relator ministro Luiz Fux fundamentou seu
voto afirmando que no Brasil o federalismo ¢ altamente centralizado tanto por fatores
juridicos positivos (concentracdo em matérias da Unido) quanto por fatores jurisprudenciais,
contundente atuacdo do STF, (BRASIL, 2008). Nas palavras de (BRASIL, 2008, p.9),
“acredito que seja o momento da Corte rever a sua postura em casos de litigios constitucionais
em matéria de competéncia legislativa, passando a prestigiar as iniciativas regionais e locais, a

menos que ofendam norma expressa na Constitui¢do”.

O ministro Fux entendeu que ndo existindo necessidade evidente de uniformidade
nacional sobre o assunto estudado, deve-se privilegiar a competéncia local em assunto de

competéncia legislativa concorrente, pois na duvida a Corte deve adotar uma postura pro-
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autonomia dos estados € municipios. O STF entendeu que o limite maximo de alunos envolve
circunstancias peculiares de cada estado-membro. O ministro reafirma a importancia de se
buscar um equilibrio na federag¢do, ou seja, um ponto de estabilidade entre centralizacdo e
descentralizacdo, entre unidade e diversidade, entre a realidade nacional e a realidade regional

e local ADI (BRASIL, 4060, p. 15).

Em arremate, Fux (BRASIL, 2008, p. 16) trata da competéncia federal para editar
normas gerais afirmando que a elas ndo cabe que se esgote toda a disciplina normativa, sem
deixar competéncia substancial aos estados-membros. Dessa maneira, apresenta um
fundamento restritivo aos Estados tratando de que eles ndo poderiam proibir algo que fosse
autorizado pela Unido, pois neste caso teria um completo esvaziamento da norma geral
federal e conclui que os entes subnacionais, em matéria suplementar, suas normas poderiam
ter uma maior restri¢do, de maneira que os estados € 0os municipios ndo possuem competéncia
legislativa para proibir atividade expressamente admitida na lei geral ADI (BRASIL, 4060, p.
17).

1.5. Critérios utilizados pelo Supremo Tribunal Federal para declarar formalmente a

inconstitucionalidade de uma lei estadual voltada a protecio do consumidor

A possibilidade de os estados-membros protegerem os direitos do consumidor por
meio de leis infraconstitucionais (ordindrias e complementares) e constitui¢des estaduais
resulta em problemas federativos e de eficacia na tutela dos direitos resguardados. A
possibilidade de regulacdo de direitos do consumidor no ambito estadual tem sido limitada

pela jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF).

Com o intuito de comecar a responder ao problema da presente dissertacao, que terd
como base a jurisprudéncia restritiva do Supremo Tribunal Federal e os parametros do artigo
24 da CF, serdo discutidos nesta se¢do quais sdo os critérios gerais normativos que os estados
devem observar a fim de regular o direito do consumidor sem atentar contra o sistema de

reparti¢do de competéncias.

Para atingir tal objetivo, foram realizadas anélises das decisdes que serdo pautadas por
dois critérios: o primeiro, definir se a postura do Supremo Tribunal Federal ¢ centralizadora
ou ndo, ou seja, se ele adota o modelo federalista descentralizado (centrifugo) ou centralizado
(centripeto). O segundo critério diz respeito a avaliagdo da autonomia do estado-membro ser

preservada, elastecida ou limitada pelas decisdes do Supremo Tribunal Federal.
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A pesquisa sera ancorada nessas duas bases, utilizando-as como hipoteses. Pretende-
se verificar se o Supremo Tribunal Federal atua de maneira a descentralizar ou a centralizar
competéncias na Unido, abafando ou potencializando a inovagado estadual em relacdo ao tema
de direito do consumidor. Em outras palavras, busca-se avaliar se o federalismo brasileiro ¢

centripeto ou centrifugo.

Devido ao disposto no artigo 24 da Constituicdo Federal de 1988, a organizagdo das
normas sobre o direito do consumidor se desenvolve a partir da premissa de que cabe a Unido
legislar somente sobre normas gerais, sem que isto exclua a competéncia suplementar dos
estados. A redacdo do referido artigo ainda determina que caso ndo exista lei federal sobre
normas gerais, os estados podem exercer a competéncia legislativa plena, com o objetivo de
atender as suas particularidades. Dessa forma, leis federais sobre normas gerais posteriores as
leis estaduais suspendem a eficacia destas no que lhe for contrario o conteido (TOBIAS,

2013, p. 45).

O ministro Dias Toffoli, relator na ADI 2.818, afirma que, ao tempo em que dispde
sobre competéncia legislativa concorrente entre Unido e os estados-membros, prevé o art. 24
da CF de 1988, em seus paragrafos duas situagdes em que compete aos estados-membros
legislar: a) quando a Unido ndo o faz e, assim, o ente federado ao regulamentar uma das
matérias do art. 24, ndo encontra limites na norma federal geral, que ¢ o caso ora em andlise, e
b) quando a Unido edita normas gerais sobre o tema, a serem observadas em todo o territorio
nacional, cabendo ao estado a respectiva suplementagdo, a fim de adequar as prescrigdes as
suas peculiaridades locais (BRASIL, 2013). Pode-se assim entender que tais dispositivos
constitucionais determinam que os limites de competéncia legislativa dos estados sao

delimitados com base na existéncia ou ndao de normas gerais federais (BRASIL, 2013).

Algumas consideracdes argumentativas sdo necessarias sobre o voto dos ministros.
Primeiramente, eles relatam a existéncia ou ndo da norma geral referente a matéria da lei
questionada, e depois, investigam se a lei questionada objetiva atender as particularidades
enfrentadas pelo ente que a originou, discutindo se ndo entra em colisdo com a norma geral
caso esta exista. Com base nessas ponderagdes, seria possivel verificar se a lei observa ou nao
o disposto no artigo 24 da Constitui¢do Federal definindo mais uma forma de indicar uma

inconstitucionalidade formal (TOBIAS, 2013, p.45).
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Concernente ao julgamento de duas Ac¢des Diretas de Inconstitucionalidade (ADI
3.905 e ADI 3.668) ¢ importante atentar a uma forma de entendimento que indica o Codigo de
Defesa do Consumidor como uma norma geral que regulamenta a prote¢do ao consumidor.
Ainda que a observacao seja evidente, nao ficam definidos nos votos o proposito dos
ministros em fazé-lo — o estudo da constitucionalidade da lei pode ser realizado de acordo
com o carater de especificidade da tutela do consumidor com relagdo ao Coédigo de Defesa do
Consumidor. Deste modo, o CDC estaria sendo equiparado as demais normas gerais de
competéncia da Unido, possibilitando que se parta do pressuposto de que existe norma geral
que versa sobre a defesa do consumidor, autonomamente, de leis federais ou resolugodes,
competindo somente examinar a compatibilidade da lei impugnada com seu texto (TOBIAS,

2013, p. 46).

Contudo, em logica oposta ndo foi constatado nos votos, na propor¢do que o0s
ministros que fizeram esse reconhecimento do CDC como norma geral ndo avancaram para
comprovar qual é precisamente a relevancia disso. A ADI 3.905, cuja relatora foi a ministra
Carmem Lucia, julgada em 18-06-2007, trata das obrigagdes das concessionarias de energia
elétrica do Estado do Rio de Janeiro de instalar medidores de consumo de energia na parte
interna da propriedade onde se realiza o consumo, e dispde que ¢ competéncia da Unido
legislar sobre servigos de energia elétrica por afronta aos artigos primeiro caput, quinto inciso
XXXVI e 175 da CF (2007). O voto do ministro Marco Aurélio foi pela improcedéncia da
acao, considerando constitucional a lei por defender o consumidor nos limites da competéncia

dos estados (BRASIL, 2007).

Por outro lado, na ADI 3.668, julgada em 07-02-2006, cujo relator foi o ministro
Gilmar Mendes, o resultado foi oposto. No voto do relator, o ministro Gilmar Mendes,
também sustenta que a Unido tragou normas gerais a serem utilizadas pelos entes federativos
no CDC, porém ndo indica qual a sua colaboracdo para a decisdo final de declarar
inconstitucional a lei. Nao obstante a fundamentagdo para tal decisdo ser a de que ndo existira
justificativa para que o Estado legislasse a respeito de normas gerais, usurpando a
competéncia privativa da Unido, mesmo que seja para defender o consumidor

(BRASIL,2006).

Diante do julgamento dessas duas Acgdes Diretas de Inconstitucionalidade
compreende-se que o posicionamento do Supremo Tribunal Federal relativo ao CDC ¢

controverso. Diante da instabilidade de posicionamento da Corte, nao foi possivel averiguar o
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posicionamento do tribunal a respeito da definicao do diploma legal, ser norma geral que deve
ser apreciada para estudo de conflitos no exercicio de competéncias legislativas concorrentes

sobre o tema.

A principio, ¢ importante evidenciar a posicao sustentada pelo ministro Ayres Britto
por ser uma postura protetiva ao direito do consumidor privilegiando leis estaduais quando
entram em colisio com leis federais, adotando um entendimento descentralizador,
reconhecendo aos estados-membros a competéncia para legislar referente a varias matérias
que garantem a defesa do consumidor, como por exemplo, nas ADIs 3.668 e 3.905. A referida
posicao de Britto s6 mudou em algumas Adis, quando o ministro seguiu o voto com a maioria

pela procedéncia da agdo, sdo elas: ADI 3.645, ADI 3.668, ADI 3.729, ADI 4.083.

Nas ADIs (3.729 e 3.645) o ministro compreendeu ser a lei estadual inconstitucional
fundamentando seu entendimento no fato de ja existir norma federal tutelando assunto em
questdo, sendo dessa forma ¢ desnecesséria a atividade do legislador local. Ja nas ADIs 3.668
e 4.083, ndo ¢ claro o fundamento que fez com que Britto votasse conjuntamente com a
maioria, uma vez que ndo ha manifestacdo sua nos acoérdaos. Nas duas Adis (3.668 ¢ 4.083) as
leis impugnadas ndo sdo diferentes em relagdo as duas primeiras (3.729 e 3.645) em que o
ministro votou pela constitucionalidade, e dessa forma, ndo foi possivel encontrar uma linha
de raciocinio coerente, ou um critério claro para que ele decidisse de forma oposta nesses dois

casos especificos.

Na ADI 3.222, cuja relatora foi a ministra Carmem Lucia, julgada em 04-06-2004, ¢
interessante ressaltar o voto do ministro Ayres Britto (BRASIL, 2004) por tutelar o direito do
consumidor. O ministro comega sua argumenta¢do no sentido de identificar o éxodo rural da
populagdo brasileira para os grandes centros urbanos, devido a industrializacdo, uma

transformagao nos habitos de consumo e na utilizagao dos servigos.

Dessa forma, relativo ao voto do referido ministro, um grande aumento da populacao
foi destinataria final de bens industrialmente processados e de servicos que sdo prestados
tanto pelo Estado quanto pela atividade empresarial privada (BRASIL, 2004), ainda
complementa que os dispositivos constitucionais que objetivam a tutela consumerista afirmam
o objetivo do constituinte origindrio de resguardar um novo tipo de civilizagdo, denominada

sociedade de consumo.
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Nesse contexto, Britto (BRASIL, 2004) reconhece o consumidor como vulneravel e o
ministro conclui que seja por necessitar mesmo daquele produto que adquire ou utiliza. O fato
¢ que a populacao que habita nas modernas sociedades urbanas vai desenvolvendo relagdes de
consumo em grande escala, fazendo com que o consumo seja a mais importante forma de ser
do homem contemporaneo. Nesse ambito, o ministro fundamenta as previsdes constitucionais,
que asseguram as pessoas estatais de natureza federativa os cuidados legislativos desse campo

de direito.

Na ADI 2.832, cujo ministro relator foi Ricardo Lewandowski, julgada em 07-05-

2008, ¢ interessante pontuar o voto do ministro Celso de Melo, uma vez que relata a
importancia da protecao ao direito do consumidor no ambito estadual nos seguintes termos:

A tutela estadual ao consumidor, quer seja esta qualificada como um direito

fundamental positivado no texto constitucional, quer seja entendida como

diretriz conformadora da formulacdo e execucdo de politicas publicas, do

mesmo modo do exercicio das atividades econdmicas em geral, assume, em

ultima analise, na perspectiva do sistema juridico consagrado em nossa Carta

politica, a condigdo de meio instrumental destinado, enquanto expressdo de

um principio constitucional impositivo a neutralizar o abuso do poder

econdmico praticado em detrimento das pessoas e¢ de seu direito ao
desenvolvimento a uma existéncia digna e justa (BRASIL, 2008, p. 210).

Celso de Melo continua afirmando que os direitos do consumidor, apesar de ndo serem
absolutos, tutelam valores essenciais e condicionantes de qualquer processo. Nessa logica,
complementa o ministro Gilmar Mendes (BRASIL, 2008, p.2013) em seu voto que se trata de
um caso claro em que, partindo da tutela do direito do consumidor, ¢ admissivel aos estados-
membros a potencialidade de fazer aquilo que os americanos chamam de “laboratério

legislativo”, a propria experiéncia institucional no seu ambito.

Nesses termos, o Supremo Tribunal Federal fixou os seguintes critérios gerais para

declarar a inconstitucionalidade de leis estaduais do consumidor em casos de conflitos de

competéncias legislativas:

a) Primeiro critério (critério binario): declarou constitucional a lei estadual -

descentralizou; afirmou que a lei estadual ¢ inconstitucional - centralizou. Se a ADI ¢ julgada
procedente, entdo a lei € considerada inconstitucional. Se isto ocorre, € porque o Supremo
Tribunal Federal entendeu que o estado ndo poderia legislar, e se o estado nao pode legislar, a
jurisprudéncia da Suprema Corte ¢ contra a autonomia do estado-membro em poder

disciplinar sobre assuntos de direito do consumidor;
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b)_Segundo_critério: ao declarar inconstitucionais leis estaduais que entram

em colisdo com leis federais referentes ao direito do consumidor, o fundamento utilizado é
quase similar: a lei estadual ¢ inconstitucional por invadir a esfera de competéncia privativa
da Unido, normalmente encaixa em matéria de direito civil, que além de ser amplo, ¢

competéncia privativa do ente federal (art. 22 da CF);

¢) Terceiro critério: quando o Supremo Tribunal Federal decide privilegiar a

lei estadual em relagdo ao consumidor, o fundamento utilizado ¢ de que se trata de uma
hipdtese de condominio legislativo, logo o estado-membro tem competéncia para dispor sobre

aquela matéria;

d) Quarto critério: em casos de conflitos entre duas regras de competéncia

(Constitui¢do Federal x Codigo de Defesa do Consumidor), como ocorreu no julgamento da

ADI 2.591, detalhada no item anterior, tem primazia o CDC pelo critério da especificidade.

e) Quinto critério: em caso de omissdo da Unido, e concernente a

competéncia legislativa concorrente, ha duas hipéteses em que compete ao estado-membro
legislar: a) quando a Unido ¢ omissa, e dessa forma o ente federado ao regulamentar sobre o
direito do consumidor, hipétese condominial, ndo encontra limites na norma federal geral
(como foi exemplificado com o julgamento da ADI 2.818); b) quando a Unido edita norma
geral sobre o tema a ser seguido em todo o territorio nacional, cabendo ao estado-membro a

sua suplementacao.
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2. A reparti¢do de competéncias legislativas na Constituicio Federal de 1988

A protecdo do consumidor através de leis estaduais ¢ salutar, pois os estados sdo
capazes de regular aspectos importantes de um ponto de vista regional que poderiam ser
negligenciados pela legislacdo federal. De um lado, a possibilidade de regulagdo de direitos
do consumidor no ambito estadual tem sido bastante limitada pela jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal (STF). Como exemplo da jurisprudéncia restritiva, pode-se citar o
julgamento do Recurso Extraordinario com Agravo n® 973.559, relatado pelo ministro Gilmar
Mendes, julgado por unanimidade pela segunda turma em 22/02/2019, negando provimento
ao agravo regimental. O Agravo foi interposto contra decisdo de inadmissibilidade de Recurso
Extraordinario em face do acérddio do TJ/RJ que julgou representacio de
inconstitucionalidade da Lei n® 5.722/2014 do Estado do Rio de Janeiro, que obrigava centros
comerciais, shoppings e supermercados a destinarem local exclusivo em suas pragas de

alimentacdo para deficientes, idosos e gestantes (BRASIL, 2019).
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Ao examinar a matéria, o Supremo Tribunal Federal se apoiou no art. 24, XIV, da
CF/88, que institui a competéncia concorrente entre Unido, estados e Distrito Federal para
legislar sobre as pessoas portadoras de deficiéncia. Nos termos do texto constitucional, os
entes federados t€ém competéncia concorrente para editar leis sobre a defesa das pessoas
portadoras de deficiéncia e também sobre consumo e responsabilidade por dano ao

consumidor (BRASIL, 2019). Nesse contexto, o voto do ministro relator (BRASIL, 2019,
p-4):

Como ja demonstrado na decis@o ora agravada, a Lei n® 5.522-2014, do municipio do
Rio de Janeiro, ao prever a destinagdo de uma quantidade de mesas e cadeiras em
pragas de alimentacdo de centros comerciais para o uso de deficientes, idosos e
gestantes, nada mais fez do que conferir concretude local a legislagdo nacional e
estadual sobre a matéria. Quanto ao suposto conflito de leis, o agravante ndo
conseguiu demonstrar a efetiva contrariedade entre diplomas legais. Ademais, a lei
municipal tdo somente suplementou a legislagao federal quanto a questdes especificas
de protecdo aos idosos, aos deficientes e as gestantes nos centros comerciais,
shoppings centers, hiper e supermercados, conferindo tratamento especial a esses
grupos, sem usurpar competéncias ou contrariar normas. O entendimento adotado na
decisdo agravada reproduz a jurisprudéncia firmada no Supremo Tribunal Federal.
Compete a Unido, aos estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre
direitos do consumidor. Esta Suprema Corte admite a competéncia dos municipios
para legislar sobre direito do consumidor, desde que inserida a matéria no campo do
interesse local.

No voto do ministro relator, ao tratar da competéncia da Unido para estabelecer
normas gerais nas hipoteses de competéncia concorrente nos termos do art. 24, § 1° da CF/88,
o texto constitucional assentou que a Unido ndo dispde de poderes ilimitados que lhe
permitiam transpor a esfera da generalidade invadindo a competéncia suplementar dos

estados-membros para também disciplinar sobre a matéria (BRASIL, 2019).

Referente ao Recurso Extraordinario n°® 973.559, Gilmar Mendes relata em seu voto
que uma vez havendo normas gerais veiculadas em leis de ambito nacional, o estado ndo pode
ultrapassar os limites de sua competéncia suplementar. O ente federativo ndo pode, assim,
editar lei que contrarie frontalmente os critérios veiculados na lei geral pela Unido, sob pena
de ofensa direta ao texto constitucional. A competéncia da Unido consiste no estabelecimento
de normas gerais, normas nao exaustivas que servirdo de referéncia para posterior elaboracao
e aprofundamento pela legislagdo estadual. Nesse sentido, a lei de normas gerais deve ser uma

lei quadro, uma moldura legislativa (BRASIL, 2019, p.6).

Ainda concernente ao voto do referido ministro, a lei suplementar estadual ajustaréd a
lei de normas gerais ao ordenamento do estado-membro, preenchendo as omissdes e lacunas

deixadas pela lei de normas gerais, de forma a afeigoa-la as peculiaridades locais. Além disso,
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a lei suplementar estadual podera detalhar a lei geral, instituindo novos procedimentos com
ela compativeis e necessarios a sua aplicagdo no ambito da realidade regional. Assim, o
estado- membro pode legislar sobre matéria que lhe foi atribuida competéncia pela propria
Constitui¢ao Federal, desde que nao divirja do disposto na lei nacional, compativel com a

Constitui¢ao Federal (BRASIL, 2019, p.7).

Esse exemplo ilustra a percep¢do do Supremo Tribunal Federal, tornando-se essencial
examinar as limitacdes impostas pela Suprema Corte com a finalidade de identificar os
critérios normativos estabelecidos pelo tribunal. Com base nesses critérios, serd possivel
discutir a fixagdo de contornos a legislagdo estadual de protecdo ao consumidor que se

amoldem as restrigoes constitucionais.

A Constituigdo Federal de 1988 dispoe a distribui¢ao de competéncias que definem a
relagdo entre Unido e estados, conferindo validade a estrutura do Estado Federal e
distribuindo as competéncias legislativas concorrentes entre Unido, estados-membros e
Distrito Federal. A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, em seu artigo 5°, XXXII,
tutela o direito do consumidor como garantia fundamental. O artigo 24, V e VIII da CF/88,
por sua vez, normatiza que cabe a Unido, aos estados e ao Distrito Federal legislar
concorrentemente sobre producdo e consumo, assim como responsabilidade por dano ao

consumidor.

A reparticao de competéncias ¢ fundamental para o federalismo, pois institui os limites
que Unido, estados e Distrito Federal possuem dentro do desenho institucional tragado pela
Constituicdo Federal de 1988. Assim, o texto constitucional define as competéncias
legislativas de cada ente federado, com fundamento legal nos artigos 22 (competéncia
privativa da Unido), 23 que indica a competéncia comum, o artigo 24 o qual normatiza as

hipoteses de condominio legislativo.

Além dos referidos dispositivos legais, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal,
conforme sera aprofundado no segundo capitulo, tende a declarar inconstitucionais leis
estaduais por invasao da esfera de competéncia privativa de um ente por outro. Isto ocorreu,
por exemplo, no julgamento da ADI 855, cujo relator foi o ministro Gilmar Mendes, julgada
em 06-03-2008. O Supremo declarou inconstitucional a lei paranaense que obriga os
estabelecimentos que comercializavam GLP (gas liquefeito de petroleo) a pesarem, a vista do

consumidor, os botijoes ou cilindros entregues ou recebidos para substituicdo, com
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abatimento proporcional ao preco do produto. A Suprema Corte entendeu que houve violagado

a competéncia privativa da Unido para legislar sobre energia e petroleo, de acordo com o voto

do ministro Octavio Gallotti nos seguintes termos:
O ato normativo estadual ora impugnado padece de inconstitucionalidade formal e
material por regular matéria compreendida no regulamento juridico federal do
abastecimento de GLP, notadamente no que concerne as relagdes comerciais entre as
empresas distribuidoras do produto e seus consumidores finais que a Carta Magna
reservou competéncia legislativa privativa a Unido (art. 22, IV e VI, da CF, e
paragrafo unico artigos 238 e 25. Agindo o legislador local com excesso de poder e

arbitrariamente de modo a violar até mesmo o principio da proporcionalidade ou da
razoabilidade, a que também o legislador est4 adstrito (BRASIL, 2008, p.111).

Parte da doutrina, como por exemplo, Fernanda Dias Menezes de Almeida e Raul
Machado Horta, entende que a federagdo ¢ um grande sistema de reparticdo de competéncias
e ¢ ela que da fundamento a descentralizagdo em unidades auténomas. A reparticdo de
competéncias ¢ essencial ao federalismo e também para o relacionamento harmonico entre
Unido e estados-membros, pois se ndo existisse demarcacdao das prerrogativas entre os entes
federados acarretaria um conflito, colocando em risco o equilibrio reciproco que deve haver

na federagdo (ALMEIDA, 2000, p.29).

Embora para Horta a reparticio de competéncias na Constitui¢do Federal de 1988
busque um federalismo de equilibrio entre competéncias federais e estaduais, o principal
problema da federagdo brasileira tem sido a centralizacdo de competéncias no ambito da
Uniao (HORTA, 2003, p. 55). De acordo com ele, a relacdo entre federalismo e reparti¢do de
competéncias legislativas pode ser conceituada nos seguintes termos:

A decisdo a respeito da reparticdo de competéncias condiciona a fisionomia do Estado
Federal para determinar os graus de centralizagdo ou de descentralizagdo do poder
federal. A reparticdo atende a um principio corporativo territorial de modo que
determinadas matérias passardo a ter incidéncia em todo o territério federal, enquanto

outras ficardo distribuidas aos ordenamentos parciais dos estados-membros e dos
municipios (HORTA, 2003, p. 308).

J& para André Luiz Borges Netto, apesar de ser frequentemente citada pela doutrina, a
situagdo da excessiva centralizacdo de competéncias legislativas no plano federal, tal
circunstancia nao enfraquece as competéncias dos estados-membros, pois o sistema de
competéncias adotado pela Constituicdo de 1988 beneficiou os estados com novos e

importantes campos de atuagdo (BORGES NETTO, 1999). Nas palavras dele:

Tem sido frequente a mengdo pela doutrina acerca da situagdo da excessiva
centralizagdo de competéncias legislativas na esfera da Unido. Isso realmente
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procede, mas ndo a ponto de enfraquecer demasiadamente as demais ordens juridicas
parciais, em especial dos estados-membros, que por intermédio do sistema de
competéncias adotado pela Constituicdo de 1988, foram beneficiados com novas e
importantes possibilidades de legislar, algo que somente veio a ocorrer em razdo da
necessidade apregoada pela propria Lei Fundamental, que essas ordens juridicas
precisam e necessitam ser autonomas, Unica forma de se efetivar a saudavel realidade
que deve ser objeto permanente do federalismo, que ¢ a efetiva descentralizagdo do
poder. Nao se deve ser extremista a ponto de considerar como validas afirmagdes no
sentido de ver o campo das competéncias legislativas dos estados-membros como
totalmente obstruido e exaurido (BORGES NETTO, 1999, p.38).

No que tange as competéncias concorrentes, houve um progresso € uma evolugao,
principalmente, sob a perspectiva do federalismo cooperativo, embora tenha existido a tutela
da Unido em assuntos que deveriam ser tratados por entes subnacionais, como por exemplo,
direito civil. O artigo 22, que trata da competéncia privativa da Unido, em seu inciso I afirma
que compete a Unido legislar sobre direito civil, que ¢ um ramo do direito muito vasto e

extenso, deixando pouco espago para a suplementacgao por parte dos entes subnacionais.

No entanto, a preponderancia da Unido ¢ evidente desde os periodos de centralizacao
autoritaria que foram recepcionados e instaurados pela nova Constitui¢do como normas
gerais, reiterando e negligenciando o papel dos estados e municipios em assuntos de interesse
regional, deixando restringido o espaco para a competéncia suplementar estadual. Dessa
forma, a autonomia municipal ndo foi inserida no rol do artigo 24 com os outros entes
federativos, para se inserir no art. 30, incisos I e II, com a funcdo de legislar sobre os
interesses locais. Para Morais fica evidente de que a conquista da autonomia pelas instancias
subnacionais deu um novo f6lego a federacdo brasileira, possibilitando um tendencial
(re)equilibrio das relagdes intergovernamentais. Luis Roberto Barroso trata das competéncias
legislativas nos seguintes termos:

O Estado Federal ¢ uma modalidade de Estado composto em que se verifica a
superposi¢do de duas ordens juridicas - federal, representada pela Unido, e federada,
representada pelos estados-membros - coordenadas por um processo de reparticao de
competéncias determinado pela Constituicdo Federal em que a Unido titulariza
soberania e os estados-membros detém autonomia, participando, por um critério de
representacdo, na formagdo da vontade federal. O Estado Federal é uma espécie de
Estado composto — no qual existem varios centros decisorios ao lado da confederagdo
(unido permanente e contratual entre estados independentes). O federalismo visa a
descentralizacdo do poder, ganha-se muito com a sua utilizagdo vez que o veiculo por

exceléncia do governo autoritario ¢ a descentralizagdo do poder (BRASIL, 1982,
p.140).

O centro, o nucleo e a existéncia do federalismo estdo na reparticdo constitucional de
competéncias legislativas, na qual a Constituicdo Federal de 1988 delega a competéncia dos
niveis de governo (federal, estadual e municipal). A Constituigdo Federal tem a funcio de

distribuicdo de atribui¢cdes e de competéncias entre Unido, estados, municipios e Distrito
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Federal. Isso acarretara um modelo de federalismo centripeto (centralizado com aumento das
competéncias federais) ou centrifugo (descentralizado que implicard em um maior nimero de
competéncias aos estados-membros). Dessa forma, a reparticdo de competéncias ndo pode
deixar de ser vista como “a chave da estrutura do poder federal” (HORTA, 2003, p. 300), o
ingresso da competéncia de um ente federal pelo outro causard o vicio da

inconstitucionalidade.

Algumas caracteristicas sdo apontadas pela doutrina do Estado Federal, dentre elas:
descentralizacdo politica (com a repartigdo de competéncias legislativas, administrativas e
judiciais), atuacdo dos estados-membros na elabora¢do das competéncias federais e autonomia
dos entes federativos, esta tltima expressa por meio do Senado (cdmara alta). Essa ideia esta
relacionada ao federalismo classico que teve suas raizes nos Estados Unidos, no inicio de sua
historia constitucional. A descentralizacao politica pode ser expressa pela fungdo dos estados-

membros de competéncias legislativas particulares, formando suas proprias constituigdes

estaduais (FERRARI, 2003, p.44).

Uma das principais caracteristicas do Estado Federal ndo ¢ somente a atribui¢do de
competéncias legislativas aos entes subnacionais, mas também a instauracdo das
competéncias concorrentes em relacdo as quais Horta argumenta que a sua escolha
organizacional seria a maneira mais importante de manter a autonomia dos estados-membros
(HORTA, 2003, p.15). A transferéncia de assuntos da competéncia privativa da Unido no
contexto condominial ¢ objeto de dupla funcdo legislativa, a da Unido, no estabelecimento de
normas gerais, € a do estado na legislacdo suplementar, deixa claro o esfor¢o quantitativo e

qualitativo da competéncia estadual para legislar (FERRARI, 2003, p.44).

2.1. A importancia da reparticio de competéncias legislativas concorrentes em um

sistema federativo

Uma das principais criticas da doutrina que se debruca ao estudo da teoria do
federalismo € a excessiva concentracdo de matérias no ambito federal e o tolhimento da
autonomia dos Poderes Legislativos dos entes subnacionais. Embora federalismo e Estado
Federal sejam conceitos distintos, eles possuem vinculagao tematica (LIZIERO, 2018, p.3). O
Estado Federal ¢ a forma do Estado (de organizacao juridica e politica dele) que abarca a
cooperacao de entidades federativas, de forma que ambos os conceitos sempre estiveram em

um movimento pendular entre descentralizacdo e centralizagdo (normalmente centralizado).
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A tensdo entre unido e diversidades (forcas centripetas e centrifugas) sempre foi a
tonica do federalismo brasileiro, que requer incessante equilibrio entre as entidades da
federacdo. Entretanto, a auséncia de equilibrio na reparticdo de competéncias legislativas
entre Unido e estados-membros sempre foi objeto de intenso debate pela doutrina e também
pela Suprema Corte. Nesse contexto de competéncias legislativas concorrentes e privativas

Leite e Aratijo explicam nos seguintes termos:

Foram estabelecidas competéncias enumeradas para a Unido Federal e¢ também os
municipios. J& em relagdo aos estados-membros, foram-lhe atribuidas competéncias
remanescentes. J4 quanto a possibilidade do exercicio compartilhado das competéncias,
costuma-se falar em competéncia legislativa privativa e competéncia legislativa
concorrente. Pela primeira, entende-se que a Constituicdo da certas matérias a uma esfera
para legislar. Entretanto, de acordo com a segunda competéncia (a compartilhada ou
concorrente), entende-se que a Constituigdo Federal concedeu alguns temas e outorgou-os
para mais de uma esfera apreciar. A Constituicdo Federal tentou catalogar as matérias que
poderiam ser objeto de legislagdo, como por exemplo, Direito Civil, Penal, Trabalho etc.,
e disciplinou qual ente da Federagdo deveria ficar responsavel para elaborar leis sobre
aqueles assuntos (LEITE ARAUJO, 2015, p. 294).

Ao repartir competéncias entre os entes da federacdo, a Carta Magna instituiu a
Unido, no art. 22, um grande catalogo de assuntos que fosse objeto da andlise do Congresso
Nacional, deixando claro, entretanto, no paragrafo tnico do art. 22, que uma lei complementar
pode ser editada com o objetivo de atribuir a matéria legislativa aos estados-membros. A CF
de 1988 definiu um grande rol de matérias no art. 22, com 29 incisos que abarcam desde o
Direito Civil até assunto de propaganda comercial. Dessa forma, fica perceptivel o enorme e
extenso rol centralizador de competéncias federais.

Em decorréncia do extenso rol de competéncias legislativas privativas da Unido, a
Constitui¢do concebeu o condominio legislativo, o art. 24 da CF, que prevé um espaco de
intersec¢do de assuntos que podem ser legislados pela Unido, estados e Distrito Federal, as
denominadas competéncias legislativas concorrentes (LEITE, ARAUJO, 2015, p. 295).

Entretanto, as competéncias concorrentes ndo conseguiram solver a centraliza¢ao do
federalismo legislativo brasileiro, por dois motivos: primeiramente, existe uma explicita
hipertrofia de competéncias legislativas na Unido Federal instituidas no art. 22 e que ndo sao
descentralizadas, quando poderiam ser, com fundamento no paragrafo unico no referido artigo
(LEITE, ARAUJO, 2015, p. 296).

A segunda explicagdo para a centralizacdo de competéncias legislativas se refere ao
fato de que ocasional construcdo estadual e municipal de leis, teoricamente introduzida entre
competéncias concorrentes, pode ser interpretada e introduzida entre assuntos privativos da
Unido. Por exemplo, uma lei estadual que institua a comercializacdo de gas liquefeito e
petroleo (assunto de interesse local) pode ser entendida pelo Supremo Tribunal Federal como

violadora da competéncia privativa da Unido para legislar sobre Direito Civil.
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Foi esse o entendimento do Supremo Tribunal Federal no julgamento da ADIN 855,
cujo ministro relator foi Gilmar Mendes, julgada em 06-03-2008. A Suprema Corte entendeu
que a lei estadual era inconstitucional (por tratar de estabelecimentos que comercializavam
gas liquefeito e petréleo) e deveria, a presenga do consumidor, pesar os botijoes de gas. O
fundamento utilizado foi que o tribunal entendeu que houve violagdo a competéncia privativa
da Unido Federal para legislar sobre energia e petréleo, bem como violagdo dos principios da
proporcionalidade e da razoabilidade, por conter exigéncia demasiadamente onerosa para a
atividade empresarial (BARACHO JR, 2013, p. 9).

Dessa forma, fica perceptivel que o problema da centralizagdo de competéncias
legislativas na esfera federal ndo existe, apenas, em relacdo aos assuntos que estdo na CF de
1988 (mais temas para serem legislados pela Unido e menos para os estados-membros e
municipios), mas também ¢ um problema que estd na interpretacdo centralizadora do
federalismo pelo Supremo Tribunal Federal e, consequentemente, no “tolhimento da livre
criagdo legislativa dos estados-membros ¢ municipios, causando um esvaziamento tematico
da capacidade de produgdo legislativa dos entes descentralizados” (LEITE, ARAUJO, 2015,
p.300). Dessa forma, os autores tratam do esvaziamento da autonomia legislativa dos entes

subnacionais nos seguintes termos:

Enfim, trata-se de mais uma distor¢do do federalismo como a aplicagdo “de cima para
baixo” da técnica de elaboragdo das leis. Desprestigiam-se os poderes legislativos
estadual e municipal, com que haja uma simetria imposta que aniquila a livre
capacidade de inovagdo no plano local, que poderia gerar diversidade na unidade,
fazendo crer que a relagdo entre Poder Legislativo e federagdo necessita ser ainda
muito amadurecida (LEITE, ARAUJO, 2015, p.300).

Além da Unido, os estados-membros podem criar e conceber leis referentes a assuntos de
competéncia legislativa privativa, isso ¢, também existem temas que apenas podem ser
legislados pelos estados-membros e nao pela Unido, por exemplo, a norma do art. 25,
paragrafo primeiro da CF, que define “sdo reservadas aos estados as competéncias que nao
lhes sejam vedadas por esta Constitui¢ao”. Dessa forma, o que nao foi outorgado para a Unido
e para o municipio €, por competéncia remanescente, do estado-membro, desse modo, a

competéncia remanescente é, em si, uma competéncia privativa (ARAUJO, 2017, p. 187).

Concernente as competéncias privativas, cada ente da federacdo institui a legislacao que
lhe couber, devendo conformidade com a Constituicao. Entretanto, o0 mesmo nao ocorre com
as competéncias concorrentes. Nesse caso, a Constituicdo Federal reservou alguns assuntos e
estabeleceu que, em relagdo a eles, poderia existir uma hipotese condominial de forma que os

estados-membros, a Unido e o Distrito Federal poderiam legislar concorrentemente.
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Dessa forma, a reparticdo de competéncias ¢ fundamental para a conceituagdo juridica
de federacdo, pois organiza o campo de atuagdo de cada ente (Unido, estados-membros e
Distrito Federal), observando as diretrizes tragadas pela Constituicdo Federal. Ao repartir as
competéncias legislativas entre Unido e estados-membros, parte-se da premissa de que um
ente monitore a atuagdo do outro para prevenir abusos de um ente da federacdo e proteger

direitos fundamentais (MARSHFIELD, 2014, p. 88).

Desse modo, o referido autor afirma que “em alguns sistemas federais, o governo
subnacional existe, em parte, para fornecer um cheque as instituigdes nacionais”
(MARSHFIELD, 2014, p.90). Contudo, a visdo do Marshfield ¢ incompleta, uma vez que os
governos subnacionais existem ndo apenas para servir como um cheque as instituigcdes
nacionais, mas também para preservar um equilibrio federativo e atender melhor as

peculiaridades locais.

A reparti¢do de competéncias ¢ uma caracteristica central do Estado Federal a medida
em que revela o quanto as escolhas politico-institucionais amoldam-se aos principios do
federalismo. Uma peculiaridade tipica do federalismo brasileiro diz respeito a tensdo
decorrente da busca por maior autonomia dos estados-membros ante o excesso de

competéncias atribuido a Unido pelo art. 22 da Constituicao da Republica (HORTA, 2003).

Na realidade, sempre h4a uma constante tensdo no federalismo entre forgas centripetas

e centrifugas, por tratar de conceitos opostos: liberdade e autoridade, igualdade e diferenga,

diversidade e unidade, autonomia e interdependéncia, centralizagdo e descentralizacgao,

integragdo e desintegracao (BERNARDES, 2010, p.47). Dessa forma, o federalismo pode ser

entendido como uma distribui¢do espacial de competéncias legislativas sendo justamente

nessa constante tensdo que se torna uma escolha possivel para a atual sociedade plural.
Bernardes explica a tensdo peculiar do federalismo nos seguintes termos:

Essa tensdo interna do federalismo vai permitir que esse fenomeno seja a charneira

que ira buscar o equilibrio nos contetidos aparentemente antagdnicos que nele estdo

congregados. Dessa forma, ¢ justamente nesse “cabo de guerra” entre diversidade e

unidade, nesta tensdo previamente posta que concorremos para obter a paz social ou o

fio de harmonia. Assim, ao se admitir essa tensdo interna, na verdade, estamos

claramente defendendo uma proposta de federalismo aberto incompleto e em

permanente construcdo, pois, como se trata de tensdo, em algumas hipdteses ela sera

resolvida elegendo, por exemplo, a unidade e em outros casos, a diversidade
(BERNARDES, 2010, p.48-50).

A Unido e os estados-membros devem desempenhar suas competéncias legislativas de

maneira coerente ¢ harmonica, sem que um ente federativo invada a esfera de competéncia
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privativa do outro. Desse modo, as competéncias concorrentes sdo uma maneira de alcangar
um federalismo equilibrado, no qual a Unido e os estados exercam suas competéncias
legislativas previstas na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (ALMEIDA,
2000, p.5).

As competéncias legislativas concorrentes tém amparo legal no artigo 24 da CF. Raul
Machado (HORTA, 2003, p.40) usa a expressdo “condominio legislativo” para descrever o
ponto de encontro das competéncias legislativas concorrentes da Unido e dos estados-
membros. Essa subespécie de competéncia legislativa busca construir um federalismo de
equilibrio entre Unido e estados, ndo um federalismo fundado na supremacia e na
concentragdo de poderes e competéncias no ente federal, levando ao consequente retraimento

das competéncias dos “entes subnacionais - estados-membros” (HORTA, 2003, p. 55).

A utilizacdo das expressoes ‘centralizagdo’ e ‘descentralizagdo’ na reparticao de
competéncias deve ser esclarecida. A alusdo ao ‘centro’ se refere as competéncias da esfera
federal, como esclarece (ARAUJO, 2011, p. 52): “Quando se fala em centro, quer-se referir a
atuagdo da esfera federal, que pode ser chamada de Unido, governo federal, entidade central”.
Assim, alude-se a “centraliza¢do” quando ha uma concentra¢do de competéncias privativas na
Unido ou na esfera federal. Ja a descentralizagdo ocorre quando as competéncias privativas da
Unido sao reduzidas e as competéncias estaduais sao ampliadas. O ideal ¢ que a Constitui¢ao
reparta as competéncias entre Unido e estados de forma equilibrada, sem que exista
hipertrofia no ente federal e, consequentemente, esvaziamento da competéncia legislativa

subnacional.

r

O federalismo ¢ uma maneira de reparticio do poder, isto €, a distribuicdo de
competéncias legislativas entre Unido, estados e Distrito Federal como o seu ponto central, ou
até mesmo, nas palavras de (HORTA, 2003, p.8) “a chave da estrutura do poder federal”. As
competéncias concorrentes sdo uma forma de alcancar um federalismo equilibrado, no qual a
Unido e os entes federativos exercam paralelamente suas competéncias legislativas previstas

na Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de 1988. Para Borges Netto:

Tem sido frequente a mencdo pela doutrina acerca da situacdo da excessiva
centralizagdo de competéncias legislativas na esfera da Unido. Isso realmente
procede, mas ndo a ponto de enfraquecer demasiadamente as demais ordens juridicas
parciais, em especial dos estados-membros, que por intermédio do sistema de
competéncias adotado pela Constituicdo Federal de 1988 foram beneficiados com
novas e importantes possibilidades de legislar, algo que somente veio a ocorrer em
razdo da necessidade apregoada pela Lei Fundamental, que essas ordens juridicas
precisam e necessitam ser autbnomas, unica forma de se efetivar a saudavel realidade
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que deve ser objeto permanente do federalismo, que ¢ a efetiva descentralizagdo do
poder (BORGES NETTO, 1999, p.15).

No federalismo, os estados-membros tém autonomia, detendo a faculdade de criar as
suas proprias normas. A reparticdo de competéncias ¢ vital para o federalismo, sendo o
postulado basilar de toda edificagdo constitucional do Estado Federal. Sendo o ponto central
do federalismo, a reparti¢do possibilita balancear as competéncias das entidades parciais e a
central da Unido. Assim, a organizagdo federal emana da reparticado de competéncias, pois ela
estabelece as regras de configuracdo da Unido e dos estados, determinando a atividade

constitucional de cada um (HORTA, 2003, p.8).

Nesse contexto, a reparticdo de competéncias ¢ fundamental para o federalismo, uma
vez que ela € uma decorréncia logica, a medida em que institui poderes e atribui¢des proprias
a cada ente. Para Moraes, a Constitui¢do da Republica de 1988 admitiu a classica reparticdo
de competéncias federativas, atribuindo uma lista taxativa de competéncias legislativas para a
Unido, e dessa maneira, aos estados-membros cabem os poderes remanescentes. Entretanto,
embora o federalismo procure um equilibrio entre Unido e entes subnacionais, na pratica esse
equilibrio ndo existe devido ao extenso rol de competéncias do art. 22 da CF (compete
privativamente a Unido legislar sobre: Direito Civil, Comercial, Eleitoral, Penal, Agrario etc.)

(MORAES, 2013, p. 167).

Em relagdo as alteracdes constitucionais, ha a perspectiva, levando em consideracao a
autonomia dos entes federativos, da edicdo de emenda constitucional com a diminuicao de
algumas competéncias determinadas como privativas da Unido para o rol de competéncias
remanescentes dos estados-membros e outras para as competéncias concorrentes entre Unido
e estados, com o objetivo, de nessas situacdes, as peculiaridades regionais sejam ponderadas.
Essa mutacdo constitucional ndo estaria a ferir a clausula pétrea prevista no inciso I, do artigo
60, do texto magno (“ndo sera objeto de deliberagdo a proposta de emenda tendente a abolir a
forma federativa de estado”), de forma que essa alegagdo estaria plenamente de acordo com
os objetivos fundamentais da Republica, entre eles o de diminuir as desigualdades sociais e

regionais (MORAES, 2013, p. 168).

Esse instrumento seria importantissimo, por exemplo, para que cada estado-membro,
atento as suas peculiaridades, pudesse disciplinar pontos especificos das diversas matérias,

como por exemplo, Direito do Consumidor (MORAES, 2013, p. 168).
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Para o efetivo exercicio das competéncias concorrentes (art. 24 da CF) entre Unido e
estados-membros, o art. 24 da Constituicdo Federal institui as diretrizes de competéncia
concorrente entre Unido, estados e Distrito Federal, estabelecendo quais tematicas deverao ser
tratadas de forma geral por aquela e especifica por estes. No campo da legislagdo concorrente,
a Constituicdo brasileira pds em vigor a legislacdo concorrente ndo cumulativa, ou seja, a
reparticdo vertical, pois em um mesmo campo material (concorréncia material de
competéncia), reserva-se um nivel superior ao ente federativo Unido, que deve somente fixar
os principios e as normas gerais, deixando-se ao estado-membro a complementagdo, com
edi¢do de regras complementares e especificas (MORAES, 2013, p.169). Nesse sentido,
institui Horta nos seguintes termos:

A legislagdo federal é reveladora das linhas essenciais, enquanto a legislagdo
local buscara preencher o claro que lhe ficou afeicoando a matéria revelada
na legislacdo de normas gerais as peculiaridades e as exigéncias estaduais.
Assim, ao adotar a competéncia concorrente ndo cumulativa ou vertical, de
forma que a competéncia da Unido esta adstrita ao estabelecimento de
normas gerais, devendo os estados e o Distrito Federal especifica-las, através
de suas respectivas leis, o governo federal fixa as normas gerais, sem descer

a pormenores, cabendo aos estados-membros a adequagdo da legislagdo as
peculiaridades locais (HORTA, 2003, p. 170).

Contudo, os entes federativos sdo bastante sutis na edi¢do da legislagdo complementar,
concordando com a legislacdo federal que - em matéria concorrente - acaba abarcando tanto
principios e regras gerais, quanto normas especificas. E importante que os ministros do
Supremo Tribunal Federal se atentem a uma jurisprudéncia que prestigie as competéncias
remanescentes dos estados-membros e como consequéncia houvesse maior equilibrio entre os
entes federativos. A doutrina discute a tendéncia do Supremo Tribunal Federal, no campo das
competéncias concorrentes, em resolver conflitos federativos a favor da Unido. Porém, ¢
perceptivel que a atual composi¢do do Supremo Tribunal Federal vem ponderando esse
entendimento centralizador, o que evidencia a importancia da conscientizagdo dos ministros

da Corte Suprema nos julgamentos (MORAES, 2013, p.170).

Competéncia ¢ a quantidade de poder estatal que ¢ conferido a um ente, 6rgdo ou
agente, mas no federalismo competéncia ¢ a limitacdo espacial e funcional do poder que ¢
compartilhado, constitucionalmente, com as unidades federadas. O federalismo pode ser
definido como centripeto ou centrifugo. Um federalismo centripeto concentra grande
quantidade de competéncias no ambito da Unido, ao passo que um federalismo centrifugo ¢

descentralizado, privilegiando competéncias subnacionais. Essa tipologia federalista estd
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intimamente relacionada com a reparticdo de competéncias legislativas, decorre do

fortalecimento de competéncias no 4mbito estadual ou federal (ARAUJO, 2011, p.49).

A luta pela concretizacdo democratica na América Latina, e, especialmente no Brasil,
que seguiu os modelos federalista e presidencialista norte-americanos, tem gerado grandes
debates sobre as dificeis escolhas dos modelos institucionais a serem implantados, os poderes
e fungdes presidenciais, os controles e a fiscalizacdo, bem como a divisdo de competéncias
entre Unido, estados e municipios. Nesse sentido, Borges Netto explica a importancia da
reparticdo de competéncias legislativas em um Estado Federal:

O tema das competéncias legislativas ¢ de grande importincia para a propria
existéncia do federalismo enquanto forma de Estado, porquanto ndo se concebe a
ideia de um Estado Federal onde as entidades federadas ndo possuam a faculdade de
criar atos normativos para incidir sobre a conduta daqueles que se encontram sobre o
seu territorio. O cerne, o nucleo, a propria razdo de ser do Estado Federal reside na
reparticdo constitucional de competéncias legislativas em que diferentes niveis de
governo ou de centros decisorios possuem o poder juridico delegado pela
Constituicdo Federal, de emitir, editar e criar normas juridicas necessarias para

controlar a conduta humana, em determinado espaco territorial (BORGES
NETTO,1999, p.73).

Em um Estado federal, a divisao de competéncias deve ser estabelecida de forma que
os governos federais e estaduais sejam cada um, dentro de sua esfera de competéncias,
coordenados e autonomos, buscando equilibrar a pluralidade dos estados-membros com a
unidade da Unido. Todos os entes federativos devem prezar pela manutengdo da unidade e
harmonia dos estados, para que a descentralizagdo ndo acarrete a extingdo da comunidade
juridica. Nao existe tratado nem pacto que origine a federa¢do, mas uma Constitui¢do que da

suporte e alicerca os ordenamentos locais e federais.

A existéncia de uma Constituicdo Federal como base de uma federacao nao retira a
atribui¢do dos estados em elaborar as suas proprias constituigdes estaduais. A Carta Magna
distribui as competéncias assegurando o direito dos estados-membros em participarem na

formacao da decisdao de o6rgaos federais (BARACHO, 1982, p. 29).

Relativamente ao direito do consumidor, a Constitui¢ao da Republica estabeleceu uma
competéncia legislativa concorrente, nos termos do art. 24, VIII, da CF. O exercicio dessa
competéncia pode ser cumulativo, a medida em que cada ente federado pode exercitd-la
autonomamente, de modo diverso do legislado pelos outros entes. Desse modo, tanto a Unido

quanto os estados podem legislar sobre normas gerais ou especificas exaurindo o assunto
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legislado. Em caso de colisao da lei federal com a lei estadual, contudo, predomina a

competéncia federal (FERRAZ JUNIOR, 1995, p.16).

A federagdo tradicionalmente tem compromisso com um poder representativo,
constitucional e limitado, sendo essencialmente descentralizadora. Essa caracteristica tem
fundamento histérico no processo de formacao da federagdo norte-americana, que surgiu no
contexto de reagdo ao dominio ingl€s. Os estados-membros da federagdo ndo possuem
soberania, & propor¢ao em que seu poder ¢ limitado pela distribuicdo de competéncias nos
ambitos federal, municipal e distrital. Os estados-membros tém autonomia, isto ¢&,
competéncia de autodeterminagdo dentro do rol de competéncias demarcado pela Carta
Magna, que lhes assegura auto-organizagdo, autogoverno, autolegislagdo, autoadministragao,
praticados sem sujeicdo entre as esferas federais e estaduais (ALMEIDA, 2000, p.25). Nesse
sentido, Fernanda Dias Menezes de Almeida deixa claras as caracteristicas do federalismo nos

seguintes termos:

A federacdo ¢ um grande sistema de reparti¢do de competéncias, ¢ essa reparticdo de
competéncias é que da substincia a descentralizagdo em unidades autdnomas.
Autonomia corresponde nos casos dos estados-membros a capacidade de se darem as
respectivas constituigdes e leis, capacidade de auto-organizagdo e autolegislacdo. A
autonomia do estado-membro pressupde a reparti¢do constitucional de competéncias
para o exercicio e o desenvolvimento de sua atividade normativa. A técnica da
reparticao ¢ elemento especifico e essencial do sistema federal (ALMEIDA, 2000, p.
29).

Outra caracteristica relevante do federalismo ¢ a concepcdo de que os estados-
membros devem ser vistos como “laboratorios”, por propiciar a oportunidade de todos os
cidaddos atuarem em um governo representativo local. Um dos principais indicadores dos
Estados federais, nesse sentido, ¢ que um Estado que possa servir como laboratorio para tentar
novas experiéncias sociais € econdomicas, sem risco para o resto do pais (SCHWARTZ, 1984,
p. 75). Além disso, a preservagdo de governos estaduais fortes confere maior forca

democratica aos governos locais, caracteristica ndo identificada em governos centralizadores.

O método de reparticdo de competéncias da Constituicdo norte-americana serviu como
modelo e inspirou as constitui¢des de outros Estados federais (inclusive o brasileiro), que
passaram a emprega-lo domesticamente. Os federalistas, desde a fundagdo do Estado norte-
americano, sustentavam que o governo dos estados ¢ a regra e o governo federal a excecao
(MADISON, 1840, p.15). Entretanto, a previsdo ndo se realizou, pois, a evolucdo do Estado
federal se deu de forma oposta, com a Unido ampliando suas competéncias e reduzindo, em

contrapartida, as competéncias estaduais (MADISON, 1840, p.15).



91

No sistema de reparticao de competéncias utilizado na Constituicao Federal de 1988, a
Unido tem competéncias enumeradas fundamentadas no art. 22 da CF, ao passo que os
estados- membros ficam com as competéncias residuais ou remanescentes, sendo atribuidas
aos municipios competéncias locais estabelecidas no art. 30 da CF. Ao Distrito Federal foram
outorgadas as competéncias normativas reservadas aos estados e municipios (BORGES

NETTO, 1999, p.85).
2.2. A competéncia da Unifo na elaboracio de normas gerais no condominio legislativo

No contexto das competéncias legislativas concorrentes, o art. 24, paradgrafo 1° da
Constituicdo Federal, institui que “no ambito da legislacdo concorrente, a competéncia da
Unido limitar-se-4 a estabelecer normas gerais”. Entretanto, nas hipoteses condominiais
elencadas no referido artigo, a Unido também pode legislar de maneira especifica, pois a
norma geral da Unido ndo negligencia a legislagdo especifica em assuntos de competéncia
concorrente de forma que “a alusdo as normas gerais do art. 24 pode ser entendida como uma
funcdo coordenada da Unido em um campo de atuagdo conjunta com os estados-membros”

(ARAUJO, 2017, p.190).

No ambito da reparti¢do de competéncias, € muito importante identificar a natureza da
norma legislada, se geral ou especifica. Se a norma ¢é geral, os estados-membros devem
necessariamente seguir, mas se for especifica, ndo ha necessidade de ser seguida pelos
estados. Nao existe uniformidade doutrinaria sobre o conceito de normas gerais € sempre
houve muita discuss@o na doutrina para saber o limite de quando a norma deixa de ser geral e
passa a ser especifica (ARAUJO, 2017, p.190). Nesse contexto de normas gerais, afirma
Aratjo nos seguintes termos:

Chamar uma norma de geral ndo deixa de ser, em si, uma redundéncia, pois a lei, ao
contrario do ato administrativo e da sentenga (que s@o atos concretos) ¢, em si, uma
norma geral. Mas a questdo ¢ identificar o nivel de generalidade da lei e a gradag@o
dessa generalidade, pois os estados-membros também possuirdo a competéncia para
legislar sobre esse assunto, mas de maneira especifica (ndo no nivel de especificidade
de uma sentenga ou ato administrativo). Diogo de Figueiredo Moreira Neto menciona
a existéncia de trés graus de generalizacdo normativa: um generalissimo, das normas-

principio; um geral, das normas gerais e, por fim, um subgeral, das normas
particularizantes (ARAUIJO, 2017, p.191).

Na Agado Direta de Inconstitucionalidade 3.357, do Rio Grande do Sul, cujo ministro
relator foi Ayres Britto, em 30-11-2017. A Lei n° 11.643-2001, do Estado do Rio Grande do
Sul, proibe a producdo e a comercializagdo de produtos a base de amianto, producdo e

consumo, protecdo do meio ambiente e protecao e defesa da saude, competéncia legislativa
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concorrente, impossibilidade de legislacao estadual disciplinar matéria de forma contraria a
lei geral federal. A lei estadual dispde sobre a alteragdo nas relagdes faticas subjacentes a
norma juridica, pois 0 amianto possui natureza cancerigena e a invalidade de seu uso de forma

segura, existéncia de matérias-primas alternativas

A Suprema Corte entendeu que se trata de competéncia legislativa plena dos estados,
julgando constitucional a Lei estadual n® 11.643. A Lei n° 11.643, do Estado do Rio Grande
do Sul, proibe a produg¢do e a comercializacdo de produtos a base de amianto, versando sobre
producao e consumo (art. 24, V, CF). Dessa forma, compete concorrentemente a Unido a
edi¢do de normas gerais e aos estados suplementar a legislacao federal no que couber (art. 24,
pardgrafos 1 e 2 da CF). Somente na hipotese de inexisténcia de lei federal é que os estados

exercerao a competéncia legislativa plena (art. 24, paragrafo 3° da CF).

A Constituicdo de 1988 estabeleceu uma competéncia concorrente ndo cumulativa, na
qual ha expressa delimitagdo dos modos de atuagdo de cada ente federativo, os quais nao se
sobrepoem. Compete a Unido editar normas gerais (art. 24, paragrafo 1°), ndo cabendo aos
estados contrariar ou substituir o que ¢ definido em norma geral, mas sim o suplementar (art.
24, paragrafo 2°). Se, por um lado, a norma geral ndo pode impedir o exercicio da
competéncia estadual de suplementar as matérias arroladas no art. 24, por outro, ndo se pode
admitir que a legislacdo estadual possa adentrar a competéncia da Unido e disciplinar a
matéria de forma contraria a norma geral federal, desvirtuando o minimo de unidade
normativa almejada pela Constitui¢do Federal. A inobservancia dos limites constitucionais

impostos ao exercicio da competéncia concorrente implica a inconstitucionalidade formal da

lei.

No voto do ministro relator Ayres Britto, ele diz da importancia da competéncia
legislativa da Unido para editar normas gerais sobre produgdo e consumo € ao consumidor
(art. 24, V e VIII da CF). E necesséario buscar uma precisa diferenciagdo entre as seguintes
categorias constitucionais: a) competéncia legislativa privativa; b) normas gerais; c)
competéncia legislativa concorrente; d) competéncia suplementar dos estados; €) competéncia
legislativa plena de cada estado-membro para o atendimento das respectivas peculiaridades. A
diferenciagdo e o estudo aprofundado desses conceitos se fazem necessarios para a vitalizacdo

do regime federativo em tema de distribui¢do constitucional de competéncias (BRASIL, 2017,

p.9).
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Ainda referente ao voto do ministro relator Ayres Britto, a competéncia legislativa que a
Unido exerce com privatividade ¢ aquela estampada no art. 22 da Constituicao Federal para
que a Unido discipline relagdes juridicas de modo federativamente igual. Britto (BRASIL,
2017, p. 13) aduz ainda sobre as normas gerais, condominio legislativo e legislagao

suplementar estadual nos seguintes termos:

J& com referéncia ao significado das competéncias legislativas concorrentes
veiculadas pelo art. 24 da nossa Lei maxima, cuida-se de um poder normativo tdo
primario quanto comum a Unido, aos estados e ao Distrito Federal. Logo, trata-se de
um real condominio legislativo federado, com a peculiaridade de que a Unido cabe a
edigdo de normas gerais ou de aplicabilidade federativamente uniforme, pois o
paragrafo 1° desse art. 24 esta escrito que “no ambito da legislagdo concorrente, a
competéncia da Unido limitar-se-4 a estabelecer normas gerais. A outra parte de
indole normativo-primaria, ¢ titularizada pelos estados e pelo Distrito Federal, de logo
designada pelo paragrafo subsequente como competéncia suplementar”.

Concernente, ainda, a referida ADI, no voto do ministro relator Ayres Britto, ele ainda
aduz que se a Unido resolve sair na frente do ato de legislar sobre produ¢do e consumo, ha de
se conter na produ¢do de normas gerais. Quanto aos estados e ao Distrito Federal, esses,
diante da eventual edi¢do de normas federais de carater geral (normas gerais) produzirdo
normas suplementar. Suplementar, como objetivo de suplemento, aditamento, acrescentar
alguma coisa, suprir, acudir, inteirar com o objetivo de solver os déficits de protecdo e defesa
de que as normas gerais venham a padecer (BRASIL, 2017, p.14):

Ainda referente ao voto do ministro, as normas suplementares mais do que fazer
render os contetidos das normas gerais, o que fazem ¢ desatar os conteidos de cada
qual dos bens juridicos constitucionais a proteger ¢ defender por legislagdo
federativamente condominial. O condominio legislativo, bipartido em gestacdo de
normas gerais e aporte de normas complementares, a atuar como férmula de eficacia
plena da tutela de cada qual das matérias entregues a competéncia concorrente da
Unido, dos estados e do Distrito Federal. A plenitude normativa a se obter, ndo pela
producdo de normas gerais em si mesmas, ndo pela edicdo de normas suplementares
também em si proprias consideradas, mas pela elaboragdo conjugada das normas
gerais ¢ das normas suplementares. Sendo que as vertentes protetivas e de defesa de

uma e de outra categoria de normas ¢ facilmente explicavel: a Constituicdo Federal
somente fala em consumidor para tutela-los ou promové-los (BRASIL, 2017, p.13).

As normas gerais possuem uma funcao relevante no condominio legislativo, instituindo
um padrao de conduta no pais. A norma geral funciona como uma lei-quadro ou moldura
legislativa e os estados vao complementa-las, de forma que o legislador estadual deve ter sua
criatividade estimulada para melhor atendimento de peculiaridades regionais e nao tolhidas
pela lei de normas gerais. A legislacdo da Unido indicara o espaco livre para a verificagdo de

diversidades normativas no Estado Federal (ARAUJO, 2017, p, 198).
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Nesse contexto da Unido com prerrogativa de estabelecer normas gerais, a legislagao
especifica dos estados-membros deve atender as peculiaridades, observando um minimo de
uniformizacdo legislativa (justamente elencados pela norma geral — lei-quadro ou moldura
legislativa). O federalismo busca harmonia e equilibrio de forma que deve existir um minimo
de uniformidade em determinada matéria, mas essa uniformidade ndo pode ser exauriente
ocultando variedades regionais e impossibilitando a formac¢do de legislagdes distintas para
cuidar de realidades diversas em um pais federal com tantas desigualdades regionais como o
Brasil. Dessa forma, “o grande dilema das normas gerais no condominio legislativo ¢
Jjustamente a busca do equilibrio entre a uniformidade e a diversidade legislativa” (ARAUJO,
2017, p.198). Aduz sobre normas gerais no condominio legislativo em relagdo aos direitos
fundamentais do consumidor nos seguintes termos (ARAUJO, 2017, p.198):

Nao ha, propriamente, uma formula capaz de ser aplicada a todos os conflitos
federativos de normas no plano do condominio legislativo das competéncias
concorrentes. Para cada tema a ser legislado, deve-se observar se a norma geral
assume, ou ndo, o seu papel de legislagdo-quadro, ndo exauriente. Para comprovar a
tese, escolheu-se o exame da legislacdo concorrente de protecdo do consumidor,
examinando a moldura da norma geral. O regime juridico das normas gerais nio ¢
cartesiano. A norma geral pode ser extraida do sistema, compondo normas diferentes
ou até mesmo sendo extraida de leis ordinarias que possuiam, apenas, o objetivo de
regrar assuntos para a Unido, e ndo para os estados-membros. E justamente esse
quadro normativo das normas gerais que vai fazer com que tenhamos cidaddos com
iguais direitos, independentemente de onde se situem, sejam cariocas ou
pernambucanos, sobre temas que a propria Constituigdo de 1988 entendeu que
necessitariam de um tratamento uniforme, mas ndo completamente uniforme que
impedisse a participacdo da legislagdo dos estados-membros. A norma geral da

Unido, portanto, em determinados assuntos, termina por consagrar, em certa medida,
o proprio principio da isonomia, criando mecanismos que tentem diminuir as

desigualdades das legislagdes dos diversos estados-membros.

Na tematica de busca por um equilibrio entre unidade e diversidade, ideias buscadas
constantemente pelo federalismo brasileiro, ¢ importante conceituar as normas gerais, na
visdo de André Luiz Borges Netto. Elas estabelecem limites a atividade da Unido, dos
estados, do Distrito Federal e dos municipios, que podem exercer conjuntamente uma
determinada competéncia, desde que sejam respeitados os limites demarcados pela
Constituicdo Federal. A Unido tem a competéncia de deliberar sobre as normas gerais, ao
passo que os estados-membros podem instituir normas especificas, caso ocorra uma
exorbitancia da competéncia juridica de cada um dos respectivos entes, havera vicio de
inconstitucionalidade (BORGES NETTO, 1999). Para André Luiz Borges Netto, as normas
gerais sdo importantes dentro dos seguintes termos:

As normas gerais resultara importante limitagdo que se impde a atuagdo legislativa dos
estados-membros, pois ¢ certo que nessa atuagdo o conjunto de ordens juridicas
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parciais possuem competéncia para editar normas especificas, mediante a técnica da
legislagdo suplementar e complementar, ndo devendo ser esquecido que os estados-
membros até que poderdo editar normas gerais, mas somente no caso do art. 24,
paragrafo 3° da CF que elenca a hipdtese de inexisténcia de lei expedida pelo
Congresso Nacional, estabelecendo diretrizes de ambito nacional. As normas gerais
enderecam limites para os legisladores federais e estaduais embora possam estendé-
los aos aplicadores federais e eventualmente aos estaduais. O legislador federal
certamente ndo regulou exaustivamente a matéria, posto que importa em
circunscrever as normas federais ao campo da generalidade (BORGES NETTO,1999,
p. 127).

Normas gerais sdo guias, diretrizes e instrugdes para legislar, sdo comandos dirigidos
ao legislador estadual para que ele se guie e oriente desempenho de sua competéncia. Normas
que detalham as premissas, de forma exaustiva e exauriente, ndo sao normas gerais. Elas
devem expor uma generalidade maior do que as leis e regras. Dessa maneira, normas gerais
estabelecem principios, diretrizes, linhas mestras, regras juridicas gerais, ndo podendo entrar
em pormenores ou detalhes, nem muito menos esgotar o objeto da legislacdo. S3o regras
uniformes para situacdes idénticas, s6 cabem quando preenchem lacunas constitucionais ou
dispositivos sobre areas de conflito, sdo limitadas no sentido de nao poderem violar a

autonomia dos estados-membros (BORGES NETTO,1999, p. 131).

E uma questdo antiga na doutrina a discussdo sobre o conceito de normas gerais. Parte
dela, como por exemplo (FERRAZ JUNIOR, 1995, p.249) delimita o conceito negativamente
(por exclusdo), afirmando ser norma geral tudo aquilo que ndo se adeque aos seguintes
conceitos: ndo sdo normas gerais as que objetivem uma ou algumas dentre vérias pessoas
congéneres de direito publico, participantes de determinadas relacdes juridicas, as que visem
particularmente, determinadas situacdes ou institutos juridicos com exclusdao de outros, da
mesma condi¢do ou espécie, as que afastem dos aspectos fundamentais ou bésico descendo a

pormenores ou detalhes.

J& para Carmona o adjetivo “gerais” representa uma limitacdo quanto ao alcance das
normas gerais, uma vez que essas normas limitam a autonomia da Unido e dos estados-
membros, fazendo parte da estrutura federativa (CARMONA, 2010, p.16). Desse modo, ¢
impossivel estabelecer com absoluta precisdo a extensdo do seu conceito. Krell também

conceitua normas gerais nos seguintes termos:

A inclusdo abrangente de todas as categorias de normas juridicas no dmbito do Direito
federal capazes de serem utilizadas para estabelecer normas gerais e, assim, impedir
ou suprimir leis estaduais sobre a mesma matéria estava se referindo a categoria da
competéncia supletiva ou complementar dos estados federados. Esse tipo de
competéncia existe nos casos em que os estados, apenas, preenchem lacunas ou
deficiéncias deixadas pela legislacdo federal em relacdo a determinados pontos
tematicos, sistema esse introduzido pelo art. 5 da Carta brasileira de 1934 que foi
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fortemente inspirada pela famosa Constituig¢do de Weimar de 1919 (KRELL, 2008,
p.19).
E uma caracteristica do federalismo cooperativo a reparticdo de competéncias de um

mesmo tema em varios campos de atuacao entre Unido, estados e Distrito Federal. Referente a
uma mesma matéria — a competéncia legislativa ¢ compartilhada concorrentemente entre
varios entes federativos, em niveis diversos: a Unido ¢ atribuida a edicdo de normas gerais, a
outros, das normas particulares ou especificas (as chamadas competéncias concorrentes)

(HORTA, 2003, p.9).

Estéa na esséncia das normas gerais a nao exaustividade de suas defini¢des, de maneira
a autorizar a sua complementagdo através da legislagio complementar estadual. Devido ao
excesso de competéncias privativas federais (art. 22 da CF/88) ¢ necessario que exista uma
descentralizacdo dessas competéncias, ampliando as competéncias concorrentes entre Unido,
estados-membros e Distrito Federal, atribuindo-se a Unido a elaboragdo de normas gerais e
aos estados-membros a legislacio complementar no dmbito das normas gerais (BORGES

NETTO,1999). Nesse sentido, o autor destaca que:

O deslocamento de matérias da competéncia exclusiva da Unido para a legislagdo
comum, a ser objeto de dupla atividade legislativa, a da Unido no dominio da
legislagdo de normas gerais e aos estados-membros a complementagdo da legislagdo
federal, representando um esforgo quantitativo e qualitativo da competéncia estadual
para legislar. Cada estado-membro afeigoaria as necessidades de seu ordenamento a
legislagdo federal de normas gerais, desde que essa legislagdo nio se torne exaustiva e
integral (BORGES NETTO, 1999, p. 90).

Um exemplo de competéncia legislativa concorrente diz respeito ao direito do
consumidor. O art. 24 da CF/88, que versa sobre a competéncia legislativa concorrente entre
Unido, estados e Distrito Federal, que ¢ justamente a possibilidade de dividir uma mesma
matéria (o Direito do Consumidor, nesse caso) entre mais de uma entidade federada,
possibilitando a atividade conjunta entre elas. (HORTA,2003, p.6) denomina essa atuagao
conjunta entre Unido, estados e Distrito Federal (art. 24 da CF de 1988) de condominio
legislativo. E oportuno pontuar que os estados-membros até podem editar normas gerais,
porém apenas no caso do art. 24 § 3° da CF/88, ou seja, na hipotese de nao haver lei editada
pelo Congresso Nacional instituindo instrugdes de ambito geral. As normas gerais funcionam

como balizas e limites para os legisladores federais e estaduais (BORGES NETTO,1999, p.8).

O legislador federal normalmente demarca as normas federais no ambito da
generalidade e frequentemente ndo regulamenta totalmente e unicamente a matéria. Na
realidade, ¢ muito comum haver duvidas diante de casos concretos a fim de identificar os

limites de generalidade da norma e a partir de que ponto ela estard se particularizando
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(HORTA, 2003, p.8). Nesse sentido, Borges Netto conceitua normas gerais nos seguintes

termos:

Normas gerais sdo principios, bases, diretrizes que hao de presidir todo subsistema
juridico. S3o normas gerais diretrizes para legislar, comandos dirigidos para o
legislador local, para que este as tenha como orientagdo no exercicio de sua
competéncia. Normas que detalham, minudenciam, todos os aspectos de uma questao,
nada deixando a imaginag@o do legislador local para que crie um direito, atendendo as
suas peculiaridades, seguramente ndo sdo normas gerais (BORGES NETTO,1999, p.
131).

Normas gerais sao diretrizes gerais, nao podendo ser particularizadas nem
pormenorizadas, devendo ter um carater mais geral do que as demais leis. As normas gerais
federais funcionam como a moldura de um quadro a ser pintado pelos estados-membros e
municipios no desempenho de suas competéncias (HORTA, 2003, p.9). Ja Lopes Filho

conceitua normas gerais nos seguintes termos:

Como todo conceito juridico indeterminado, a expressdo “norma geral” comporta dois
nucleos de certeza, ha um nucleo de certeza positiva, correspondente ao ambito de
abrangéncia inquestionavel do conceito. Ha outro nucleo de certeza negativa, que
indica a area a que o conceito ndo se aplica. Entre esses dois pontos extremos, coloca-
se a precisdo na aplicacdo do conceito. Aproximando-se do nucleo de certeza
negativa, aplica-se a inaplicabilidade do conceito. Nao existem, porém, um limite
exato acerca dos contornos do conceito (LOPES FILHO, 2019, p.293).

O art. 24, V, da CF/88 dispde que é competéncia concorrente entre Unido, estados e
Distrito Federal legislar sobre produgdo e consumo. Nessa espécie de competéncia cabe a
Unido elaborar normas gerais e aos estados e ao Distrito Federal normas especificas. Lopes
Filho afirma que os estados-membros terdo competéncia para detalhar as normas gerais
editadas pela Unido instituindo condi¢des para a sua efetivacdo dentro da competéncia

legislativa concorrente do art.24 da CF/88.

2.3. Competéncia concorrente dos estados-membros para edicio de normas supletivas e

complementares

ApOs construir as bases tedricas do federalismo observando pontos cruciais, como a
importancia da reparticdo de competéncias legislativas concorrentes na CF/88 e a
competéncia da Unido na elaboragdo de normas gerais, ¢ necessario enfrentar o tema da
competéncia concorrente dos estados-membros na edicdo de normas supletivas e
complementares. Nesse sentido, e para além da competéncia federal exercida pela Uniao,
importa discutir efetivamente o plano estadual devido a relevancia que as entidades parciais
(estados-membros) tém no pacto federativo. Nesse contexto de reparticdo de competéncias
legislativas concorrentes e competéncia supletiva, aduz (ARAUJO, 2017, p.187) nos

seguintes termos:
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Essa competéncia concorrente estda disciplinada no art. 24, incisos e
paragrafos. Nesse ponto, a Constitui¢do disciplinou quatro regras basicas que
sdo0, em verdade, uma espécie de regime juridico do condominio legislativo:
a primeira delas € que a Unido cabera editar normas gerais, a segunda delas ¢
a afirmacdo de que a existéncia de legislacdo de normas gerais ndo elimina a
competéncia suplementar dos estados-membros (essa legislacdo suplementar
se subdivide entre supletiva e complementar a legislacdo da Unido: supletiva
quando a legislacdo de normas gerais for inexistente e o estado-membro tiver
que suprir a lacuna. Complementar, quando a tal legislacdo de normas gerais
existir e o estado-membro a complementar com a sua propria legislagdo
estadual. A terceira regra menciona que, uma vez constatada a auséncia de
norma geral da Unido, o estado-membro poderia suprir a omissdo,
elaborando sua propria norma (regra esta que ja pode ser subentendida da
regra antecedente).

Ja a quarta regra normatiza que diante da inexisténcia da norma geral, o estado-
membro aperfeicoara a sua legislacdo supletiva (ou competéncia legislativa plena), eventual
futura produc¢do, por parte da Unido, da lei de normas gerais terd a fun¢do de suspender a
eficacia da legislagdo estadual, mas apenas na parte em que houver uma colisdo entre ambas.
Por isso, a expressao constitucional: suspender a eficacia da norma estadual no que lhe for

contrario (ARAUJO, 2017, p.188).

ApoOs construir as bases teodricas do federalismo observando pontos cruciais como a
importancia da reparticdio de competéncias legislativas concorrentes na CF/88 e a
competéncia da Unido na elaboracdo de normas gerais, ¢ necessario enfrentar o tema da
competéncia concorrente dos estados-membros na edicdo de normas supletivas e
complementares. Nesse sentido, e para além da competéncia federal exercida pela Unido,
importa discutir efetivamente o plano estadual, devido a relevancia que as entidades parciais

(estados-membros) t€ém no pacto federativo.

Diante da inexisténcia de normas gerais na esfera federal, o Estado deve dispor da
competéncia plena para legislar sobre as matérias de interesse do corpo politico regional,
atendendo as suas particularidades. Entretanto, caso a Unido, supervenientemente, edite lei
federal sobre normas gerais relativamente a matéria, suspende-se a eficacia da lei estadual no
que estd a contrariar as normas federais de natureza geral. A competéncia suplementar ndo se
confunde com a competéncia plena para atender as suas peculiaridades conforme § 2°, do art.
24 da CF de 1988 que trata da competéncia para editar normas gerais em caso de lacuna
(inexisténcia) de lei federal (CARMONA, 2010, p.36). Nesse sentido, Tércio Sampaio explica
o sentido da competéncia suplementar nos seguintes termos:

A competéncia suplementar ndo ¢ para a edi¢ao de legislacdo concorrente, mas para a
edicao de legislacdo decorrente, que é uma legislacdo de regulamentacdo, portanto de
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normas gerais que regulam situa¢des ja configuradas na legislagdo federal e as quais
nido se aplica no disposto do paragrafo 4°, do art. 24 da CF (ineficacia por
superveniéncia de legislagdo federal) posto que com elas n3o concorrem (se
concorrem podem ser declaradas inconstitucionais), E pois competéncia que se exerce
a luz de normas gerais da Unido e ndo na falta delas (FERRAZ JUNIOR, 1995, p.
257).

A competéncia da Unido para editar normas gerais ndo exclui a competéncia

suplementar dos estados-membros. No art. 24, § 2°, a Carta Magna trata da competéncia para
a complementacdo de espagos vazios deixados pela lei federal (competéncia vertical nao
cumulativa), atribuindo a legislacdo estadual a faculdade de suplementar os espagos vazios

deixados pela lei de normas gerais da Unido (LOPES FILHO, 2019, p.324).

O art. 24, § 3° da CF de 1988, versa sobre a hipdtese de “omissdo”, ou seja, da
inexisténcia de lei federal sobre normas gerais. A Constituicao Federal estatui que, em caso de
omissdo quanto a normas gerais, autorizam-se aos estados-membros que legislem sobre
normas gerais, mas apenas para atender as suas particularidades regionais. Dessa maneira, o
estado- membro passa a desempenhar a competéncia legislativa plena com fun¢do comutadora
de lacuna, isto €, apenas na medida suficiente para executar competéncia propria de legislar
sobre normas particulares. Os estados-membros podem legislar sobre normas gerais na
hipotese em que criam condigdes para legislagdo propria sobre normas particulares (LOPES
FILHO, 2019, p.334). Nesse sentido, explica (LOPES FILHO, 2019) essa situagdo de
excepcionalidade em que os estados-membros e o Distrito Federal podem legislar sobre
normas gerais nos seguintes termos:

As normas gerais estaduais com fun¢@o colmotadora, por isso s6 podem ser
gerais quanto ao conteudo, mas nao quanto aos destinatarios: s6 obrigam nos
limites da autonomia estadual. Essa colmotacdo estadual ou distrital ¢ uma
situagdo excepcional, que pressupde como fronteira, o indispensavel
requisito da inagdo legislativa da Unido, o que impede haver sobreposi¢do
corriqueira ¢ hodierna de normatizagdo. Essa situagdo demanda omissdo
nacional, o que lhe serve de barreira intransponivel. Uma vez editada a

norma geral nacional, surge a proibi¢do da barreira para a atuacdo periférica
(LOPES FILHO, 2019, p.354).

E fundamental ter em mente que, embora a regra seja a Unido ficar responsavel pela
edicdo de normas gerais em matéria de legislagdo concorrente, nem sempre lhe ¢ proibido
editar normas especificas. As hipoteses em que se veda a Unido legislar particularizadamente
em relacdo a determinadas matérias dizem respeito as minucias da legislacio que seria
competéncia dos estados, Distrito Federal e municipios, pois seria ofensa direta a autonomia

daqueles entes federativos.
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Em regra, a Unido ndo pode delinear mintcias regionais ¢ locais, porém
excepcionalmente, quando tal competéncia for exercida para cumprir finalidade da propria
Unido, no ambito de sua autonomia, corpo funcional e seus 6rgaos, a Unido esta autorizada a
editar norma especifica. Deve-se, contudo, observar os limites da autonomia dos estados-
membros (LOPES FILHO, 2019, p.155). Tércio Sampaio explica essa hipdtese excepcional
nos seguintes termos:

Na legislagdo concorrente, a Unido possui competéncia ao estabelecimento de normas
gerais, os estados-membros e o Distrito Federal detém competéncia residual para o
estabelecimento de normas particulares, competéncia que lhes ¢ prevista, e em caso
de lacuna - inexisténcia de normas gerais, competéncia plena (normas gerais e
particulares) com fungdo colmotadora (isto é, estabelecimento de normas gerais
apenas a medida em que estas sejam exigidas para a edigdo de normas particulares
validas no seu ambito de autonomia). A superveniéncia de normas gerais federais

torna ineficaz e ndo invalidas as normas gerais estaduais com fun¢do colmotadora
(FERRAZ JUNIOR, 1995, p.253).

Nas federagdes, as fronteiras entre o poder central da Unido e as competéncias dos
estados-membros sdo delimitadas pela descentralizagdo pretendida pelo federalismo. O
grande rol de competéncias privativas da Unido, inclusive com a prerrogativa de editar
normas gerais. E importante lembrar também que além de caber a Unido a fungdo de legislar
sobre normas gerais, ndo fica excluida a competéncia suplementar estadual (BONAVIDES,
2000, p.89). Como afirma Krell ao conceituar normas supletivas e complementares:

A inclusdo abrangente de todas as categorias de normas juridicas no ambito do Direito
federal capazes de ser utilizadas para estabelecer normas gerais e, assim, impedir ou
suprimir leis estaduais sobre a mesma matéria estava se referindo a categoria da
competéncia supletiva ou complementar dos estados federados. Este tipo de
competéncia existe nos casos em que os estados apenas preenchem lacunas ou
deficiéncias deixadas pela legislagdo federal em relagdo a determinados pontos

tematicos, sistema este introduzido pelo art. 5 da Carta brasileira de 1934 que foi
fortemente inspirada pela famosa Constitui¢do de Weimar de 1919 (KRELL, 2008,

p.19).

A Constituicdo brasileira de 1946, em seu artigo 6°, regulou a legislacdo estadual
supletiva e complementar, mas ndo se referia a possibilidade de a lei estadual preencher
lacunas deixadas pela lei federal. Nessa época, nao havia consciéncia da importancia da
diferenca entre a legislacdo supletiva e complementar estadual nas esferas em que a Unido
tinha competéncia privativa e no campo da restricdo das leis federais a normas gerais

(KRELL, 2008, p.19).

O federalismo cooperativo se efetiva por competéncias concorrentes, delegadas e
comuns. Na atuagdo concorrente da Unido e dos estados na competéncia legislativa, cada ente

tem o campo de atuagdo autonoma bem definido, mesmo que relativamente a uma mesma
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matéria. A Unido ¢ responsavel por editar normas gerais, ao passo que os estados e o Distrito

Federal normas especificas (LOPES FILHO, 2019, p.45).

A competéncia concorrente ¢ atribuida quando dois ou mais entes federativos (por
exemplo, Unido, estados e Distrito Federal) compartilham a atribuicao legislar sobre a mesma
matéria dispondo de um verdadeiro “condominio legislativo”, pois varios entes podem tratar
simultaneamente sobre a matéria (HORTA, 2003, p.45). A competéncia concorrente pode ser
cumulativa e ndo cumulativa. A primeira hipotese ocorre quando Unido, estados e Distrito
Federal t€ém a prerrogativa de legislar sobre a mesma matéria sem enfrentar barreiras materiais
quanto ao conteudo. Por sua vez, na competéncia ndo cumulativa, a Unido fica encarregada de
emitir normas gerais e os estados possuem atribuicdo de complementar os espacos em branco

ou vazios (BONAVIDES, 2000, p.90).

Assim, a competéncia da Unido para elaborar normas gerais ndo afasta a competéncia
suplementar dos estados-membros. Eles possuem atribui¢ao de preencher os vazios deixados
pela lei federal. Lopes Filho destaca, ainda, a competéncia suplementar dos municipios: “As
normas gerais da Unido existem e a legislagdo estadual suplementara em termos de
regulamentacdo, essa competéncia também ¢ atribuida aos municipios” (LOPES FILHO,

2019, p. 324).

2.4. Cédigo estadual de defesa do consumidor invade a competéncia da Unido para

edicao de normas gerais?

A Lei n° 16.559, de 15 de janeiro de 2019, instituiu o Cddigo de Defesa do
Consumidor do Estado de Pernambuco, aludindo o Titulo I do referido diploma normativo as
normas estaduais de defesa do consumidor. Nesta secdo, sera discutida a jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal sobre invasdo de competéncia legislativa. Neste sentido, serd
avaliada a posi¢ao da Suprema Corte tanto nos casos em que a Unido, violando a competéncia
estadual para editar normas de carater particular, promulga legislagdo com carater especifico,
quanto nos casos em que os estados-membros legislam de forma mais generalista, invadindo a
esfera de competéncia da Unido para editar normas gerais sobre as matérias previstas no art.

24 da CF/88.

Com esse proposito, serdo investigados precedentes jurisprudenciais sobre violacao de
competéncia dentro do condominio legislativo do art. 24 da CF/88. Pode existir invasdo de

competéncias entre competéncias concorrentes/privativas, mas quando se trata da hipdtese do
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Codigo Estadual de Defesa do Consumidor (objeto de investigagdo da presente dissertagao),
torna-se necessario investigar se ¢ um caso de invasdo de competéncias quanto as matérias
reguladas no proprio art. 24 da CF/88, a medida em que o estado-membro deixa de legislar de

forma especifica para legislar sobre normas gerais, prevista pelo dispositivo constitucional.

Quando a Unido invade a competéncia dos estados-membros (dentro do art. 24 da
CF/88) por legislar de maneira exauriente ou especifica. Trata-se de hipotese que causa
perplexidade, uma vez que o art. 24 da CF/88 a autoriza, apenas, a editar norma de carater

geral, e ndo passar do plano da generalidade para o plano da especificidade.

A regra geral, no sistema constitucional brasileiro, atribui a responsabilidade pela
elaboracdo de normas gerais a Unido, e aos estados-membros a de legislar sobre normas
especificas. Excepcionalmente, a Constitui¢do Federal permite (em duas situagdes) que os
estados legislem sobre normas gerais (que estdo no art. 24, § 2° e § 3°). A segunda hipotese
tem fundamento do art. 24, § 2° da CF/88 e trata justamente da competéncia suplementar.
Nesse caso, compete aos estados-membros completar a legislagdo federal, por meio de
normas especificas estaduais e distritais. O art 24, § 2° institui que os estados e o Distrito
Federal possuem competéncia para editarem normas gerais em caso de lacuna (ndo existéncia

da lei federal) (FERRAZ JUNIOR, 1995, p.8).

Em caso de ndo haver normas gerais editadas pela Unido, cabe aos estados dispor
sobre normas gerais, apenas, na dimensao em que essas sejam necessarias para a edicdo de
normas particulares, com validade na sua esfera de autonomia. Caso venha a existir uma
superveniéncia de normas gerais federais tratando desse assunto, ficam ineficazes as normas

gerais estaduais com papel colmatadora (HORTA,2003, p.90).

2.5. O Supremo Tribunal Federal e os casos de invasio de competéncia legislativa

concorrente no artigo 24 da Constituicido Federal

A seguir, serdo examinados casos em que o Supremo Tribunal Federal entendeu haver
invasdo em competéncia legislativa relativa as matérias discriminadas no artigo 24 da
Constituicdo Federal. Pode existir invasao de competéncias entre competéncias
concorrentes/privativas, mas, na presente hipotese, relativa a possibilidade de edi¢ao de
Codigo Estadual de Defesa do Consumidor, assume-se que a principal hipotese ¢ a de invasao

de competéncias dentro do artigo 24 da CF/88. Tal pressuposto decorre da possibilidade de o
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estado-membro deixar de legislar de forma especifica para legislar sobre norma geral,

competéncia privativa da Unido.

Foi utilizada a seguinte equagdo para a pesquisa jurisprudencial no site do Supremo
Tribunal Federal: art$ prox3 24 prox3 v e consum$ e (federalismo ou condominio ou
concorrente ou $compet$ ou inva$ ou plena ou suplement$ ou norma$ adj gera$). No item 4.3
do presente trabalho sera explicada a férmula. Sera relatado, a titulo exemplificativo, caso em
que o Supremo Tribunal Federal entendeu pela inconstitucionalidade da lei estadual por

invasao de competéncias no art. 24 da Constituicdo Federal, foi o caso abaixo.

Na ADI 2.396, cuja ministra relatora foi Ellen Gracie, agdo julgada em 08-05-2003, o
tribunal, por unanimidade, julgou parcialmente procedente o pedido formulado na inicial da
acdo para declarar a inconstitucionalidade do artigo 1° e seus paragrafos 1°, 2° e 3° e dos
artigos 2° e 3° e seus pardgrafos 1° e 2° e do paragrafo unico do art. 5, todos da Lei n° 2.210,
de 2001, do Estado do Mato Grosso do Sul. Trata-se de A¢ao Direta de Inconstitucionalidade
proposta pelo governador do Estado de Goias, na qual impugna a Lei n° 2.210/01, do Estado
de Mato Grosso do Sul, que veda a fabricagdo, o ingresso, a comercializacdo e a estocagem de
amianto ou de produtos a base de amianto, destinados a constru¢do civil, no territério do

Estado do Mato Grosso do Sul (BRASIL, 2003).

Referente ao voto da ministra Ellen Gracie, na ADI 2.396, ela entende que quanto aos
dispositivos constitucionais impugnados pelo autor da A¢do Direta (art. 22, incisos I e XII, e
art. 25, pardgrafo 1° da CF) ndo houve violagdo destes artigos pela lei estadual que ndo dispde
sobre Direito Civil, Comercial, Penal, Processual, Agrario, isto ¢, a legislagdo estadual ndo
interfere ou dispde sobre matéria reservada a competéncia privativa da Unido (BRASIL,

2003).

Ainda referente ao voto da ministra Ellen Gracie, na ADI 2.396, a inconsisténcia da lei
estadual impugnada ndo ¢ referente & competéncia privativa da Unido (art. 22 da CF). A
inconstitucionalidade € relativa a reparticdo das competéncias legislativas, definida no artigo
24 da Constitui¢ao Federal. A lei estadual, ao determinar a proibicdo de fabricagdo, ingresso,
comercializacdo e estocagem de amianto destinados a construc¢do civil no Estado do Mato
Grosso do Sul excedeu a margem de competéncia concorrente que lhe ¢ assegurada para

legislar sobre producdo e consumo (art. 24, V, da CF) (BRASIL, 2003).
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No voto da ministra Ellen Gracie, na ADI 2.396, o espago de possibilidade de
regramento pela legislacdo estadual, em casos de competéncia concorrente ¢: a) toda vez que
ndo haja legislagdo federal, quando entdo, mesmo sobre principios gerais, podera a legislacao
estadual dispor; b) quando existente legislacao federal que fixe os principios gerais, caiba
complementacdo ou suplementacdo para o preenchimento de lacunas, para aquilo que nao
corresponda a generalidade ou ainda para a defini¢ao de peculiaridades regionais (BRASIL,

2003).

No caso objeto da ADI 2.396, a lei federal que fixe principios gerais para a produgdo e
a comercializacdo de amianto ja existe. A Lei n® 9.055/95 promove o banimento dos
anfibidticos, mas expressamente permite, nos seus termos a extracdo, industrializacao,
utilizagdo e comercializagdo de crisotila. A legislagdo estadual impugnada foge do que
corresponde a legislacdo suplementar, da qual preenche vazios ou lacunas deixadas pela
legislagdo federal. Dessa forma, a ministra Ellen Gracie em seu voto conclui por reconhecer
vicio de inconstitucionalidade formal da Lei n® 2.210, por invasdo da competéncia legislativa
da Unido para legislar sobre normas gerais relativas a producao e ao consumo (art. 24 da CF)
e ainda por exacerbacdo da competéncia legislativa suplementar prevista no paragrafo 2°, do

art. 24 da CF (BRASIL, 2003).

3. A protecio dos direitos do consumidor na esfera estadual

Conforme defendido no primeiro capitulo da presente dissertagdo, a importancia da
existéncia de legislagdo estadual que proteja e se preocupe em efetivar direitos fundamentais

no ambito estadual, sempre respeitando o rol de competéncias legislativas atribuidas aos entes
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subnacionais, ¢ ndo em meramente mimetizar o texto da Constitui¢do Federal traz a baila
problemas federativos. O federalismo brasileiro responde, apenas, ao comando meramente
formal da Constituicdo Federal de 1988, além disso, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal ao invés de buscar emancipagdo e autonomia, evidencia a obediéncia dos entes
subnacionais a Unido, conforme demonstrado no 2° capitulo (TAVARES, 2013, p. 240).

No contexto do federalismo, a prote¢ao subnacional de direitos fundamentais ¢ de
primordial importancia, pois os estados e os municipios deveriam ter uma quantidade igual de
autonomia e de competéncias legislativas em relagdo a Unido. Porém, no Brasil de acordo
com a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, a Constituicio Federal exige que as
constitui¢des subnacionais sigam o0s principios organizacionais do governo federal.
Entretanto, diversamente do que institui a jurisprudéncia do Supremo, a Constituicao Federal
ndo estabelece um dever de simetria. Para Silva, a jurisprudéncia restritiva da Suprema Corte
priva o constitucionalismo subnacional de qualquer prestigio, visto que as constituigdes
estaduais no Brasil sdo meras copias da Constitui¢do Federal de 1988, arruinando totalmente
o potencial do experimentalismo das constituicdes subnacionais (SILVA, 2014, p.230).

O Supremo Tribunal Federal segue uma interpretagdo extremamente ampla do art.
25 da CF de 1988, e isso leva a um problema pragmatico, pois a definicdo extremamente
ampla do modelo a ser seguido pelas constituicdes estaduais levaria a um efeito de alteragdo
em cascata, o que significa que sempre que a Constituicdo nacional ¢ alterada isso pode
potencialmente levar a um dever de emendar todas as 27 constitui¢des estaduais (SILVA,
2014, p. 215).

Uma outra obje¢do também pode ser levantada: a ampla definicdo do modelo a ser
seguido pelas constituigdes subnacionais leva a uma impossibilidade do experimentalismo
subnacional, devendo atentar a um dever minimalista de cumprir o modelo constitucional
nacional, essa abordagem minimalista abrird caminho para a abordagem de (SILVA, 2014, p.
215) do constitucionalismo subnacional como um ldécus para o experimentalismo, no qual o

autor explica nos seguintes termos:

Ha pelo menos dois artigos constitucionais que podem ser usados como base para a
abordagem minimalista. O primeiro € o artigo 60, § 4, que define as disposigdes centrais
da Constitui¢do nacional também conhecidas como clausulas eternas. Segundo este artigo,
"ndo se considerara qualquer proposta de emenda que tenha por objetivo abolir: I - a
forma federativa de Estado; II - o voto direto, secreto, universal e periddico; III - a
separacao de poderes; IV - o fundamento direito individuais". Mesmo que o significado
exato dos termos empregados por este artigo possa ser objeto de disputas acirradas, ele
pode fornecer a estrutura do modelo a ser seguido pelas constituicdes estaduais. Em
outras palavras, as constituicdes estaduais tém liberdade para organizar o governo local,
desde que cumpram as exigéncias democraticas, a separacdo de poderes e respeitem o0s
direitos fundamentais estabelecidos pela Constituicdo nacional (se¢des II, I e IV do
artigo 60, § 4, mencionado acima). Pode-se acrescentar que as constituicdes estaduais
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também podem respeitar a autonomia dos municipios. Este quadro é em grande parte
confirmado por um segundo artigo da Constitui¢do nacional. O artigo 34 regula a
intervencdo federal nos estados- membros. A secdo VII do artigo 34 estabelece os
principios constitucionais cujo descumprimento por parte de um estado-membro autoriza
a intervengao federal.

Apesar das razdes acima ndo possam ser definidas como “principios
constitucionais” poderiam ser descritas como o modelo minimalista em que as constitui¢des
subnacionais devem proteger a separagdo dos poderes, democracia representativa, direitos
fundamentais e autonomia municipal, assim como transparéncia da administragdo publica e
investimento na educacdo publica. O que va além desse cerne pode ser resolvido de forma
diferente em cada estado através de suas constitui¢des subnacionais, isso acarreta um grande
espaco para experimentacdo estadual (SILVA, 2014, p.6).

Na primeira metade do século XX, o constitucionalismo subnacional no Brasil
parecia ser mais favoravel ao experimentalismo subnacional do que atualmente, um exemplo
(HORTA, 2003, p.78) de experimentalismo subnacional foi o caso de normas de constitui¢des
estaduais que ja no fim do século XIX autorizam o veto de governadores estaduais (na época
denominados “presidentes de provincia”) dispositivo constitucional admitido s6 em 1926.

Embora a histéria atual demonstre pouca importancia para o experimentalismo
subnacional, ndo quer dizer que se deve limitar a isto, principalmente a uma crise que afeta o
sistema politico brasileiro, principalmente, o poder legislativo, segundo (HORTA, 2003, p.80)
ndo héd argumento para que as constituicdes estaduais ndo possam fazer parte de
experimentacdes para solucionar problemas federativos.

Para o referido autor, “ndo ha nenhuma razao para a qual os estados nao possam
adotar sistemas eleitorais diferentes para suas legislaturas ou instrumentos alternativos de
democracia direta” (HORTA, 2003, p.81). Apesar da historia atual do federalismo evidencie
uma uniformidade por parte de grande centralizagdo federal, o Supremo Tribunal Federal,
como mais importante Corte constitucional de interpretacdo do federalismo precisa assumir
uma postura descentralizadora, pois a ideia de “experimentalismo estadual” ndo ¢ aplicada
pelos ministros da Suprema Corte em seus julgados.

A adocao do “experimentalismo estadual” e a diversidade sdo identificados, por
exemplo, nos Estados Unidos onde a maior parte das legislaturas estaduais ¢ bicameral, mas o
Estado de Nebraska acabou com a segunda camara e adotou uma legislatura unicameral, dessa
forma, verifica-se que ndo hd um dever de uniformidade. Para Silva, “a nega¢do do direito de
experimentar pode ter graves consequéncias para a nagdo. E um dos felizes incidentes do

sistema federal que ¢ um unico estado corajoso pode, se seus cidaddos escolherem, servir
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como um laboratério, experimentando inovacdes sociais € econdmicas” (SILVA, 2014,
p.260).

O papel dos tribunais na aplicacdo das constitui¢cdes estaduais como mecanismos
eficazes na protecdo de direitos fundamentais. Nos Estados Unidos, a corrente mais
significativa de desenvolvimento da jurisprudéncia constitucional ¢ a favor da aplicacao e
protecdo de direitos fundamentais por tribunais estaduais do que por tribunais federais, um
exemplo, € o tribunal de Nova Jersey que reafirma a natureza independente da Constitui¢do de
Nova Jersey e a responsabilidade de seu tribunal de forma separada em definir e proteger
direitos dos cidaddos, mesmo que conflite com as normas da Constituicdo dos Estados
Unidos, pois como a Constitui¢do Federal ¢ minimalista, consequentemente, as constitui¢des
estaduais sd3o mais detalhadas e possuem suas competéncias aumentadas (POLLOCK,1983,
p.6).

Nos Estados Unidos, as constitui¢des estaduais desempenham um papel cada vez mais
importante na garantia de direitos fundamentais; decisdes recentes do pais ndo sdo
fundamentadas, apenas, na Constituicdo dos Estados Unidos, mas também nas constituigdes
estaduais como instrumento eficaz de protecdo de liberdades basicas, com o objetivo de
desenvolver uma jurisprudéncia de direito constitucional estadual. O desafio ¢ desenvolver
uma jurisprudéncia do direito constitucional estadual que torne previsivel o recurso e os

resultados da andlise do estado constitucional (POLLOCK, 1983, p.7).

Nos Estados Unidos, a relacdo entre Constituicdo Federal e constituicoes estaduais
estabelece que as cartas estaduais forneceram o modelo para o projeto da Constituicdo
Federal, Pollock afirma que nos Estados Unidos h&d uma dupla soberania que consiste nas
esferas federais e estaduais de governos, ambos ndo s6 coexistem pacificamente, mas
dependem uns dos outros, em graus variados, para desempenharem seus trabalhos, a esséncia

do relacionamento ¢ a interdependéncia (POLLOCK, 1983, p. 709).

Cada um dos respectivos governos possuem uma constituicdo que garante certos
direitos basicos prevendo poderes executivos, legislativos e judiciais. Embora os tribunais
federais possam interpretar as constitui¢des estaduais, a palavra final sobre o significado dessa
constitui¢do € para o tribunal de Gltima instancia estadual. Se um tribunal estadual de ultimo
recurso pratica uma decisd@o sobre um estado independente, a Suprema Corte dos Estados
Unidos, como regra, nao revisara tal decisdo. Por outro lado, os tribunais estaduais podem
interpretar a Constituigdo Federal, mas a palavra final sobre a interpretacao da interpretagao

constitucional ¢ reservada para a Suprema Corte dos Estados Unidos. Pollock afirma que a
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Constitui¢ao dos Estados Unidos, estatutos federais e regulamentos sao a lei suprema da terra,
e se uma lei estadual, até mesmo, uma constituicao estadual, conflitar com a lei federal, a lei

do Estado deve ceder (POLLOCK, 1983, p. 709).

Nos Estados Unidos, a prote¢ao de direitos concedida por constituigdes estaduais varia
de um estado para o outro, em alguns casos a prote¢do da Constitui¢ao Federal pode ser mais
efetiva, ja em outros a tutela de constitui¢gdes subnacionais pode ser mais detalhada. Pollock
ilustra sua teoria de direitos subnacionais afirmando que as constituicdes estaduais podem
suplementar direitos fundamentais tutelados na Constituicdo Federal (POLLOCK, 1983,
p.710).

Por exemplo, se um estudante de Direito de uma universidade dos Estados Unidos
decidir exercer sua liberdade de expressdo por meio de distribuir panfletos que protestem
contra a expansdo de aterros sanitarios em Nova Jersey, no exercicio deste direito, o referido
estudante decide visitar faculdades e universidades em todo o estado. Entretanto, uma das
faculdades veta a presenca do estudante e o acusa de transgressdo criminosa; ele ¢ condenado
pelo tribunal estadual e consulta um advogado, alegando que sua conduta ¢é protegida por sua
liberdade garantida constitucionalmente. Onde o advogado procuraria a defini¢do para tutelar

os direitos do seu cliente? (POLLOCK, 1983, p. 709).

Nos Estados Unidos ha um crescente avango de constituigdes estaduais como fontes
de liberdades individuais. Além disso, o professor Ronald Collins, da University law School
escreve sobre o direito constitucional estadual e afirma que constituigdes estaduais sdo fontes
separadas de direitos fundamentais aduzindo que constituigdes subnacionais podem fornecer
maior protecdao que a Carta Federal. Tribunais e constituigdes estaduais sao locais adequados
para tutelar direitos fundamentais ndo porque juizes estaduais sdo mais sensiveis aos direitos
fundamentais do que juizes federais, mas porque os tribunais estaduais podem responder
prontamente as condigdes locais (POLLOCK, 1983, p. 710). Para Pollock, “um dos incidentes
felizes do sistema federal ¢ que um unico estado pode, se seus cidaddos permitirem, servir
como um laboratério experimentando resolugdes de problemas sociais € econdmicos locais

sem colocar em risco o resto do pais” (POLLOCK, 1983, p. 711).

Entretanto, embora seja perceptivel que a Constituigdo Federal de 1988 tenha, de fato,
ampliado o controle abstrato de constitucionalidade e também as competéncias legislativas

concorrentes, como tentativa de balancear e equilibrar a centralizagdo de competéncias
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federais (que sempre foi a tonica do federalismo), esse equilibrio se deu meramente no ambito
formal, pois na pratica e na jurisprudéncia restritiva do Supremo Tribunal Federal, ainda ¢
possivel observar uma federacdo muito centralizadora. Dessa forma, tem-se bons precedentes
sobre as constituigdes estaduais, teoria da reparticdo de competéncias legislativas
concorrentes ¢ federalismo na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal que serdo

aprofundados no item 3.3 do presente estudo.

O estudo da jurisprudéncia restritiva do Supremo Tribunal Federal ¢ de primordial
importancia para as pesquisas que se propdem a investigar temas como federalismo e teoria
da reparticdo de competéncias legislativas concorrentes, pois a Corte funciona como arbitro,
interpretando os limites entre o que a Unido, os estados ¢ o Distrito Federal podem ou nao
fazer. Embora seja dificil examinar de forma exata até que ponto a Unido pode ir para ndo
invadir a competéncia estadual (e vice-versa) ou mesmo hipoteses de invasao de
competéncias do art. 24, em que a Unido legisla de forma generalista e os estados de maneira
especifica, ¢ extremamente dificil conceituar com exatiddo esses limites sob pena da

declara¢do de inconstitucionalidade.

Mesmo que neste capitulo se estude de forma critica a jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal, isso parece ser o que Luis Roberto Barroso chamou de “tratamento cabivel”
para a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal. A critica ou elogio, mas ndo a
indiferenca, como se o conhecimento pudesse representar uma opcao ideologica ou

doutrinaria (FERRARI, 2003, p.175).

O espago constitucional subnacional no Brasil ¢, infelizmente, pouco estudado, basta
fazer uma pesquisa com a populacdo para saber se os cidaddos sabem da existéncia de
constituicdes estaduais, entretanto, com certeza vao saber que hd sim uma Constituigdo
Federal, at¢ mesmo advogados, juizes e promotores, muitas vezes, ndo conhecem as cartas
estaduais. A Constituicdo Federal tutela direitos fundamentais e possibilita que os estados-
membros os regulem de maneira diversa no plano estadual, de forma que eles sejam

“laboratorios legislativos” e ndo maquinas de copias da legislacao federal.

No Brasil ha uma cultura constitucional relativa a direitos fundamentais que entende
que eles se esgotam no texto da Constituicdo Federal de 1988; ndo existe habito de resolver
conflitos com fundamento em constitui¢des estaduais como respostas satisfatorias para

questdes multiniveis subnacionais, direitos fundamentais com fundamento em Cartas
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estaduais. A centralizacdo do federalismo brasileiro ¢ em grande parte atribuida a
interpretagdo que o STF faz relativa aos conflitos de competéncias federativas que sdo

obrigados a resolver.

3.1. A importancia de proteger o consumidor a partir de uma estrutura juridica estadual

complementar a federal

O estudo da constituicdo estadual estd intimamente relacionado a questdo do Estado
Federal, pois nesta forma de Estado ¢ que se investiga ordens juridicas estaduais e federais,
ambas com fundamento em constituigdes. Neste capitulo serdo apresentados os pontos mais
relevantes da importancia do estudo de constituigdes estaduais no federalismo, assim como a
investigacdo da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal e os parametros do condominio
legislativo estabelecidos da Constituicdo Federal de 1988 para descobrir critérios normativos
para que os estados regulamentem direitos do consumidor sem atentar contra o sistema de

reparticdo de competéncias legislativas.

Os estados-membros podem servir como laboratorio legislativo realizando
experimentos que podem fornecer insights uteis sobre seus sucessos e fracassos
(GOOSSENS, 2013, p.9), “¢ um dos felizes incidentes do sistema federal que um tnico
estado corajoso possa, se seus cidaddos escolherem, servir como laboratorio, experimentando
novas experiéncias sociais € econdomicas sem risco para o resto do pais. Tradicionalmente, a
pesquisa dos estudiosos do Direito Constitucional, no Brasil, concentra-se, principalmente, na
Constituicdo Federal e muitas vezes negligencia a rica fonte de tradi¢do constitucional no
nivel estadual. No entanto, estados podem servir como laboratorios, produzindo insights tteis

nos sucessos ¢ fracassos de seus experimentos.

O federalismo permite que um povo experimente experiéncias em legislagdo e
administracao que nao poderiam ser testadas com seguranca em um grande pais centralizado.
Uma comunidade comparativamente pequena como um estado americano facilmente cria e
desfaz suas leis, os erros nao sdo sérios, pois logo sdo corrigidos, outros estados lucram com a
experiéncia de uma lei ou de um método que funcionou bem ou mal em um estado que a
experimentou. Dividir um pais em varias jurisdigdes com poderes legislativos proprios
garante que eles possam aprender com os sucessos € fracassos de cada um, (GOOSSENS,

2013, p.10), chama isso de “aprendizagem institucional ou federalismo de laboratorio”. Na
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ADI 5.646, no voto do ministro (FUX, 2019, p.15) explica a expressao “federalismo de

laboratdrio” nos seguintes termos:
Ao invés de assumir os riscos envolvidos nas grandes apostas de reforma
global das instituigdes nacionais, como tem sido feito, talvez seja melhor
experimenta-las no plano local de governo. A aplicagdo de novas ideias ou
arranjos politicos em algum estado ou municipio precursor pode servir como
teste. E claro que muitas experiéncias podem dar errado, mas os riscos para a
sociedade sdo menores do que quando se pretende realizar reformas
nacionais, por isso os governos estaduais sdo chamados de “laboratorios
legislativos”. E um dos felizes incidentes do sistema federal, que um tnico

estado possa, se seus cidaddos escolherem servir de laboratorio, e tentar
experimentos econdmicos e sociais sem risco para o resto do pais.

A descentralizagdo possibilita a ocorréncia simultinea de multiplos experimentos
politicos, a concorréncia entre legisladores pode levar a inovacdo e gerar sistemas
institucionais e regras legais aprimoradas, as jurisdi¢des descentralizadas poderiam aprender
umas com as outras ¢ o nivel federal também poderia aprender beneficamente com os

experimentos dos estados-membros (GOOSSENS, 2013, p.20).

Por outro lado, estudo cuidadoso das constituigdes subnacionais deve comegar por um
estudo “top-down” de cima para baixo com o objetivo de determinar a quantidade e a
qualidade do espaco constitucional subnacional conferido pela Constituicdo Federal as
constituigcdes estaduais. Ele sugere que o espaco Constitucional subnacional seja mais amplo
ou mais estreito dependendo da margem de descrigao que a Constitui¢do Federal fornece para

as unidades componentes adotar (WILLIAMS,2011, p.30).

Alguns fatores podem contribuir para analise subnacional mais ampla ou mais estreita
do espaco constitucional subnacional em um pais federal. O espago constitucional
subnacional pode ser semelhante a um acordedo, expandindo-se e contraindo-se ao longo dos
anos por meio de mudangas na Constitui¢do Federal ou na interpretagdo que a Suprema Corte
confere ao mesmo. Por exemplo, na Austria, a Constitui¢do Federal foi alterada em 1999
objetivando permitir que as constitui¢des de Lndnder incluissem escritérios de auditoria que
examinassem a administracdo financeira dos governos de Land, depois que duvidas
substanciais fossem expressas sobre se tais instituicdes exerceram o espaco constitucional

subnacional atribuido (TARR, 2009, p.91).

J& paises como Estados Unidos e Alemanha fornecem um espago bastante amplo em
que as unidades podem exercer competéncia para adotar suas proprias constitui¢des (suas

constituicdes federais sdo menos completas). Paises como México, Africa do Sul e Austria,
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por outro lado, fornecem apenas uma faixa relativamente de tal competéncia constitucional
subnacional (suas constitui¢des federais sdo mais completas). A India, com excegdo do caso
especial da maioria mugulmana de Jammu e Caxemira, ndo permite nenhum espaco estatal
constitucional porque todos os elementos estruturais estdo contidos na propria Constituigao

Federal (TARR, 2009, p.92).

Os paises federais agrupam seu espago constitucional subnacional de maneiras
diferentes, de forma que eles possam ter elementos substantivos e procedimentais, ou seja, a
Constitui¢ao Federal pode ndo apenas especificar as areas nas quais as unidades componentes
podem exercer suas competéncias e critério da Constituicdo, mas também determinar os

processos pelos quais essa discri¢do € exercida (HORTA, 2003, p.77).

Além disso, € claro, essas questdes podem ser tratadas na Constitui¢do nacional de
maneira simétrica ou assimétrica. Alguns paises, como os Estados Unidos, por exemplo,
tratam suas unidades componentes de maneira diferente em relagdo ao seu espaco
constitucional subnacional em substantivo e procedimental (WILLIAMS, 2011, p.8). Essas
questdes referentes ao espaco constitucional subnacional sdo de natureza legal e requerem um
método de policiamento federal para garantir que o espago constitucional subnacional ndo
seja ultrapassado pelos estados-membros e pelos municipios, e por outro lado ndo sejam

invadidos pela competéncia da Unido.

No entanto, se forem consideradas em um pais federal as proprias constitui¢des
estaduais, isso construiria uma anélise de baixo para cima (centro periferia) e partindo desse
ponto de vista, a avaliagdo ndo seria legal, mas sim uma avaliacdo das escolhas politicas e de
fato feitas por unidade subnacional sobre como e em que medida utilizar seu espaco
constitucional subnacional ou competéncia para a elaboracdo de constitui¢des. Para o autor,
uma de suas primeiras conclusdes ¢ de que muitas unidades componentes em paises federais
ndo utilizam plenamente o espaco constitucional subnacional que lhes foi atribuido como uma

questdo de direito sob o comando nacional (WILLIAMS, 2011, p.10).

E importante observar que as constituicdes subnacionais podem exceder suas
competéncias como também a Constituigdo Federal pode invadir o espago constitucional
infranacional protegido, nas palavras de (Ronald Watts apud Williams, 2011) as federacdes

variam enormemente no leque de poderes atribuidos a cada ordem de governo, mas comum a



113

todas elas sdo a garantia constitucional aos governos subnacionais da ndo centralizacao, ou

seja, autonomia, em pelo menos alguns campos de jurisdigdo.

A protecdo de direitos constitucionais subnacionais para além das garantias
constitucionais federais minimas ¢ potencialmente muito importante, por exemplo, a Corte
Constitucional da Africa do Sul determinou que as constitui¢des provinciais da Africa do Sul
podem conter garantias de direitos além do catdlogo de direitos fundamentais tutelados na
Constituicao Federal. Alguns novos direitos fundamentais da Constitui¢do estadual do sul do
Sudao contém previsdes de direitos das mulheres que nao possuem tutela na Carta Federal
(WILLIAMS, 2011, p.21) deixando claro que ¢ possivel que a legislagdo estadual implemente
novos direitos a par dos existentes na legislacdo federal, bem como criar novos o6rgidos de

protecdo e mecanismos de resolug@o de potenciais conflitos relevantes no plano regional.

A importancia que constituicdes subnacionais desempenham como ferramentas para
complementar ou suplantar direitos que t€ém fundamento na Constitui¢do Federal. Segundo o
autor, uma area de estudo que esta crescendo bastante nos Estados Unidos ¢ até que ponto
constituicdes subnacionais sdo utilizadas nos Estados Unidos como ferramentas ou
instrumentos de formulagdo de politicas para suplementar a legislagdo ordinaria. Por exemplo,
depois que a Suprema Corte do México confirmou o estatuto da Cidade do México,
legalizando o aborto no primeiro trimestre, muitas das constitui¢des estaduais no Mexico

estdo sendo alteradas para proibir o aborto (WILLIAMS, 2011, p.22).

Por um lado, na Argentina, a Constituicdo de Buenos Aires foi alterada para proteger o
casamento entre pessoas do mesmo sexo. J& por outro, muitos estados americanos alteraram
suas constituicoes para banir o casamento entre pessoas do mesmo sexo, incluindo a
proposi¢do da Califérnia que anulou a decisdo da Suprema Corte da Califérnia de que a
proibi¢do do casamento entre pessoas do mesmo sexo violava a lei de igualdade da
Constituicdo da California. Williams afirma que pesquisas constitucionais subnacionais
comparativas estdo cobrindo tanto aspectos tedricos como também li¢gdes praticas de
institui¢des subnacionais, deixando claro que o renascimento da lei constitucional subnacional
comparativa nao inclui grande parte do foco de constituicdes subnacionais. O estudo do
constitucionalismo subnacional ¢ um importante componente novo e real do direito

constitucional comparativo (WILLIAMS, 2011, p. 12).
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Em alguns sistemas federais o constitucionalismo subnacional existe, em parte, para
fornecer um “cheque em branco” as institui¢des nacionais. Ao repartir as competéncias entre
poderes federais e subnacionais, espera-se que ambos os niveis de governo tenham incentivos
para monitorar os outros com a finalidade de prevenir abusos de um deles, esse era o intuito

de Madison para justificar o nascimento do federalismo americano (MARSHFIELD, 2014,
p.5).

O equilibrio buscado pelo federalismo pode falhar caso a Unido concentre um amplo
rol de competéncias privativas. Dessa forma, ¢ importante descentralizar (tirar do centro),
distribuir as competéncias entre os entes subnacionais com a finalidade de alcancar o
equilibrio buscado pelo federalismo. Alguns sistemas descentralizam o poder politico para
promover a autogovernang¢a das comunidades subnacionais. Nesses sistemas, existe um
governo subnacional, em parte, para garantir que as comunidades subnacionais possam

exercer autodeterminacao politica (MARSHFIELD, 2014, p.6).

A legislagdo de protecdo ao consumidor tem proliferado nos Estados Unidos nas
ultimas décadas. No inicio da década de 1960, anunciava o alvorecer dessa proliferagdo, pois
um descontentamento geral com a capacidade das forcas do mercado, a Federal Trade
Commission (FTC) e a common law, estatal para proteger os consumidores, alimentaram
importantes reacoes legislativas. De fato, as legislaturas estaduais responderam a essas criticas
formulando e promulgando uma cole¢do diversificada de leis, muitas vezes referidas como
Atos de Protecdo ao Consumidor (CPAs) estaduais. O propdsito original desses CPAs de
estado era suplementar a protecdo federal de proteger consumidores de atos ou praticas
injustas ou enganosas, € cada estado tinha sua propria versao de CPA (WRIGHT, MASON,
2011).

No entanto, apesar do aumento meteorico das leis de defesa do consumidor, seu efeito
sobre o bem-estar geral do consumidor permanece incerto, pois a legislacdo de defesa do
consumidor pode servir a importantes fungdes econdmicas, potencialmente corrigindo falhas
de mercado e assimetrias informacionais. No entanto, essa legislagdo também pode gerar um
excesso de dissuasdo, uma vez que a responsabilidade expandida aumenta os custos marginais
das empresas, resultando em pregos de mercados mais altos e, de outra forma, impedindo a
conduta pré-competitiva. Evidéncias empiricas indicam que os legisladores muitas vezes nao

levam em conta os custos sérios - tanto intencionais quanto ndo intencionais repassados (pelo



115

menos em parte) aos consumidores, como resultando da expansdo da legislacdo de protecao

ao consumidor (WILLIAMS, 2011, p.20).

Os CPAs estaduais fornecem uma oportunidade valiosa para observar o federalismo
competitivo em agdo, pois implicam desafios importantes associados a regulamentacao
concorrente. O potencial do federalismo competitivo para melhorar os resultados dos
consumidores, melhorando a lei estadual, surge porque cada estado tem seu proprio CPA. O
federalismo competitivo reflete a nocdo de que os principios do mercado podem ser
traduzidos e levar a eficiéncia dentro da tomada de decisao legislativa. De fato, a competicao
jurisdicional pode desempenhar um papel significativo na disciplina das institui¢des
reguladoras, mitigando, assim, os efeitos potencialmente adversos do bem-estar do

consumidor decorrentes do excesso de regulamentagdo (WRIGHT e MASON, 2011).

No entanto, os beneficios do federalismo competitivo nao sdo obtidos sob todas as
circunstancias e podem ser criticamente limitados quando existem regimes federais
abrangentes e quando a concorréncia jurisdicional ¢ restrita. A realizacdo ou ndo dos efeitos
benéficos para o bem-estar da competi¢cdo jurisdicional depende, principalmente, dos custos
da empresa de sair da jurisdicdo. A saida ¢ a maneira mais direta pela qual as empresas podem
disciplinar decisdes legislativas dispendiosas, impedindo ou for¢ando a revogacdo de uma

imposicao insuficiente de impostos e regulamentagdes (WILLIAMS, 2011, p.23).

Dessa forma, ao permitir que as empresas evitem as consequéncias das decisdes
legislativas, a saida impde restrigdes aos legisladores, forcando-os a internalizar os custos de
suas decisdes e levando a mais eficiéncia as responsabilidades pelo cumprimento da lei de

protecao ao consumidor (WRIGHT e MASON, 2011, p.70).

O constitucionalismo subnacional pode ser amplamente definido como as regras
institucionais e praticas que definem e garantem a autoridade das unidades subnacionais
dentro de um sistema federal de governanca. Como uma interagdo da tentativa do federalismo
de reconciliar a unidade nacional com os governos subnacionais e teoria do federalismo busca

preencher duas fungdes que estdo interligadas e igualmente essenciais.

Primeiro, o constitucionalismo subnacional permite que as unidades subnacionais
exercam sua independéncia do governo nacional na estruturacdo e/ou limitagdo do poder
politico a eles conferido sob a Constitui¢do Federal. Em segundo lugar, o constitucionalismo

subnacional aumenta a capacidade da unidade subnacional de proteger direitos e liberdades
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individuais, isto ¢ especialmente verdadeiro quando instrumentos de prote¢ao de direitos

subnacionais fazem mais do que espelhar garantias fundamentais (LAWRENCE, 2011, p.6).

No entanto, a promessa ¢ o poder do constitucionalismo subnacional na garantia de
direitos fundamentais no nivel subnacional dependem diretamente da estrutura do sistema
judicial encarregada de sua implementacdao no pacto federal. Com efeito, enquanto um
sistema judicial dividido serve como cenario ideal para o florescimento e protecao de direitos
subnacionais, uma estrutura unificada prejudica seriamente a garantia de ordenar direitos e
liberdades. Um sistema judicial nacional unificado nao ¢, contudo, uma solugdo
intransponivel e obstaculo a preservacdo do carater distintivo subnacional, as ambiguidades
decorrentes da interpretacdo federal de documentos constitucionais subnacionais pode, em

certas circunstancias, permitir que tal distingdo seja mantida (LAWRENCE, 2011, p.7).

A experiéncia do Canada - Quebec com o constitucionalismo subnacional fornece um
site frutifero para testar a validade dessa hipotese. Embora a estrutura do sistema judicial do
Canada seja de fato unificada, a provincia de Quebec fez um 6timo uso de sua legislagdo
constitucional subnacional através da promulgagdo do Codigo Civil de Quebec e da Carta de
Quebec de Direitos Humanos e das Liberdades, esta ultima € especialmente pertinente em sua
protecdo de direitos e liberdades, muitas das quais diferem da Carta Federal Canadense de
Direitos e Liberdades. Por exemplo, enquanto os tribunais provinciais afirmaram a prote¢ao
dos direitos religiosos e dimensdes institucionais da liberdade sob ambos os documentos, o
Supremo Tribunal do Canadad abragou uma interpretacdo similar da liberdade religiosa que
aparentemente nega a antiga existéncia continuada. Isto sugeriria que a interacdo de Quebec
dos direitos subnacionais a protecdo nao € pareo para o quadro federal nacional

(LAWRENCE, 2011, p.8).

O estudo do federalismo canadense pode ser ainda mais aprimorado considerando a
teoria do constitucionalismo subnacional (pode-se importar esse exemplo para o estudo do
federalismo brasileiro). Originalmente desenvolvido no estudo do federalismo americano, este
ultimo ¢ visto como caracteristica dos sistemas federais em que a Constitui¢do nacional
(federal) ¢ deliberadamente incompleta, assim, os documentos constitucionais subnacionais
possuem a func¢do de preencher lacunas dentro dos parametros de sua respectiva jurisdicdo. O
constitucionalismo subnacional ¢ melhor entendido como uma série de regras (formais e

informais) que protege e define a autoridade das unidades subnacionais dentro de um sistema
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federal para exercerem algum grau de independéncia na estruturagao ou na limitagdo do poder

politico que lhes ¢ reservado (WILLIAMS, 2011, p.25).

O constitucionalismo subnacional, portanto, reconhece o papel significativo das
unidades subnacionais na “autogovernancga coletiva” de uma nagao. A existéncia institucional
do constitucionalismo subnacional dentro de um sistema federal pode ser circunscrita pela
interagdo de multiplos parametros sobrepostos, para (MARSHFIELD, 2014, p.15) quatro
parametros sdo identificados: o primeiro, as unidades subnacionais devem ser dotadas de um
grau de independéncia e determinar alguns contetidos fundamentais da organizagao politica,

incluindo a estrutura de governo e a protec¢ao dos direitos individuais.

O segundo, e como consequéncia natural a incompletude da Constitui¢do Federal, o
constitucionalismo subnacional exige a existéncia de ou a capacidade das unidades
subnacionais de promulgar um documento constitucional adequado as suas esferas de
jurisdicdes definidas, pois as constitui¢des subnacionais tipicamente fornecem a politica
estruturada organizativa da unidade subnacional relevante, moldada por fatores politicos,
econdmicos e sociais. O terceiro e quarto parametros sao, além disso, ancorados no carater
distintivo dos documentos constitucionais subnacionais. Respectivamente, esses parametros
exigem que as constituicdes subnacionais sejam insubstituiveis e supremas (MARSHFIELD,

2014, p.16).

Alguns estudos desenvolvidos por (LAWRENCE, 2011, p.6) sobre a avaliagao da
aplicacdo do constitucionalismo subnacional a federagao canadense pode levar a conclusdo de
que essa teoria ndo ¢ explicitamente adequada no modelo canadense. Por outro lado, no

Canada, a nocao de constitucionalismo provincial € praticamente inexistente.

Aderindo a tradigdo britanica de constitui¢des nao escritas, o Canada possui pratica
constitucional centrada no governo federal. No Canada, a exaustividade da Constituicao
Federal favorece a percepcdo de que o constitucionalismo subnacional canadense e o espago
constitucional subnacional sdo limitados e o potencial de autodeterminacdo ¢ escasso. Na
verdade, o constitucionalismo subnacional depende da quantidade de espago disponivel para
atores subnacionais dentro da faixa de escolhas constitucionais permissiveis e restringidas

pela Constitui¢do Federal (LAWRENCE, 2011, p.10).

A protecao federal de direitos fundamentais através de documentos federais pode ser

limitada e em questdes que o direito federal nao protege o direito subnacional pode ser um
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instrumento relevante e 1til para preencher lacunas. Além disso, pode existir uma duplicagdo
de garantias de direitos consagrados em ambos os documentos (nacional e subnacional), no
qual a autonomia subnacional ¢ refor¢ada através da protecdo simultanea de direitos e

liberdades (LAWRENCE, 2011, p.11).
3.2. Normas relativas ao direito do consumidor nas constituicoes estaduais

O estudo de constituicdes estaduais ¢ uma questdo altamente significativa para o
funcionamento do Estado federal, a regra pela qual as constituicdes subnacionais precisam
estar em conformidade com a Constituicdo Federal ¢ um dos elementos basicos do principio

da supremacia federal e baseia-se em trés suposicoes.

Em primeiro lugar, uma Constituicdo Federal ¢ um ato feito no mais alto nivel da
hierarquia governamental ¢ tem forca legal suprema em uma federacdo, razao pela qual as
constitui¢des estaduais devem obedecer a ela. Em segundo lugar, a Constituicdo Federal
precede as constitui¢des estaduais no tempo e na sequéncia ldgica, portanto, uma constituicao
subnacional com respeito & Constituicdo Federal ndo ¢ simplesmente uma lex inferior, mas
como regra também ¢ uma lex posterior. Por essa razdo, ¢ importante que a Constituicdo
Federal tenha precedéncia sobre as constitui¢des estaduais, uma vez que uma constituicao

estadual teria o poder de emenda-la (LAWRENCE, 2011, p.15).

Parte da doutrina entende que em regra a supremacia das leis federais sobre a
constitui¢do subnacional reduz significativamente o grau de aplicacdo do principio federal. E
quase impossivel evitd-lo nas federacdes em que a Constituicdo Federal concede grandes
liberdades aos estados quando se trata de criar suas proprias ordens constitucionais
(LAWRENCE, 2011, p.16). Como dito anteriormente, existem dois tipos de leis nos sistemas
legais das federagdes - leis federais e leis estaduais, e, portanto, a funcao basica do judiciario
constitucional, fun¢do da revisdo judicial (constitucional) das leis nas federagdes tem dois
aspectos (WILLIAMS, 2011, p.13).

O primeiro aspecto da revisdo judicial das leis € colocar as leis do estado em teste de
constitucionalidade e legalidade, essas leis precisam estar de acordo com a Constituigdo
Federal e leis federais ¢ com uma constituicdo estadual. A teoria classica do federalismo,
portanto, apoia a perspectiva de que uma federagdo precisa de um érbitro na forma de
judicidrio, cuja tarefa ¢ proteger a Constituicdo Federal tanto de decretos federais quanto

estaduais. A revisao judicial de leis federais busca seus fundamentos tedricos na ideia de uma
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“Constituig¢ao restritiva”, pois a Constituicao estabelece limites dentro dos quais o judiciario
precisa observar (LAWRENCE, 2011, p.20).

3.2.1. Estados que repetem o texto da Constituicio Federal

Desde a Constituicao Federal de 1946 (em seu artigo 18) comegou-se a controlar a
autonomia constitucional dos estados-membros ¢ a eles destinam-se todos os poderes que nao
lhes sejam proibidos pela Carta Magna. A fun¢do do constituinte estadual se acaba, muitas
vezes, na criagao de normas de repeti¢do, pelas quais realiza o deslocamento da Constitui¢ao
Federal para a constitui¢do do estado (JONH, 2015, p. 5). Nesse contexto, Horta aduz nos

seguintes termos:

As normas de reproducdo refletem a expansividade do modelo federal, que atraiu
para seu campo matéria anteriormente entregue a revelacdo originaria do controle
estadual. A tarefa do constituinte limita-se a inserir aquelas normas no ordenamento
constitucional do Estado, por um processo de transplantacdo. A norma de
reprodugdo ndo ¢, para os fins da autonomia do estado-membro, simples norma de
imitagdo, frequentemente encontrada na elaboragdo constitucional. As normas de
imitagdo exprimem a cdpia de técnicas ou de institutos, por influéncia de sugestdo
exercida pelo modelo superior. A dosagem das normas que vdo ser reproduzidas
pela Constituicdo do Estado constitui aspecto de fundamental importancia na
organizacao federativa. As normas centrais que partem da Constituicdo Federal, ndo
podem absorver o terreno da auto-organizacao do estado-membro e devem coexistir
com as normas constitucionais autdnomas de auto-organizagdo (HORTA, 2003, p.
73).

A Constituigao do Estado do Acre em seu artigo 11 dispde que compete ao estado e a
Unido estatuirem sobre os assuntos dispostos na Constituicdo Federal e que ndo havendo lei
federal sobre tais matérias, o estado atuara a competéncia legislativa para cuidar das suas
singularidades. Observa-se, assim, que o artigo 11 da Constitui¢do do Estado do Acre repete o
artigo 24 caput e § 3°, da Carta Maior. Fica nitido que se trata de competéncia legislativa
concorrente entre Unido e estados legislarem sobre o direito do consumidor, assim como, na
falta de lei federal sobre normas gerais, os estados exercerdo competéncia legislativa
subsididria, suprimindo a auséncia da referida lei. O artigo 12 da Constitui¢ao do Estado do
Acre declara a mesma redagdo do artigo 5° XXXII da CF, que dispde “o Estado promovera,
na forma da lei, a defesa do consumidor” (ACRE, 1989, p. 4).

O artigo art. 12, inciso II, E, H da Carta do Maranhao repete o texto do artigo 24, V, da
CF, afirmando que “Compete a Unido e aos estados legislarem, concorrentemente, sobre
producao e consumo”. O artigo 74 da Constitui¢ado do Estado do Rio de Janeiro também
reproduz o artigo 24, V, da Carta Magna (MARANHAO, 1989, p.3).

O artigo 13, V da Constituicdo do Estado do Parana, afirma que compete ao estado,

concorrentemente com a Unido, legislar sobre produ¢do e consumo repetindo o artigo 24, V,
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da Constituicao Federal. O artigo 13, VIII, da Carta do Estado do Parana, relata que ¢
responsabilidade do estado, juntamente com a Unido, a responsabilidade por dano ao
consumidor copiando o artigo 24, VIII da CF (PARANA,1989, p.3).

Nesse sentido, o artigo 20 da Constitui¢ao do Estado do Rio Grande do Norte repete o
artigo 24, incisos V e VIII, da Carta de Outubro, aduzindo que cabe ao estado,
concorrentemente com a Unido, legislar sobre: producdo e consumo, responsabilidade por
dano ao consumidor (RIO GRANDE DO NORTE, 1989, p.6).

Observa-se também o artigo 12 da Constitui¢ao do Estado da Bahia copia o texto do
artigo 24, VIII da CF dispondo: incumbe ao estado, concorrentemente com a Unido, legislar
sobre: dano ao direito do consumidor (BAHIA, 1989, p. 4).

O artigo 18, V e VIII, da Carta estadual do Para reproduz o artigo 24, V da Carta
Magna aduzindo: “Compete ao estado, concorrentemente com a Unido, legislar sobre: V -
producdo e consumo”. O artigo 174 da Constitui¢do do Estado de Roraima repete o texto dos
artigos 170, V, e 5 °, XXXII da CF, no qual afirma: “O estado promoverd, na forma dos
artigos 5°, inciso XXXII, e 170, inciso V, da Constitui¢do Federal, a defesa do consumidor, de
modo a garantir-lhe a saude, a seguranca e a defesa de seus interesses econdmicos” (PARA,
1989, p. 6; RORAIMA, 1991, p. 42).

A Lei Organica do Distrito Federal em seu artigo 17, V e VIII, repete o artigo 24, V e
VIII da Carta Maior, afirmando que “Compete ao Distrito Federal, concorrentemente com a
Unido, legislar sobre: V — producdo e consumo; VIII — responsabilidade por danos ao
consumidor” (DISTRITO FEDERAL, 1993, p. 6).

A Carta do Estado do Mato Grosso do Sul em seu artigo 246 reproduz o artigo 5°,
XXXII da CF, no qual afirma que cabe ao estado a defesa ao consumidor (MATO GROSSO
DO SUL, 1989, p. 71).

Percebe-se que a Constituicdo do Estado do Amapa, em seu artigo 12, incisos V e
VIII, e a Carta do Estado de Sergipe em seu artigo 9°, V e XV, afirmam, respectivamente:
Compete ao estado legislar sobre: V - producao e consumo; VIII - responsabilidade por danos
ao consumidor. Repetindo, dessa forma, o texto do artigo 24, V e VIII da CF (AMAPA, 1991,
p- 4; SERGIPE, 1989, p. 29).

A Carta do Estado do Ceard em seu artigo 16, V e VIII, transmite o texto do artigo
24, V e VIII da CF, o qual dispoe: “O estado legislara concorrentemente sobre
responsabilidade por dano ao consumidor”. Ademais, fica perceptivel que quando se trata de

tutela ao direito consumerista tem-se uma atuacdo conjunta dos entes federados (Unido,



121

estados e Distrito Federal) relativos a uma unica matéria, ou seja, uma competéncia
concorrente (CEARA, 1989, p. 4).

A Constituicdo do Estado da Paraiba, em seu artigo 7°, § 2°, V e VIII, afirma que cabe
ao estado legislar privativa e concorrentemente com a Unido sobre produgdo e consumo €
também responsabilidade por dano ao consumidor, repetindo o texto legal do artigo 24, V e

VIII da CF (PARAIBA, 1989, p. 17).

3.2.2. Estados que vao além da Constituicdo Federal

A Constituicao do Estado do Piaui ¢ uma das mais detalhadas e protetivas ao direito
do consumidor, mais especifica sobre essa matéria se comparada, por exemplo, com a
Constitui¢ao do Estado do Parana (que ¢ uma das cartas estaduais mais carentes de tutela ao
consumidor). Logo, fica perceptivel que o cidaddo do Piaui tem mais protecdo a esse direito
do que as pessoas que habitam no Estado do Parana, para fundamentar isso, 13 artigos da
Constituicao do Piaui tratam sobre a prote¢do consumerista, dentre eles, os artigos 6°, 7°, 14,
144, 148, 166 e 226, enquanto na Constituicdo do Estado do Parand, apenas, trés artigos
dispdem sobre a protecdo ao consumo, como, por exemplo os artigos 12, VIII, 120, X e 145.

A Carta do Estado do Piaui em seu artigo 7°, 11, afirma que o estado deve proteger o
consumidor criando organismos para a sua defesa no ambito dos trés poderes (Legislativo,
Executivo e Judicidrio). No artigo 6° aduz que todos os consumidores tém o direito de ter
conhecimento de informacdes sobre o seu respeito constante em registros publicos e
particulares. O artigo 14 diz ainda que cabe ao estado a responsabilizacdo por dano ao
consumidor. No artigo 144, VIII, afirma que ¢ funcdo institucional do Ministério Publico
participar de organismos estatais de defesa do consumidor. O artigo 148 complementa que a
defesa do consumidor ¢ realizada pelo Ministério Publico através do Programa de Protecdo e
Defesa do Consumidor, cabendo a lei complementar dispor sobre o funcionamento desse
programa. O artigo 166, § 4°, diz que a lei devera informar aos consumidores sobre os
impostos que incidem sobre servicos e mercadorias. O artigo 226, § 1° institui a
obrigatoriedade dos alunos das escolas publicas e das particulares apresentarem sobre o
direito do consumidor (PIAUI, 1989.p.3).

Ademais, foi promulgada a Lei Ordinaria 20 de 2012 no Estado do Piaui que obriga as
institui¢des financeiras localizadas nesse estado a informar ao consumidor sobre o desconto
na antecipagdo do pagamento de dividas. De acordo com a referida lei, ficam as institui¢des

financeiras e demais estabelecimentos que operem com financiamento credidrio, bancério e
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empréstimos localizados no Estado do Piaui, obrigadas a fixar no interior de seus
estabelecimentos, placa ou cartaz informativo sobre o direito do consumidor que antecipar o
seu débito, e de ter reducdo proporcional nos seus juros.

Concernente, ainda, ao Estado do Piaui, foi promulgada em 2004 a Lei Complementar
n® 36 que dispdoe sobre o Sistema Estadual de Defesa do Consumidor - SEDC e torna a
atividade de protecdo comunitiria DECOM em um programa de prote¢do e defesa do
consumidor do Ministério Publico do Estado do Piaui (PROCON-MPPI) mudando os artigos
7°, inciso I, 53, 54 e 88 da Lei Complementar Estadual 12.193 que indica normas gerais no
exercicio do poder de policia e de incidéncia de penalidades administrativas previstas. Nesse

sentido, aduz o artigo 1° da Lei Complementar n°® 36:

Fica, na forma desta Lei, transformado o Servigo de Defesa Comunitaria —
DECOM/MP, em Programa de Prote¢do ¢ Defesa do Consumidor do Ministério
Publico do Estado do Piaui — PROCON/MP-PI, o6rgdo integrante do Ministério
Publico do Estado do Piaui, nos termos previstos no art. 148, § 2°, da Constituigéo
do Estado do Piaui e no art. 54 ¢ seu paragrafo unico, da Lei Complementar Estadual
12/03, de 18 de dezembro de 1993, para fins de aplicacdo das normas estabelecidas
na Lei n°® 8.078, de 11 de setembro de 1990 — Cddigo de Defesa do Consumidor — e
na legislagio correlata as relagdes de consumo (PIAUI, 2004, p. 1).

A Constituicao do Estado de Rondonia em seu artigo 8°, VIII afirma que compete ao
estado proteger o consumidor contra danos causados a ele. No artigo 129, III aduz que cabe
ao estado instaurar impostos em relagdo as operagdes de bens e servigos relativos aos
consumidores que habitam nesse estado. O artigo 152 relata que a lei complementar ira dispor
sobre a agdo do estado na defesa dos direitos do consumidor (RONDONIA, 1989, p. 2).

O Projeto de Lei n° 365/16, do Estado de Ronddnia, de autoria do deputado Ezequiel
Janior (PSDC), dispde sobre a informag¢do ao consumidor do direito de saldar,
antecipadamente, seus débitos e obter reducdo de juros e demais acréscimos. Pelo projeto
aprovado, todo estabelecimento que operar com financiamento, crediario, empréstimos ou
demais operagdes deverd manter cartazes fixados permanentemente, informando o direito em
antecipar pagamento de divida com reducdo proporcional de juros. O cartaz fixado no
estabelecimento deve conter que “nos termos do § 2°, do artigo 52, do Cddigo de Defesa do
Consumidor (CDC), fica assegurado ao consumidor que efetuar a liquidacdo antecipada do
débito, total ou parcialmente, a redugdo proporcional dos juros e demais acréscimos” (CDC,
1990, p. 809)

A Constituicdo do Estado do Mato Grosso em seu artigo 10, XX, afirma que o Habeas
Data podera ser impetrado em face de registro de dados ou cadastro de entidades particulares
e publicas junto ao publico de consumidores. O artigo 83, III, do mesmo diploma normativo,

aduz que a Coordenadoria de Pericias e Identificagdes tem a funcdo de coordenar as agdes
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publicas civis para a defesa do consumidor. O artigo 118, II, assegura que a Defensoria
Publica deve orientar os consumidores, uma vez que compete a ela a sua defesa. O artigo 153,
IV, diz que em relacdo aos servicos disponibilizados ao consumidor final localizado em outro
estado ira adotar a aliquota interestadual. O artigo 181, V afirma que compete a Lei Organica
Municipal tragar a dire¢do para a elaboracao de sistema municipal de defesa ao consumidor
(MATO GROSSO, 1989, p. 19)

O artigo 338, § 5° da Carta do Estado do Mato Grosso tutela que as feiras livres de
vendas diretas de produtos ao consumidor serdo isentas de tributos. O artigo 343 do referido
diploma legal afirma que o estado, por meio de um o6rgao especial, fiscalizara a produ¢do de
agrotéxico e biocidas com o objetivo de tutelar o consumidor. O artigo 13 aduz, ainda, que
cabe ao estado dispor sobre o funcionamento do Sistema Estadual de Defesa do Consumidor
(MATO GROSSO, 1989, p. 21).

Percebe-se que no Estado do Mato Grosso foi instituida pelo deputado Romoaldo
Junior a Lei n°10.392, de 2016 que estabelece normas para exposicdo de precos ao
consumidor de produtos alimenticios, de limpeza ¢ de bazar nas prateleiras dos

estabelecimentos comerciais. Nesse sentido, aduz a referida lei:

Art. 1° Os estabelecimentos comerciais, no ambito do Estado de Mato Grosso,
deverdo afixar, de maneira bem visivel, nas prateleiras ou nas gondolas, por tipo de
embalagem, etiqueta contendo, além do valor do produto, o valor referente a unidade
basica, tais como: quilo, litro, metro ou unidade, em todos os produtos alimenticios,
de limpeza e de bazar. Paragrafo unico: as micro e pequenas empresas enquadradas
no Simples Nacional, conforme faturamento disposto no anexo I da Lei
Complementar Federal n® 123, de 14 de dezembro de 2006, ficam dispensadas do
disposto no caput deste artigo. Art. 2°: os estabelecimentos que comercializam os
produtos constantes no art. 1° terdo 180 (cento e oitenta) dias, a partir da publicacio
desta Lei, para se adequarem a ela. Art. 3°: o descumprimento desta Lei acarretara
ao infrator as sang¢des previstas no Capitulo VII do Titulo I da Lei Federal n°® 8.078,
de 11 de setembro de 1990 (Lei n° 10.392 de 2016).

Embora o artigo 12, VIII, da Constitui¢do do Estado do Parana repita o artigo 24, VIII
da CF, nos artigos 120, X e 145 da referida Carta estadual tutela a produgdo de consumo “a
mais” do que trata a Constitui¢do Federal. No artigo 120, X, a Carta estadual do Parané afirma
que cabe ao Ministério Publico participar de entidades estatais de defesa do consumidor. O
artigo 145 aduz que compete ao estado, com a Unido, os municipios e a sociedade, efetivar a
defesa dos direitos dos consumidores, por meio da conscientizacdo e da responsabilizagdo por
danos a eles causados (PARANA, 1989, p. 38).

Além disso, foi promulgada a Lei n° 18.451, no Estado do Parand, estatuindo o
programa de estimulo a cidadania fiscal do Parand e o reconhecimento de outras medidas, tais

como, estimular os compradores de produtos e servi¢os de transporte a requerer do fornecedor
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a concessao da nota fiscal. O artigo 2° da referida lei também estabelece a obrigatoriedade da
pessoa natural ou juridica que ao receber mercadoria, bens ou servigos de transporte
interestadual sera obrigatoriamente contribuinte do ICMS.

O artigo 121, II, da Constitui¢do estadual de Minas Gerais, afirma que cabe ao
Ministério Publico defender o direito do consumidor. O artigo 125, IV, relata ainda que ¢ uma
op¢do do procurador geral de justica a iniciativa de lei complementar que trate sobre a
permanéncia de curadorias especializadas na protecdo ao direito do consumidor. O artigo 146,
VI, orienta que as operagdes que dispdem sobre bens e servigcos disponibilizados ao
consumidor final de outro estado serd aplicada a aliquota interestadual. O mesmo artigo 146,
D, aduz que o encargo financeiro da operacdo de venda a prazo sera suportado pelo
consumidor final. O artigo 261, IV, indica que o estado ird estimular o desenvolvimento
econdmico e executara o plano mineiro de desenvolvimento integrado com a finalidade da
expansao do mercado consumerista (MINAS GERALIS, 1989, p. 72).

O artigo 233 da Constituicdo do Estado de Minas Gerais afirma que o estado sera
responsavel pela defesa dos direitos do consumidor, educagdo para o consumo e estimulo de
associacdes voltadas a esse fim, no paragrafo 3° do mesmo artigo declara que o poder publico
mantera orgao especializado na defesa do consumidor. O artigo 261 do mesmo diploma legal
aduz que ¢ uma opgao dos cidaddos e uma obrigagdo para o servidor publico representar o
Ministério Publico contra ato que seja contrario aos direitos dos consumidores. O artigo 14 da
referida Carta afirma que cabe a Procuradoria Geral de Justica atividades do Programa
Estadual de Prote¢do ao Consumidor. O artigo 18, § 6°, assinala que compete ao estado
disciplinar leis que protejam os direitos dos consumidores sobre o controle de qualidade dos
bens, alimentos e servigos comercializados no estado (MINAS GERALIS, 1989, p. 112).

Foi promulgada a Lei Complementar n° 144, de 2017, no Estado de Minas Gerais, que
altera a Lei complementar n° 66, de 2003, que cria o Fundo Estadual de Defesa do
Consumidor - FEPDC e o Conselho Gestor do Fundo Estadual de Protecdo ¢ Defesa do
Consumidor (Lei Complementar n® 144). Nesse contexto, afirma o artigo 1° da Lei

Complementar n° 144:

Art. 1° — Ficam criados, na estrutura organizacional do Ministério Publico, o
Fundo Estadual de Prote¢ao e Defesa do Consumidor — FEPDC —, previsto na
Lei Federal n° 8.078, de 11 de setembro de 1990, com o objetivo de financiar
acdes para o cumprimento da politica estadual de relagdes de consumo, de
forma a prevenir e reparar danos causados ao consumidor, ¢ o Conselho
Gestor do Fundo Estadual de Prote¢do e Defesa do Consumidor, com o
objetivo de atuar como gestor do FEPDC.
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Embora a Constitui¢ao do Estado do Acre em seu artigo 11 repita o texto do artigo 24,
§ 3° da Constituicao Federal, conforme acima foi relatado, em contrapartida, no ADCT (Ato
das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias), em seu artigo 25, concebeu a Comissao
Estadual de Protecdo ao Consumidor - CEPC, a qual ¢ uma entidade ligada a Procuradoria
Geral do Estado, a incumbéncia de proteger o consumidor do Acre (ACRE, 1989, p. 104).

Apesar do artigo 7°, § 2°, da Constituicdo do Estado da Paraiba repetir o texto legal do
artigo 24 da Carta Maior, o artigo 131, II, da Carta do referido estado indica que compete ao
Ministério Publico examinar sobre a participagdo em organismos estatais de defesa do
consumidor. No artigo 159, VII e VIII do mesmo diploma legal, aduz que cabe ao estado
instaurar tributos sobre as operagdes que fornecam bens e servigos ao consumidor final que
esteja em outro estado. Afirma também que os procedimentos que destinem bens e servicos a
contribuinte do imposto, que seja a0 mesmo tempo consumidor final localizado no estado da
Paraiba, este tera de pagar o imposto correspondente a diferenca entre a aliquota interna e
interestadual (PARAIBA, 1989, p. 74).

O artigo 161 da Carta estadual da Paraiba aduz que cabe a lei estabelecer os meios
para que os consumidores sejam informados sobre os impostos que incidem em mercadorias e
servicos. O artigo 13 do referido diploma legal orienta que o estado proporcionara a defesa do
consumidor com a participacdo conjunta de segmentos da sociedade civil no prazo de 120
dias da promulgacdo da Constituicdo estadual. O artigo 27 afirma que o Procon esta ligado a
Defensoria Publica do Estado da Paraiba. No artigo 43, tutela que o pagamento dos servidores
publicos tera como base um indice geral ndo inferior & variagdo do indice de pregos ao
consumidor - IPC (PARAIBA, 1989, p. 88).

A Lei Ordinaria n° 126, de 2015, do Estado da Paraiba, criou o Programa de Protecao
e Defesa do Consumidor do Ministério Publico do Estado da Paraiba, MP-Procon, dispondo
sobre normas gerais do poder de policia e de pratica de puni¢cdes administrativas previstas na
Lei n° 8.078, de 1990. O 6rgdo MP-Procon tem responsabilidade e jurisdicio em todo o
estado da Paraiba, tendo atribuicdo para elaborar, aplicar, organizar e executar a Politica
Estadual de Protecao e Defesa do Consumidor. Detém também a funcao de obter, examinar e
processar informagdes apresentadas por instituigdes de pessoas juridicas de direito publico ou
privado e por consumidores individuais. Busca fomentar a formacdo de orgdos publicos
municipais de defesa do consumidor e por fim inspecionar as relagdes de consumo aplicando
penalidades do CDC.

E importante ressaltar que a Lei Ordinaria do Estado da Paraiba n® 10.953, de 2017,

dispde acerca da necessidade de autorizacdo de acesso de clientes e usuérios aos lugares em
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que sao feitos e processados os alimentos para a utilizagao e a venda em locais, como bares. A
referida lei afirma que € obrigatorio os bares, restaurantes e hotéis fixarem um aviso em seus
estabelecimentos informando que os clientes estdo autorizados a entrar para conhecer a
cozinha e o lugar em que os alimentos sao guardados.

Observa-se que a Constituicdo do Estado de Alagoas, em seu artigo 149, III, dispde
que compete ao Ministério Publico dispor sobre a atividade em entidades do estado a protegao
ao consumidor (ACRE, 1989, p. 71).

A Carta do Estado do Amapa em seus artigos 245, 246, 247, 248 e 249, tutela o direito
consumerista. O artigo 245 aduz que o ente estatal tem competéncia na prote¢do do
consumidor propiciando-lhe seguranga, saide e defesa de seus interesses. O artigo 246 alega
que a politica de consumo sera tutelada e efetivada pelo poder publico, com desempenho dos
empresarios e do poder publico, assim como as outras areas da economia. O artigo 247 relata
os principios norteadores da politica economica do consumo, dentre eles: o estimulo as
cooperativas, criagdo do sistema estadual de defesa ao consumidor, instrumentos que
proporcionem o direito a informagdo do consumidor, diretrizes ao consumidor com base na
lei. O artigo 248 afirma que compete aos estados e aos municipios acautelar a qualidade dos
produtos acessiveis a populacdo através de controle de estabelecimentos comerciais e
industriais (AMAPA, 1991, p. 64).

A Constituicdo do Estado do Maranhdo, em seu artigo 98, III, aponta que cabe ao
Ministério Publico realizar a defesa ao consumidor. A Carta do Estado do Mato Grosso do
Sul, em seu artigo 247 dispde sobre protecdo do consumidor, afirma que o consumo sera
efetivado pelo Poder Publico, com atuacdo de empresarios e de trabalhadores e de
consumidores com a finalidade de instalar sistema estadual de tutela consumerista, estimular
as cooperativas ou outras maneiras de consumo, elaborar estudos econdomicos de mercados
consumidores, disponibilizar maneiras para propiciar ao consumidor ter alcance ao direito de
informacgao, seguranca e saude, fomentar o pensamento politico para a defesa das ambigdes do
consumidor. Nesse sentido, oportunizar o consumidor o acesso a informacao, prote¢ao da
vida, satide e seguranga sdao considerados direitos basicos do consumidor insculpidos no artigo
6°, 1 e 11, do CDC (MARANHAO, 1989, p. 35; MATO GROSSO DO SUL, 1989, p. 71).

A Carta do Estado do Rio de Janeiro, em seu artigo 63, declara que concerne ao estado
defender os direitos dos consumidores, através de: formacdo de entidades de defesa do
consumidor, desmotivar a propaganda enganosa o atraso na entrega de produtos e abuso no
estabelecimento de pregos. Visa também estimular o compromisso das empresas comerciais,

industriais, e de prestacdo de servicos pela garantia dos produtos que comercializam,
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comprometimento dos administradores de sistemas de consorcio pela inobservancia dos
prazos de entrega de mercadoria. Obrigatoriedade de aviso nas embalagens de forma clara ao
consumidor, sobre a constitui¢ao do produto, data de fabricagdo e prazo de validade. Objetiva
também amparo juridico integral e gratuito ao consumidor, comportamento do estado intervir
no abastecimento e guarda de estoques. E necessario ressaltar que o CDC em seu artigo 6°,
IV, tutela a protecdo contra a publicidade enganosa e abusiva, sendo considerado como um
direito basico do consumidor (RIO DE JANEIRO, 1989, p. 8).

A Constituicdo do Estado do Rio Grande do Sul, em seu artigo 266, relata que cabe ao
estado propiciar a tutela ao consumidor de forma a acautelar a seguranca e a saude, podendo
quando necessario o estado interferir na economia para garantir o equilibrio entre produgdo e
consumo. O artigo 267, do mesmo diploma legal, assegura que a politica de consumo sera
organizada pelo Poder Publico, com a atuagdo das entidades figurativas do consumidor,
empresarios e trabalhadores com os seguintes objetivos: criar sistema estadual de tutela ao
consumidor, incentivar as cooperativas e outras maneiras de consumidores, formular
conhecimentos econdmicos e sociais de mercados consumidores, com objetivo de organizacao
e guias de consumo aptos a assegurar seu crescimento, oferecer atendimento e orientagdo ao
consumidor por meio de entidade especializada, assim como incentivo ao consumo
sustentavel (RIO GRANDE DO SUL, 1989, p. 72).

E interessante compreender que a Carta do Estado do Amazonas tutela em seu artigo
9°, que o estado e o municipio devem proteger o consumidor proporcionando a sua defesa
através de: assisténcia juridica integral e gratuita ao consumidor, leis sancionatdrias a
propagandas enganosas, ao atraso na entrega de mercadorias e na fixagdo de precos, obrigacao
pela prote¢do de produtos comercializados. Deve-se prezar pela preservacao de entidades para
defesa do consumidor no ambito dos poderes Legislativo e Executivo (AMAZONAS, 1989, p.
3).

Concernente ao Poder Legislativo, a tutela serd realizada pela Comissdo Técnica
Permanente Especifica, pelos seguintes métodos: prestagdo aos consumidores de informagdes
sobre os seus direitos e garantias, verificacdo de denuncias apontadas por entidades
representativas de pessoas juridicas de direito publico ou privado, inspecionar o cumprimento
da legislacdo aplicavel ao consumo aplicando as sancdes administrativas em lei, efetuar
audiéncias conciliatérias, introduzir parcerias com 6rgao de defesa do consumidor do Poder
Executivo e de organizagdes nao-governamentais (AMAZONAS, 1989, p.3).

A Carta do Estado do Para, em seu artigo 294, afirma que o estado possibilitard a

defesa do consumidor adotando os seguintes meios: politica governamental de defesa dos
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interesses e direitos dos usuarios finais de bens e servicos, especialmente, os de baixa renda,
legislacdo suplementar, concorrente ou especifica sobre a matéria, assisténcia judicidria ao
consumidor carente através da Defensoria Publica ¢ atendimento, conciliagdo do consumidor,
através de Orgdos especializados (PARA, 1989, p. 125).

Embora a Constitui¢ao do Estado de Roraima, em seu artigo 174 caput, repita o texto
dos artigos 170, V e 5°, XXXII da CF, no seu artigo 174, paragrafo inico, vai além do que
assegura a Carta de outubro. O referido diploma normativo dispde que o estado criard e
conservara o Conselho Estadual de Defesa do Consumidor, o qual sera constituido por
membros dos poderes Legislativo, Executivo, pelo Ministério Publico e pela sociedade civil
organizada com atuacdo na respectiva area (RORAIMA, 1991, p. 35).

A Carta do Estado de Santa Catarina, em seu artigo 150, orienta que compete ao
estado tutelar o direito do consumidor e a politica estadual de defesa do consumidor levando
em consideragdao a necessidade de: proporcionar os interesses e direitos dos destinatarios e
usuarios finais de bens e servigos, criar programas de atendimento, educacao e informacgao do
consumidor, medidas para que os consumidores sejam esclarecidos acerca dos impostos que
incidam sobre mercadorias e servigos, articulagdo com as agoes federais e municipais na area
(SANTA CATARINA, 1989, p. 105).

Na Lei Organica do Distrito Federal, em seus artigos 263 ao 266, tutelam o direito do
consumidor. Nesse sentido, o artigo 263 relata que compete ao poder publico assegurar a
defesa do consumidor através de: adogdo de politica governamental propria, pesquisa,
informacao de dados de consumo, com fabricantes, fornecedores e consumidores; por meio de
orgdos competentes; protecdo contra publicidade enganosa; controle de qualidade de bens e
servicos; fiscalizagdo de precos e medidas; esclarecimento ao consumidor acerca do preco
maximo de venda de bens e servigos (DISTRITO FEDERAL, 1993, p. 93).

Nessa perspectiva, o artigo 264, da Lei Orgéanica do Distrito Federal, declara que o
Poder Publico adotard medidas necessarias a defesa, promocao e divulgagdo dos direitos do
consumidor, em acdo coordenada com orgdos e entidades que tenham estas atribui¢des, na
forma da lei. No artigo 266, o poder publico criard medidas: esclarecer o consumidor acerca
dos impostos que incidam sobre bens e servicos; assegurar que estabelecimentos comerciais
apresentem seus produtos e servicos com precos e dados indispensaveis a decisdo consciente
do consumidor; garantir os direitos assegurados nos contratos que regulam as relacdes de
consumo, vedado qualquer tipo de ameaca ou constrangimento ao consumidor; garantir ao
consumidor o acesso a informacdes sobre ele existentes em bancos de dados, cadastros de

dados pessoais e de consumo. Aduz, ainda, o artigo 266 que o sistema de defesa do
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consumidor, integrado por 6rgaos publicos das areas de saude, alimentagdo, abastecimento,
assisténcia judiciaria, crédito, habitacdo, seguranca por entidades privadas de defesa do
consumidor terdo atribui¢des definidas em lei (DISTRITO FEDERAL, 1993, p. 94).

E preciso observar que a Carta do Estado do Espirito Santo, em seu artigo 10, tutela o
direito do consumidor quando assegura que cabe ao estado realizar a defesa do consumidor
através: da politica estadual de defesa ao consumidor, sistema estadual integrado por 6rgaos
publicos que tenham atribuicdes de defesa dos destinatarios finais de bens e servicos com
entidades especializadas da sociedade civil; 6rgdo colegiado, consultivo e deliberativo
integrante do sistema estadual composto por representantes de drgdos publicos e entidades da
sociedade civil. Relativo ao artigo 11, do mesmo diploma legal, o estado assegurara ao
consumidor: protegdo a prejuizos a saude, a seguranga, e ao interesse econdmico;
fornecimento de informacoes basicas necessarias a utilizacao de bens ¢ servigos; atendimento,
aconselhamento e conciliacdo através de oOrgdo de execucdo especializado; assisténcia
judiciaria independente de sua situagdo financeira; fiscalizagdo de pregos, pesos e medidas,
observada a competéncia normativa da Unido (ESPIRITO SANTO, 1989, p. 2).

A Constituicdo do Estado de Goias, em seu artigo 4°, II, E, institui a protecdo do
consumidor, e afirma que compete ao estado, conjuntamente com a Unido e os municipios,
legislar sobre producdo e consumo e também promover e defender o consumidor. O artigo
102, pardgrafo 4°, do referido texto legal, aduz que o consumidor tem o direito de ser
esclarecido sobre os impostos incidentes em mercadorias e servigos (GOIAS, 1989, p.1).

Percebe-se que na Constituicdo do Estado de Pernambuco, o artigo 143 dispde sobre a
protecdo ao consumidor afirmando: cabe ao estado promover a defesa do consumidor,
mediante: politica governamental de acesso ao consumo e de promogao dos interesses e
direitos dos consumidores; legislagdo suplementar especifica sobre producdo e consumo;
fiscalizagdo de precos, de pesos e medidas, de qualidade e de servigos, observada a
competéncia normativa da Unido; criagdo e regulamentacdo do Conselho de Defesa do
Consumidor, a ser integrado por representantes dos poderes Legislativo, Executivo, Judicidrio
e de orgdos de classe; pesquisa, informagao e divulgacao de dados sobre consumo, pregos e
qualidade de bens e servigos, preven¢do, conscientizacdo e orientacdo do consumidor, com o
intuito de evitar que venha a sofrer danos e motiva-lo a exercitar a defesa de seus direitos;
atendimento, aconselhamento, mediagdo e encaminhamento do consumidor aos Orgaos
especializados, inclusive para a prestacdo de assisténcia juridica (PERNAMBUCO, 1989, p.
50).
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A Constitui¢do do Estado de Sao Paulo, no artigo 97, 11, afirma que cabe ao Ministério

Publico dispor sobre organismos estatais que defendam o consumidor. O artigo 163, paragrafo

5°, do mesmo diploma normativo, delibera que os consumidores serdo informados sobre os

impostos que incidem sobre mercadorias e servigos (SAO PAULO, 1989, p. 52).

Na Constituicdo do Estado de Sergipe, nos artigos 259 e 260, protegem o direito

consumerista. Nesse sentido, o artigo 259 do referido texto legal afirma:

O estado promovera a defesa do consumidor mediante: I - legislacdo, nos limites de
sua competéncia; II - assisténcia judicidria para o consumidor; III - fiscalizacdo de
pesos e medidas, observada a competéncia da Unido; [V - veiculagdo e informes de
orientagdo e defesa do consumidor, como parte integrante da publicidade da
administragdo direta e indireta; V - atendimento, aconselhamento, conciliagdo e
encaminhamento do consumidor, através do 6rgdo especializado (SERGIPE, 1989,
p. 293).

Nessa perspectiva, conforme disposto no artigo 260 do referido diploma, foi elaborado o

Sistema Estadual de Defesa do Consumidor, estruturado pelo Conselho de Protecdo e Defesa

do Consumidor, com a finalidade de proteger as suas inclinagdes e direitos dos utilizadores

finais de bens e servigos (SERGIPE, 1989, p. 293). Nesse contexto, o artigo 260, paragrafo

unico da Constitui¢do do Estado de Sergipe assinala:

dispde:

O Conselho de Protegdo e Defesa do Consumidor, de que trata o caput deste artigo,
composto por representantes do Poder Publico vinculados ao Sistema Estadual de
Defesa do Consumidor e entidades civis, é o 6rgdo de execucdo especializado para a
defesa do consumidor mediante: I - politica governamental de acesso ao consumo e
de protecao e promocao de interesses e direitos dos destinatarios e usuarios finais de
bens e servicos; II - pesquisa, informacdo, divulgacdo, educacdo do consumidor,
politica de qualidade de bens e servicos, inclusive publicos, prevengdo e reparacio
de danos ao consumidor (SERGIPE, 1989, p. 293).

E imprescindivel admitir que a Carta do Estado do Tocantins, em seu artigo 109,

O estado, observado o disposto na Constituigdo Federal, promovera a defesa do
consumidor, mediante os seguintes instrumentos: politica governamental de acesso
ao consumo e de promoc¢ao de interesse e direitos dos destinatarios e usuarios finais
de bens e servicos; proibicdo de propaganda enganosa e fiscalizacdo da qualidade
dos produtos colocados a venda, precos, pesos e medidas; atendimento,
aconselhamento, conciliagdo e encaminhamento do consumidor, através de 6rgao de
execucdo especializado; estimulo ao associativismo mediante linhas de créditos
especificos e tratamento tributario favorecido as cooperativas de consumo; politica
de qualidade de bens e servigos, educagdo e prevencdo de danos ao consumidor;
instituicdo de nucleos de atendimento ao consumidor nos 6rgaos da Administracdo
Publica encarregados de prestagdo de servigos diretos a populagdo (TOCANTINS,
1989, p. 41).

A Carta do Estado do Ceara em seu artigo 16 repete o texto do artigo 24 da CF, porém

o artigo 215, XII, § 1° E, da referida Carta estadual, vai além do que estd disposto na

Constitui¢ao

aduzindo que “serdo ministradas, obrigatoriamente, nos

estabelecimentos de ensino publico e privado, com o envolvimento da comunidade, nog¢des de
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Direito do Consumidor”. Com fundamento no artigo 24, § 1°, da Constitui¢do Federal, a
Unido tem competéncia para o estabelecimento de normas gerais e aos estados e ao Distrito
Federal cabem a criagio de normas suplementares (CEARA, 1989, p. 60).

Nesse sentido, conforme entende Mendes (2008) as normas gerais da Unido sao
aquelas que regulam as premissas essenciais e basicas a mesma abordagem do assunto no
ambito da federacdo. Logo, sdo “normas ndo exaustivas, leis-quadro, principios amplos que
tracam um plano sem descer pormenores”. Dessa maneira, cabe aos estados a suplementagao
as quais podem ser de duas ordens: 1) normas gerais emitidas nos casos em que a Unido se
oculta em dispor sobre matérias de competéncia concorrente, denominada de competéncia
concorrente supletiva; 2) normas particulares ou especificas cujo propdsito ¢ abordar detalhes
conforme o interesse dos entes subnacionais, nesse caso tem-se a competéncia concorrente
complementar (MENDES, 2008, p. 820).

Verifica-se que a Constituigdo Federal declara em seu artigo 24, § 4° “A
superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a eficacia da lei estadual, no que
lhe for contrario.” Nota-se que a Carta de outubro afirma “suspensdo da eficacia” e ndo utiliza
o termo revogacdo ou invalidacdo. Isso quer dizer que depois do advento da lei da Unido, a
legislagdo estadual tem o seu poder ou validade interrompido ou estagnado. Portanto, caso a
lei federal seja revogada, involuntariamente, a lei estadual terd efeito, uma vez que ela nao

estava revogada e sim simplesmente suspensa (MENDES, 2008, p. 825).

3.3. Critérios normativos federativos que tornem possivel distinguir o grau de

competéncia da Unifo e dos estados-membros

Nesta parte da pesquisa, serdo investigados com base na jurisprudéncia restritiva do
Supremo Tribunal Federal e dos parametros do condominio legislativo do art. 24 da CF
critérios normativos de adequagdo das normas de protecao de direitos fundamentais no ambito
estadual as regras e principios do condominio legislativo, sem ferir o sistema de reparticdo de

competéncias legislativas.

Foi utilizado método de andlise argumentativo para o estudo jurisprudencial, no
Supremo Tribunal Federal, de forma a comparar um caso com o outro, foram avaliados os
argumentos dos ministros para saber se eles possuem consisténcia interna, para que seja
possivel identificar se em um caso o Supremo foi mais restritivo que em outro. Foram

comparadas diversas decisdes para demonstrar quais 0s critérios.
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Foram escolhidos temas como, por exemplo, art. 24 da Constituicdo Federal,
consumidor, federalismo, condominio legislativo, competéncias legislativas concorrentes,
competéncia plena, competéncia suplementar € normas gerais com a finalidade de identificar
se o Supremo Tribunal Federal, em um determinado momento, admite uma postura mais
liberal em que os estados-membros possuem uma competéncia mais firme para legislar de
maneira concorrente com a Unido, mas em outros casos em que poderia ser utilizado o mesmo
raciocinio, até em reforgo ao sistema federativo, o Supremo Tribunal Federal afirma que ¢
competéncia exclusiva da Unido legislar determinada matéria, ainda que a Constituigcao

Federal institua a competéncia legislativa concorrente.

Foi utilizada como termo de busca no site do Supremo Tribunal Federal a seguinte
equacdo: art$ prox3 24 prox3 v e consum$ e (federalismo ou condominio ou concorrente ou
$compet$ ou inva$ ou plena ou suplement$ ou norma$ adj gera$). O “e” procura todas as
palavras desejadas em qualquer lugar do documento, na auséncia de operador entre um e
outro termo o “e” ¢ automatico. O “ou” procura qualquer palavra, sendo necessario utilizar os
parénteses. O termo “adj” procura por palavras aproximadas na mesma ordem colocada na

expressao de busca. O operador “adj” sempre serd utilizado com um ntimero, e ele indicara a

delimitacdo de distancia entre as palavras, podendo ser escolhido livremente.

O “nao” recupera documentos que contenham a primeira, mas nao a segunda palavra
ou que contenham a primeira, mas ndo a segunda expressdo. A expressdo “prox” procura
1 (13 2 4 b
palavras aproximadas em qualquer ordem. O operador “prox” sempre serd utilizado com um
nimero. O nlimero apo6s o “prox” indica a delimita¢do de distancia entre palavras, podendo
ser escolhido livremente. O “$” substitui qualquer parte da palavra desejada, ou seja, prefixo,

radical ou sufixo. Todas as informagdes foram coletadas do site do Supremo Tribunal Federal.

A seguir, foram analisados um universo de 45 (quarenta e cinco) decisdes do Supremo
Tribunal Federal, que incluem Ag¢des Diretas de Inconstitucionalidade, Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental e Recurso Extraordinario. A coleta jurisprudencial

foi realizada do periodo temporal de 1988 até janeiro de 2020.

No julgamento da Acdo Direta de Inconstitucionalidade 5.147, cujo ministro relator
foi Gilmar Mendes, julgada pelo Supremo Tribunal Federal em 11/11/2019, a presente acao
foi julgada procedente para declarar a inconstitucionalidade da Lei n°® 3.762, de 2002, do

Estado do Rio de Janeiro, que proibe a inscri¢ao de usuario de servigos publicos no cadastro
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de devedores, com fundamento de que compete privativamente a Unido legislar sobre normas
gerais de protecdo ao consumidor. O STF entendeu que houve violacdo do art. 24, V,

paragrafo 1° da CF (BRASIL, 2019).

Referente a ADI 5.147, a Associagdo Brasileira das Empresas Distribuidoras de Gas
Canalizado - ABEGAS ajuizou a presente a¢do em face da Lei n°® 3.762, de 2002, do Estado
do Rio de Janeiro. A Associagdo alega que a lei estadual possui vicio de inconstitucionalidade
tanto formal quanto material. Relativo a inconstitucionalidade formal, assegura violacdo da
competéncia concorrente estabelecida entre Unido, estados e Distrito Federal para legislar
sobre as relagdes de consumo, e ndo observar os limites impostos pela lei federal. Indica que o
legislador estadual poderia agir apenas supletivamente, o que ndo teria ocorrido na hipotese,

configurando ofensa ao pacto federativo (BRASIL, 2019).

Relativa, ainda, a referida ADI, a inconstitucionalidade material foi alegada devido a
ofensa do principio constitucional da igualdade, uma vez que ndo haveria diferenca pelo
legislador estadual a justificar a criacdo da referida norma, em beneficio apenas dos
domiciliados residentes no Estado do Rio de Janeiro e de outros estados. O critério utilizado
para a discriminacdo ndo residiria na pessoa destinatiria da norma e, sim, nos fatores

externos, os quais ndo sao aptos a justificar esse tipo de discriminagao (BRASIL, 2019).

No voto do ministro Gilmar Mendes (voto ‘“vencedor”), verificou a violagdo da
competéncia da Unido para editar normas gerais sobre protecdo ao consumidor. No exercicio
dessa competéncia, a Unido editou a Lei n°® 8.078, de 1990, o Codigo de Defesa do
Consumidor, que quando tratam de normas gerais sobre consumo, ndo preveem qualquer
restrigdo quanto aos tipos de débitos que possam ser inscritos nos bancos de dados e cadastros
sobre consumidores. Pelas normas gerais do Codigo de Defesa do Consumidor, s6 nao
poderdo ser inscritos os devedores com dividas prescritas ou informacdes referentes a periodo
de cinco anos. Além disso, os estados-membros ndo tém competéncia para legislar sobre
concessdo de servigo publico, nos termos do art. 175, paragrafo tnico, I da CF (BRASIL,

2019).

Na ADI 5.147, o ministro Marco Aurélio foi o voto vencido, e defendeu que ao vedar
a inser¢do pelas empresas prestadoras de servigo publico de informacdes sobre débitos de
usudrios inadimplentes em cadastros de devedores, o Legislativo estadual ndo invadiu a

competéncia privativa da Unido para editar normas gerais sobre prote¢ao ao consumidor (art.
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24, inciso VIII, paragrafo 1° da CF). Marco Aurélio entende que ndo ha invasdao de
competéncia, mas somente ampliacdo da protecdo ja franqueada pelo Cddigo de Defesa do
Consumidor, que, ao tratar disciplina geral sobre “bancos de dados e cadastros sobre
consumidores” - artigos 43 e seguintes, dispde que “os cadastros ¢ dados de consumidores
devem ser objetivos, claros, verdadeiros e em linguagem de facil compreensao, ndo podendo

conter informagdes negativas referentes a periodo superior a cinco anos” (BRASIL, 2019).

Relativo ao voto do ministro Marco Aurélio, o texto constitucional ndo impede
legislagao estadual ou distrital que preservando o nucleo atinente as normas gerais editadas
pelo Congresso Nacional, venha a complementé-las, e ndo as substituir. Contudo, esse ndo foi
o entendimento do Supremo Tribunal Federal, que decidiu pelo caminho de invasdo da

competéncia da Unido nos termos do voto do ministro Gilmar Mendes.

Na Acdo Direta de Inconstitucionalidade 4.070, cujo ministro relator foi Luiz Fux,
julgada em 30-08-2019. Trata-se de A¢ao ajuizada pela Confederagdo Nacional do Comércio
de Bens e Turismo - CNC, tendo por objeto a Lei n® 4.083, de 2008, do Distrito Federal que
institui a proibi¢do de cobrar taxa por emissdo de carné de pagamento ou boleto bancério de
cobranca das seguintes instituigdes: escolas, imobiliarias, academias esportivas, clubes,
condominios e empresas prestadoras de energia. O Supremo Tribunal Federal entendeu que a
lei distrital teria estabelecido vedagdao a forma de remuneracao de servigco licito. Assim, a
pretexto de disciplinar relacdes de consumo, teria adentrado na esfera das relagdes
contratuais, usurpando competéncia privativa da Unido para legislar sobre Direito Civil

(BRASIL, 2019).

Concernente a referida acdo, o STF por unanimidade julgou a ADI procedente e
entendeu ser inconstitucional a lei estadual por invasdao da competéncia privativa do ente
federal. O fundamento central da decisdo ¢ que a Lei estadual n°® 4.083, de 2008, do Distrito
Federal foi julgada inconstitucional por tratar-se de competéncia privativa da Unido legislar
sobre Direito Civil (art. 22, I da CF). A competéncia concorrente para legislar sobre producao
e consumo e responsabilidade por dano ao consumidor (art. 24, V e VIII, da CF) alcanca
somente a protecdo extracontratual do consumidor, ndo autorizando os estados-membros e o

Distrito Federal a disciplinarem as relagdes contratuais (BRASIL, 2019).

Nos termos do voto do ministro Luiz Fux (ainda referente 8 ADI 4.070) coube ao STF

delimitar os campos de atuagdo legislativa dos entes federativos. A jurisprudéncia da Corte se
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consolidou no sentido de que compete privativamente a Unido legislar sobre relagdes
contratuais, ainda que em sede consumerista, por se tratar de matéria que demanda disciplina

uniforme em ambito nacional (BRASIL, 2019).

No Recurso Extraordinario 1192865, cujo ministro relator foi Luiz Fux, acao julgada
em 30-08-2019. No seu voto, Fux afirma que se trata de competéncia concorrente entre
Unido, estados e Distrito Federal legislar sobre consumo (art. 24, V da CF). A turma por
unanimidade negou provimento ao agravo que buscava reconhecer a incompeténcia
legislativa do Estado do Rio de Janeiro para editar a Lei n® 5.701/2014, que determina a forma
para acondicionamento seguro em supermercados € no comércio em geral, de objetos
cortantes (facas e tesouras) no ambito da esfera estadual e municipal, matéria evidentemente
consumerista. Dessa forma, o Supremo Tribunal Federal entendeu que a lei estadual ¢
constitucional com fundamento na competéncia concorrente para legislar sobre produgdo e

consumo (BRASIL, 2019).

No julgamento da ADI 5.830, cujo ministro relator foi Luiz Fux, julgada em 30-08-
2019, o Supremo Tribunal Federal entendeu que se trata de competéncia privativa da Unido a
prestacao de servicos publicos de telecomunicagdes (arts. 21, XI e 22, IV da CF). Afasta-se a
competéncia concorrente do estado-membro para legislar sobre consumo (art. 24, V e VIII da

CF) (BRASIL, 2019).

O Supremo Tribunal Federal entendeu (no julgamento da ADI 5.830) que a Lei n°
16.291, de 2017, do Estado do Ceara, ao instituir a obrigagdo de as operadoras de telefonia
fixa e movel disponibilizarem em seus sitios eletronicos, extrato detalhado de conta das
chamadas telefonicas e servigos utilizados na modalidade de recarga de créditos por
pagamento antecipado (plano pré-pago), como ¢ feito nos planos pds-pagos, sob pena de
multa, invadiu a competéncia legislativa e administrativa da Unido para a disciplina ¢ a
prestacdo dos servicos publicos de telecomunicagdes (artigos 21, XI e 22, IV da CF)
(BRASIL, 2019).

Nesse contexto, a competéncia privativa da Unido para a disciplina e a prestacdo dos
servicos publicos de telecomunicagdes (arts. 21, XI e 22, IV da CF) impede os estados-
membros de editar normas aplicaveis aos prestadores de servicos de telecomunicagdes. Dessa
forma, a competéncia concorrente dos estados-membros para dispor sobre direito do

consumidor ndo pode colidir com normas de competéncias legislativas e administrativa
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privativas da Unido em matéria de telecomunicag¢des (BRASIL, 2019). Ainda referente a ADI
5.830, a Ratio Decedendi do voto vencedor (ministro Fux) ¢ que a Lei estadual contém vicio
de inconstitucionalidade formal por invasdo da competéncia privativa da Unido para legislar

sobre telecomunicagdes (art. 22, IV da CF).

Contudo, os ministros Marco Aurélio e Alexandre de Moraes (na ADI 5.830)
divergem do voto vencedor do ministro relator Fux. Em sintese, Marco Aurélio e Alexandre
de Moraes entendem que as operadoras de telefonia fixa e mdvel ao disponibilizarem extrato
detalhado de contas e chamadas telefonicas e servigos utilizados na modalidade recarga de
créditos por pagamento antecipado, o legislador estadual ndo usurpou a competéncia privativa
da Unido. O usudrio de servi¢o publico ¢ consumidor, devendo, dessa forma, ser protegido
por normas especificas, a exemplo da lei estadual impugnada. A competéncia concorrente dos
estados- membros para legislar sobre direito do consumidor, a teor do art. 24, V da CF,

autoriza a complementacao da lei editada pela Unido (BRASIL, 2019).

Ja no julgamento da ADI 3.874, cujo ministro relator foi Roberto Barroso, julgada em
23-08-2019, (o tribunal julgou por unanimidade pela improcedéncia do pedido formulado na
ADI, acompanhando o voto do ministro relator), trata-se de a¢do para declarar a invalidade
dos artigos 1°, 2°, 3° e 4° da Lei Estadual n°® 4.675, de 2005. Do Estado do Rio de Janeiro,
“que proibe a cobranca por prova de segunda chamada, finais ou equivalentes pelos
estabelecimentos de ensino no Estado do Rio de Janeiro. No voto do ministro Barroso, ele
afirma que ha alegacdo de inconstitucionalidade formal e material da norma estadual. A
inconstitucionalidade formal, a requerente (Confederacdo Nacional dos Estabelecimentos de
Ensino — Confenen) sustenta que os dispositivos estaduais afrontariam a competéncia da

Unido para legislar sobre Direito Civil, prevista no art. 22, inciso [ da CF (BRASIL, 2019).

Ainda referente a ADI 3.874, no voto de Barroso entendeu pela alegagdo de
inconstitucionalidade formal, ressaltando que a lei estadual ndo invadiu a competéncia
privativa da Unido para legislar sobre Direito Civil (art. 22, I da CF) ou mesmo de sua
competéncia para edicdo de normas gerais atinentes a educagdo e aos direitos do consumidor
(art. 24, V, VIII e IX da CF). O legislador estadual atuou no campo relativo a competéncia
legislativa suplementar atribuida aos estados-membros pelo art. 24, paragrafo 2° da CF,

complementando a protecdo trazida pelo Cédigo de Defesa do Consumidor (BRASIL, 2019).
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Dessa forma, ainda referente ao voto de Barroso na ADI 3.874, a Lei n°® 7.202, de
2016, do Estado do Rio de Janeiro ndo substitui a disciplina do CDC (Lei n® 8.078/1990), mas
a complementa com o objetivo de ampliar a protecdo dos consumidores fluminenses em
aspectos peculiares as exigéncias locais. A legislacdo relativa a prestacdo de servigos
educacionais ndo ¢ meramente de Direito Civil, de competéncia privativa da Unido, mas
envolve também relagcdes de consumo e temas ligados diretamente a educagdo de competéncia
concorrente dos estados-membros (art. 24, V e IX da CF). Ao estabelecer regras protetivas
dos estudantes mais amplas do que as federais, quanto a cobranca por provas de segunda
chamada e finais, o Estado do Rio de Janeiro atuou dentro da sua esfera de competéncia

concorrente (BRASIL, 2019).

Na ADI 5.572, cujo ministro relator foi Alexandre de Moraes, a¢ao julgada em 23-08-
2019, foi proposta pela Associacdo das Operadoras de Celulares - ACEL e pela Associacdao
Brasileira de Concessionarias de Servigo Telefonico Fixo Comutado - ABRAFIX em face da
Lei n° 18.752, de 2016, do Estado do Parand, que “obriga as empresas prestadoras de servigos
de internet a apresentar ao consumidor, na fatura mensal, graficos que informem a velocidade

diaria média de envio e recebimento de dados entregues no més” (BRASIL, 2019).

Ainda referente a ADI 5.572, no voto do ministro Alexandre de Moraes (voto
vencedor), defende que a Lei estadual n® 18.752, de 2016, ao obrigar que fornecedores de
servicos de internet demonstrem para os consumidores a verdadeira correspondéncia entre os
servigos contratados e os efetivamente prestados, ndo tratou diretamente de legislar sobre
telecomunicagdes, mas sim de direito do consumidor. Dessa forma, trata-se de norma sobre
direito do consumidor que admite regulamentagdo concorrente pelos estados-membros, nos

termos do art. 24, V da CF (BRASIL, 2019).

Entretanto, referente a mesma Ag¢ao Direta de Inconstitucionalidade, os ministros
Gilmar Mendes, Rosa Weber e Dias Toffoli tiveram seus votos vencidos, alegando que ndo
raras vezes surgem duvidas sobre os limites dos entes federados, e quais critérios utilizados
para definicdo e vinculagdo de uma determinada matéria a mais de um tipo de competéncia.
Para determinar qual ente federativo possui prerrogativa para legislar sobre o assunto, deve
ser feita uma subsuncdo da lei em relagdo aos artigos constitucionais que estabelecem os
limites de cada ente - artigos 22, 23 e 24 da CF (BRASIL, 2019). Os referidos ministros

entendem que o estado-membro invadiu a esfera de competéncia privativa da Unido para
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legislar sobre telecomunicagdes (art. 21, XI da CF), mas como ja mencionado, este nao foi o

entendimento dos votos vencidos.

No julgamento da ADI 5.833, cujo ministro relator foi Alexandre de Moraes, julgada
em 23-08-2019, o STF entendeu que ¢ necessario conferir maior énfase na competéncia
legislativa concorrente dos estados quando o assunto ¢ relativo ao direito do consumidor. A
Lei estadual n°® 7.620, de 2017, ao estabelecer o tempo méaximo de espera para atendimento de
consumidor em loja de operadora de telefonia, ndo tratou diretamente de legislar sobre
telecomunicagdes, mas sim de direito do consumidor. O fato de regulamentar o tempo de
espera para atendimento nao diz respeito a matéria especifica de contrato de telecomunicagao,
tendo em vista que tal servico ndo se enquadra em nenhuma atividade de telecomunicagdes

definidas pelas leis n® 4.117/1962 e 9.472/1997 (BRASIL, 2019).

Ainda relativa a ADI 5.833, o Supremo Tribunal Federal por maioria, acordou em
julgar improcedente o pedido formulado na A¢do Direta e reconhecer a constitucionalidade da
Lei estadual n® 7.620, de 2017, do Estado do Rio de Janeiro. Trata-se de ADI proposta pela
Associagdo Brasileira de Concessiondrias de Servigco Telefonico Fixo do Rio de Janeiro, que
dispde sobre o tempo maximo de espera dos atendimentos realizados nas lojas das operadoras

de telefonia no ambito do Estado do Rio de Janeiro (BRASIL, 2019).

Alexandre de Moraes, em seu voto na ADI 5.833, defende a importancia do STF
adotar uma interpretacdo mais elastica, no sentido de permitir aos entes subnacionais a
possibilidade de legislar. Historicamente, no Brasil, ha um federalismo centripeto, em que a
Unido tradicionalmente fica ndo s6 com as matérias mais importantes, porém também com as
normas gerais. O ministro defende a possibilidade de uma interpretacdo pela autonomia dos

estados, interpretando de maneira extensiva a eles (BRASIL, 2019).

Dessa forma, o entendimento do Supremo Tribunal Federal, na ADI 5.833, foi de que
o estado-membro ndo invadiu a competéncia privativa da Unido para legislar sobre
telecomunicagdes (art. 22, I da CF). O legislador estadual atuou no campo relativo a
competéncia suplementar atribuida aos estados-membros pelo art. 24, paragrafo 2°, da CF. Os
ministros Gilmar Mendes, Rosa Weber e Dias Toffoli foram os votos vencidos e entenderam
que a lei estadual, ao dispor sobre o tempo maximo de espera para atendimento, a organizagao
da fila e as penalidades aplicaveis quando do descumprimento da norma, tratou de matéria de

competéncia privativa da Unido, uma vez que a definicdo do padrdo de atendimento a ser
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observado nos servigos publicos transferidos a execugdo da iniciativa privada ¢ algcada do ente

federativo concedente (BRASIL, 2019).

Relativo ao Recurso Extraordinario 1181244, cujo ministro relator foi Alexandre de
Moraes, julgado em 23-08-2019. Trata-se de Recurso Extraordinério interposto em face de
acordao proferido pelo Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo. O procurador geral de
justica do estado de Sao Paulo ajuizou representacdo de inconstitucionalidade em face da Lei
n® 7.282, de 2017, no municipio de Mogi das Cruzes, que obriga os postos revendedores de
combustiveis a exibir o valor percentual do litro do alcool/etanol em relagao ao valor do litro

da gasolina e indicar o combustivel mais vantajoso para os consumidores (BRASIL, 2019).

Ainda referente ao Recurso Extraordinario 1181244, o procurador geral de justica
alegou violagdo ao pacto federativo e aos artigos 24, V e 30, I e II da CF, pois o municipio
ndo possui competéncia para legislar sobre protecdo ao consumidor, uma vez que ¢ atribuida
pela Constitui¢do Federal apenas a Unido, aos estados e ao Distrito Federal (art. 24, V da CF).
Contudo, em contrarrazdes o municipio de Mogi das Cruzes defende que os municipios foram
autorizados pelo art. 30, II da CF a complementar as normas referentes a prote¢do do

consumidor, ndo existindo violagdo ao pacto federativo (BRASIL, 2019).

Dessa forma, referente ao Recurso Extraordinario, o Supremo Tribunal Federal
entendeu que o municipio ndo invadiu a competéncia concorrente da Unido, dos estados e do
Distrito Federal para a edicdo de norma geral ou suplementar relativa ao direito do
consumidor. A legislacdo impugnada atua no sentido de ampliar a protecdo estabelecida no
ambito do Codigo de Defesa do Consumidor, o qual, apesar de apresentar amplo repertdrio de
direitos conferidos ao consumidor, ndo possui a finalidade de esgotar toda a matéria
concernente a regulamentacdo do mercado de consumo, sendo possivel ao municipio o
estabelecimento da matéria normativa especifica, preenchendo os vazios e lacunas deixadas
pela legislagdo federal. Nao hé indevida atua¢do do municipio no campo da disciplina geral

concernente a consumo (BRASIL, 2019).

Referente a ADI 6.087, cujo ministro relator foi Marco Aurélio, julgada em 28-08-
2019, a Lei estadual foi considerada constitucional e, por unanimidade, o tribunal entendeu
pela constitucionalidade da Lei estadual n® 4.644, do Estado do Amazonas, que tratava pela
possibilidade de vedar a realizagdo de cobrangas e vendas de produtos via telefone, fora do

horario comercial, nos dias de semana, feriados e finais de semana, pois trata-se de
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competéncia concorrente dos estados para legislar sobre protecao aos consumidores, art. 24, V
da CF. A Associacao Brasileira de Prestadoras de Servigos Telefonicos Fixos Comutados -
ABRAFIX e a Associacdo Nacional das Operadoras Celulares - ACEL ajuizaram a presente
Acdo Direta de Inconstitucionalidade, questionando a compatibilidade com a Constitui¢ao

Federal da Lei n°® 4.644, de 2018, do Estados do Amazonas (BRASIL, 2019).

A Lei estadual impugnada trata da proibicdo das empresas e dos estabelecimentos
comerciais estabelecidos no ambito do estado do Amazonas, a realizarem cobrangas ¢ vendas
de produtos via telefone, fora do horario comercial, nos dias de semana, feriados e finais de
semanas. A questdo central estd em investigar se a Lei estadual n® 4.644, de 2018, a
Assembleia Legislativa do Estado do Amazonas atuou, de forma suplementar, na prote¢do do
consumidor, de acordo com a competéncia legislativa concorrente, ou se invadiu a
competéncia privativa da Unido para tratar sobre telecomunicacdes, bem assim dos direitos

dos usuarios de servicos publicos (BRASIL, 2019).

No voto do ministro relator Marco Aurélio (voto vencedor) na ADI 6.087, entendeu-se
que o legislador estadual ndo interveio diretamente no nucleo de atuacdo das empresas
voltadas a prestacdo de servigos de telecomunicagdes, e dessa forma, ndo usurpou a
competéncia privativa da Unido. A norma estadual ndo instituiu obrigagcdes e direitos
relacionados a execucdao contratual da concessdo de servigos de telecomunicagdes. A lei
estadual buscou ampliar o mecanismo de tutela da dignidade dos usudrios ‘“destinatarios
finais”, e os usudrios de servigo publico se encaixam como consumidores e devem ser

protegidos por legislacdo especifica, o Codigo de Defesa do Consumidor (BRASIL, 2019).

No julgamento da ADI 5.610, cujo ministro relator foi Luiz Fux, julgada em 08-08-
2019, o tribunal por maioria declarou a inconstitucionalidade da Lei estadual n® 13.578, de
2016, do Estado da Bahia, nos termos do voto do ministro relator. A controvérsia em debate
se refere a constitucionalidade da Lei estadual n® 13.578, de 2016, do Estado da Bahia, que
institui a proibi¢cdo da cobranca pelas empresas concessionarias de energia elétrica do estado
da Bahia, da taxa de religacdo no caso de corte de fornecimento de energia por atraso no
pagamento da fatura relativa ao fornecimento de energia elétrica. Como fundamento da
inconstitucionalidade da Lei estadual, foram indicados os artigos 21, XII, b e 22, IV e 175,

paragrafo tnico I, I e III da CF (BRASIL, 2019).
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A controvérsia ¢ relativa a Lei n° 13.578, de 2016, do estado da Bahia, que proibe
empresas concessionarias de cobrarem pelo servigo de religacdo do fornecimento de energia
elétrica, no caso do corte por atraso de pagamento. A inconstitucionalidade formal da Lei

estadual foi alegada devido tratar-se de competéncia privativa da Unido para legislar sobre

energia (art. 22, IV da CF) (BRASIL, 2019).

Relativo a ADI 5.610, o STF entendeu que nos termos do art. 22, IV da CF, a Unido
possui competéncia legislativa privativa em matéria de energia. Compete igualmente a Unido
explorar, diretamente ou mediante autorizacdo, concessdo ou permissao, 0s servigos de
instalacdes de energia elétrica e o aproveitamento energético dos cursos de agua (art. 21, XII,
b, da CF). Os estados-membros ndo possuem competéncia para legislar sobre normas
aplicaveis aos prestadores de servigos de distribui¢do de energia elétrica, no que diz respeito a
aspectos contratuais relativos a concessao federal, sob pena de invasdo da competéncia da
Unido (BRASIL, 2019). Referente a ADI 5.610, os ministros Edson Fachin e Marco Aurélio
divergem dos demais por entenderem que ndo se trata de competéncia privativa da Unido,
entendendo que a matéria tem fundamento no Cddigo de Defesa do Consumidor e, portanto,

da competéncia concorrente.

Concernente a ADI 5.800, cujo ministro relator foi Luiz Fux, julgada em 08-05-2019,
o tribunal por unanimidade declarou a inconstitucionalidade da Lei n® 92/2010, do estado do
Amazonas. A referida lei trata da hipotese de gratuidade para a execugdo publica de obras
musicais e literomusicais e fonogramas, impedindo o Escritdrio Central de Arrecadagdo e
Distribuicdo - ECAD de proceder a cobranga dos valores relativos ao aproveitamento

economico dos direitos autorais (BRASIL, 2019).

Referente ainda a ADI 5.800, a Lei estadual possui generalidade e abstragdo dispondo
sobre o aproveitamento econdmico de direitos, sem tecer especificidades e detalhes,
configurando elementos tipicos de normas gerais. No condominio legislativo, a Unido que
possui a prerrogativa de estabelecer normas gerais, € o estado-membro ndo pode sair da esfera
da especificidade para invadir o campo da generalidade, sob pena de invasdo de competéncia
dentro do condominio legislativo do art. 24 da CF. Relativo a ADI 5.800, a Constitui¢do
Federal institui que compete privativamente & Unido legislar sobre Direito Civil (art. 22, I da

CF), e assim, o direito autoral se encaixaria nessa hipdtese.
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No julgamento da ADI 4.908, cuja ministra relatora foi Rosa Weber, julgada em 11-
04-2019, a Acdo Direta de Inconstitucionalidade proposta pela Associagdo Nacional das
Operadoras de Celulares - ACEL contra a Lei n° 6.295/2012, do estado do Rio de Janeiro, que
obriga as concessionarias de telefonia fixa e celular a cancelarem a multa contratual de
fidelidade quando ““o usuario comprovar que perdeu o vinculo empregaticio apds adesao do

contrato” (BRASIL, 2019).

Relativo a ADI 4.908, o tribunal por unanimidade entendeu pela constitucionalidade
da Lei n°® 6.295/2012, do estado do Rio de Janeiro, para determinar se a norma impugnada
invade ou ndo a competéncia da Unido, ¢ imprescindivel analisar se os efeitos da medida se
esgotam na relagdo entre o consumidor-usuario e o fornecedor-prestador do servigo publico,
ou se, ao contrario, interferem, para além dessa dimensdo, na relagdo juridica existente entre

esses dois atores e o Poder concedente, titular do servico (BRASIL, 2019).

Dessa forma, se a norma estadual interferir no contetido dos contratos administrativos
firmados no ambito federal para prestagdo do servigo publico, ndo serd possivel afirmar que a
norma se esgota no ambito do direito do consumidor. Nesse contexto, o STF entende que o
objeto da norma estadual impugnada ndo interfere no regime de explora¢do ou na estrutura
remuneratoria da prestagdo dos servicos de telefonia, espécie do género telecomunicagdes,
cuja matéria compete privativamente a Unido (artigos 21, XI e 22, IV da CF. Contudo, o STF
entende que visando a prote¢ao do usudrio dos servigos de telefonia fixa e celular estritamente
na condi¢do de consumidores, e assim, relacdo juridica tipicamente consumerista, mesma que

realizada paralelamente a contrato de prestacdo de servigo publico (BRASIL, 2019).

Rosa Weber, em seu voto, entende que no caso da ADI 4.908 a norma de protecao do
consumidor que, rigorosamente contida nos limites do art. 24, V da CF, ndo apresenta
interferéncia na estrutura de prestacdo de servigo publico e usurpagdo de competéncia
legislativa privativa da Unido e, consequentemente, afronta aos artigos 21, IX, 22, IV e 175 da
Constituicdo Federal que instituem a competéncia privativa da Unido para legislar sobre

servicos de telecomunicagdes (BRASIL, 2019).

Referente a ADI 4.704, cujo ministro relator foi Luiz Fux, julgada em 23-03-2019, no
voto do ministro Fux, a discussdo ¢ relativa a constitucionalidade dos artigos 1°, 2°, 6°, 8°, 10,
11 e 12 da Lei n° 15.171, de 2010, do estado de Santa Catarina. Trata-se de investigar se a lei

estadual pode dispor sobre relagdes contratuais securitarias e sobre registro, desmonte e
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comercializacao de veiculos sinistrados, assim como criar atribuigdes para o 6rgao de transito
estadual (BRASIL, 2019). O Supremo Tribunal Federal, por unanimidade, conheceu a ADI
4.704 e julgou procedente o pedido nela formulado para declarar a inconstitucionalidade da

Lein® 15.171/2010 do estado de Santa Catarina.

O fundamento utilizado pelo Supremo Tribunal Federal ¢ que compete privativamente
a Unido legislar sobre relagdes contratuais, ainda que em sede consumerista, por se tratar de
matéria que demanda disciplina uniforme no ambito nacional. A lei estadual objeto desta
discussdo exorbita os limites de uma protecdo extracontratual do consumidor, o que
desconfigura a competéncia concorrente para legislar em matéria consumerista. A Lei
estadual institui a vedagdo de empresas seguradoras impor aos consumidores beneficiarios os
estabelecimentos reparadores ou prestadores de servigos de reparagdo, como condigdo para o
processamento e reparacdo do dano, assim como, obrigacdo contratual de inserir, nos
contratos de seguro, uma cladusula informativa acerca do direito de livre escolha (BRASIL,

2019).

No julgamento da ADI 5.745, cujo ministro relator foi Alexandre de Moraes, julgada
em 07-02-2019, trata-se de acdo ajuizada pela Associa¢do das Operadoras de Celulares -
ACEL e pela Associagdo Brasileira de Concessiondrias de Servigo Telefonico - ABRAFIX
em face do art. 2°, inciso I, da Lei n°® 7.574/2017, do estado do Rio de Janeiro, que estabelece
a obrigatoriedade de que empresas prestadoras de servico fornecam previamente ao
consumidor, nas hipdteses de prestacdo de servicos na sua residéncia, informagdes sobre a
identificacdo das pessoas que serdo enviadas pela empresa para a prestacdo desse servigo
(BRASIL, 2019). Abaixo, segue o inteiro teor da Lei estadual impugnada, nos seguintes

termos:

Art. 1° - As empresas prestadoras de servigos, quando acionadas para realizar
qualquer reparo ou prestacdo de servigo nas residéncias ou sedes de seus
consumidores, ficam obrigadas a, em um prazo de pelo menos 1h (uma hora)
antes do horario agendado para a realizagdo do servigo solicitado pelo
consumidor, enviar mensagem de celular a este, informando, no minimo,
o(s) nome(s) e o(s) numero(s) do Documento de Identidade (RG) da(s)
pessoas que realizardo o servigo solicitado, acompanhados de foto, sempre
que possivel. § 1° Ao ser contatado pelo consumidor para solicitar o
agendamento do servigo, o prestador devera requerer o numero de celular,
através do qual a mensagem serd enviada e, no caso do consumidor declarar
que ndo possui celular, devera o aviso, contendo os dados descritos no caput,
ser enviado por e-mail, igualmente informado pelo solicitante do servigo. §
2° Caso o solicitante igualmente ndo forneca e-mail para envio das
informagdes, tal circunstancia deve ser documentada pela empresa
prestadora de servigos em seus registros, devendo, ainda, informar "palavra-
chave" ao solicitante, a qual sera informada ao mesmo pelo(s) funcionario(s)
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enviado(s) pela empresa, ao comparecer(em) ao local. Art. 2° Para fins da
presente Lei, dentre outros, sdo consideradas prestadoras de servigos: I -
empresas de telefonia e internet; II - empresas de televisdo a cabo, satélite,
digital, e afins; IIl - empresas especializadas em reparos elétricos e
eletronicos; IV - autorizadas de empresas de aparelhos de utilidades
domésticas; V - concessionarias de energia elétrica; VI - empresas
fornecedoras de gas encanado para fins residenciais; VII - empresas de
seguro. Art. 3° O descumprimento das disposicdes desta Lei sujeitarda o
infrator as penalidades previstas no Cddigo de Defesa do Consumidor,
devendo a multa ser revertida para o Fundo Especial de Apoio a Programas
de Protegdo e Defesa do Consumidor - Feprocon. Art. 4° O Poder Executivo
regulamentara a presente Lei. Art. 5° As despesas decorrentes da execugdo
desta Lei correrdo a conta de dotagdes orgamentarias proprias, consignadas
no or¢amento; suplementadas, se necessario. Art. 6° Esta Lei entra em vigor
60 (sessenta) dias apds a data de sua publicagdo.”

O tribunal, por maioria, julgou improcedente o pedido formulado na Acdo Direta de
Inconstitucionalidade 5.447, nos termos do voto vencedor do ministro Edson Fachin para
declarar a constitucionalidade da Lei estadual impugnada. Os ministros Alexandre de Moraes,
Gilmar Mendes ¢ Dias Toffoli foram votos vencidos; eles defendiam a declaracdo de
inconstitucionalidade da Lei estadual n® 7.574, do estado do Rio de Janeiro, por ser
competéncia privativa da Unido legislar sobre telecomunicagdes (art. 22, inciso IV) e para
explorar, diretamente ou mediante autorizagdo, concessdo ou permissdao, os servigos de
telecomunicagdes (art. 21, inciso XI), e pela incapacidade do Poder Publico estatal de
interferir nas relagdes contratuais da Unido com suas concessiondrias e permissiondrias (art.
175, incisos I a IV), principalmente, diante da existéncia de legislacdo federal regulamentando

a matéria (BRASIL, 2019).

Edson Fachin na ADI 5.474, em seu voto, defende o argumento que ndo ha davidas no
que se refere a reparticdo de competéncias, a competéncia privativa da Unido para legislar
sobre telecomunicagdes, nem referente a competéncia concorrente para legislar sobre
consumo. O ponto central da discussao esta no fato de que como trata-se de um comando
normativo de obrigacdo de fazer, ou seja, obrigacdo de prestacdo, de fato, positiva, que €

informar ao consumidor (BRASIL, 2019).

A questdo central ¢ se esta obriga¢do de fazer-informar ao consumidor, refere-se a
legislar sobre telecomunicacdes. Informar ao consumidor de um servigo prestado corresponde
legislar sobre consumo, e, portanto, se submetem ao Cdédigo de Defesa do Consumidor. Dessa
forma, se encaixa na competéncia concorrente, € o estado-membro possui legitimidade, nao
existindo, neste caso, invasdo de competéncia privativa da Unido. A questdo central na
presente ADI 5,474, ndo se trata de telecomunicagdes, cuja competéncia privativa ¢, de fato,

privativa da Unido (BRASIL, 2019).



145

No julgamento do Recurso Extraordinario 961034, cujo ministro relator foi Gilmar
Mendes, julgado em 04-02-2019, trata-se de agravo regimental interposto contra decisdo que
negou seguimento ao recurso extraordindrio com agravo, com fundamento na jurisprudéncia
pacifica, no sentido de que a seguranga nas relagdes de consumo ¢ matéria legislativa de
competéncia concorrente, o que possibilita a edicdo de lei estadual sobre o tema (BRASIL,
2019). Confira-se o trecho da decisdo agravada nos seguintes termos:

O recurso nao merece prosperar. No caso, verifico que o acordao recorrido
estd em consondncia com a orientacdo firmada por esta Corte, no sentido de
que a edi¢do de normas de seguranga nas relagdes de consumo — inclusive,
em agéncias bancdrias - ¢ matéria legislativa de competéncia concorrente, o

que possibilita a edicdo de lei municipal ou estadual sobre o tema,
respeitadas as diretrizes da legislagdo federal (BRASIL, 2019, p.2).

No agravo regimental, afirma-se a inconstitucionalidade da Lei n® 10.501/1997, do
estado de Santa Catarina, com o fundamento de ser competéncia da Unido legislar sobre
seguranga bancaria. A turma, por unanimidade, negou provimento ao agravo regimental, nos
termos do voto do relator. No voto, o ministro relator Gilmar Mendes defende que o agravante
ndo levou argumentos suficientes para modificacdo da decisdo, objetivando apenas a
rediscussdo da matéria ja decidida em sentido de que a seguranga das relagdes de consumo ¢
matéria legislativa de competéncia concorrente, o que acarreta a edicao de lei estadual sobre o

tema (BRASIL, 2019).

No julgamento da ADI 5.961, cujo ministro relator foi Alexandre de Moraes, julgada
em 19-12-2018, a Lei estadual foi julgada constitucional devido a competéncia concorrente
dos estados para legislar sobre protecdo aos consumidores - art. 24, V da CF. Os ministros do
Supremo Tribunal Federal julgaram improcedente o pedido formulado na ADI, nos termos do

voto do ministro Marco Aurélio por maioria (BRASIL, 2018).

No voto do ministro Marco Aurélio na ADI 5.961, a Lei estadual declarada
constitucional, que versa sobre proibicdo das empresas concessionarias de servigos publicos
de dgua e de luz realizarem o corte do fornecimento residencial de seus servigos por falta de
pagamento de contas em dias especificos (sexta, sdbado, domingos, feriados e no ultimo dia

util anterior ao feriado) (BRASIL, 2018).

Os ministros Alexandre de Moraes e Dias Toffoli instituem a divergéncia no sentido
de a inconstitucionalidade na lei estadual ser formal, porque na verdade, regulamenta a

questdo de Direito Civil de contratos na prestacdao de servigos publicos. Contudo, Alexandre
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de Moraes e Dias Toffoli foram os votos vencidos, € o Supremo Tribunal Federal entendeu
pela constitucionalidade da lei estadual, por se tratar de matéria do consumidor, nos termos do

art. 24, V da CF (BRASIL, 2018).

No julgamento da ADI 4.019, cujo ministro relator ¢ Luiz Fux, julgada em 13-12-
2018, o tribunal, por unanimidade conheceu da agdo direta e julgou procedente o pedido
formulado na acdo direta para declarar a inconstitucionalidade da Lei n° 12.155/2005, do

estado de Sdo Paulo, nos termos do voto do relator.

A controvérsia em debate € concernente a constitucionalidade da Lei n® 12.155/2005,
do estado de Sao Paulo, que institui obrigacdo para as empresas concessionarias de servicos
de telecomunicacdes de discriminar detalhadamente nas contas de telefonia fixa e movel os
pulsos cobrados nas ligacdes locais, sob pena de multa, ainda que a pretexto de proteger o
consumidor ou a satde dos usuérios (BRASIL, 2018). No voto do ministro Fux, na ADI
4.019, o ministro entendeu pela inconstitucionalidade da Lei n® 12.155/2005, do estado de Sao
Paulo, com fundamento de ser competéncia privativa da Unido para legislar sobre
telecomunicagdes (art. 22, I da CF), o qual, por unanimidade foi seguido pelos demais

ministros da Suprema Corte.

No julgamento da ADI 5.725, cujo ministro relator foi Luiz Fux, julgada em 06-12-
2018, a controvérsia ¢ relativa a constitucionalidade da Lei n° 18.909/2016, do estado do
Paranda, que obriga as operadoras de TV por assinatura a manter estabelecimentos fisicos nas
cidades com populagdo superior a 100 mil habitantes, visando ao atendimento presencial ao

consumidor na localidade de prestag¢ao de servicos (BRASIL, 2018).

Portanto, relativo a ADI 5.725, trata-se de investigar se lei estadual tem competéncia
para instituir obrigagdo para empresas concessionarias de servicos de telecomunicagdes de
manter e divulgar estabelecimentos fisicos e representantes legais para atendimento presencial

ao consumidor e recebimento de citagdes e intimagdes (BRASIL, 2018).

Dessa forma, o tribunal, por unanimidade na ADI 5.725, entendeu pela
inconstitucionalidade da Lei estadual n® 18.909/2016 por ser competéncia privativa da Unido
legislar sobre telecomunicagdes (art. 22, IV da CF). Os estados-membros nido possuem
competéncia para legislar sobre normas aplicdveis aos prestadores de servigos de
telecomunicagdes, ainda que seja com o intuito de proteger o consumidor ou a satde dos

usudrios, pois tal atribui¢do ¢ competéncia privativa da Unido (BRASIL, 2018).
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No julgamento da ADI 4.633, cujo ministro relator foi Luiz Fux, julgada em 06-12-
2018, a controvérsia ¢ relativa a constitucionalidade da Lei n® 14.364/2011, do estado de Sao
Paulo, institui que as agéncias e os postos de servicos bancarios sdo obrigados a instalar
divisorias individuais entre os caixas e espaco reservado para clientes que aguardam

atendimento, proporcionando privacidade as operagoes financeiras (BRASIL, 2018).

Relativo ao julgamento da referente ADI 4.633, de um lado a Corte firmou orientacdo
no sentido de que compete privativamente a Unido legislar sobre servigos bancarios, por se
tratar de matéria de interesse nacional. De outro lado, os estados-membros € os municipios
possuem competéncia para dispor sobre questdes relacionadas a protegdo e a defesa dos
consumidores dos servigos bancarios. Em matéria de consumidor, ¢ competéncia concorrente

da Unido, dos estados e do Distrito Federal (art. 24, V e VIII da CF) (BRASIL, 2018).

No voto do ministro Fux, na ADI 4.633, a obrigacdo para as agéncias e os postos de
servicos bancarios de instalar divisorias individuais entre os caixas e o espaco reservado para
clientes que aguardam atendimento ¢ norma suplementar de protecdo aos consumidores dos
servigos bancarios do estado de Sao Paulo, que se encontra em harmonia com as normas
gerais previstas na Lei federal n° 8.078/1990 - Cddigo de Defesa do Consumidor (BRASIL,
2018). Dessa forma, no voto do ministro Fux, entende pela constitucionalidade formal da Lei
n® 14.364, do estado de Sdo Paulo, por tratar de normas suplementares de direito do
consumidor, assunto de competéncia legislativa concorrente da Unido e dos estados-membros

(art. 24, V e VIII, da CF).

Na ADI 4.633, o ministro Marco Aurélio em seu voto (vencido), abre divergéncia por
entender que o disposto nos artigos 48, inciso XIII, e 192 da CF, prevé competir a Unido
legislar sobre normas relativas a organizacdo e ao funcionamento do sistema financeiro
nacional. Afirma, ainda, que ao impor as agéncias e aos postos de servigos bancarios
obrigacdo de instalar divisorias individuais entre caixas e o espago reservado para clientes que
aguardam atendimento, sob pena de multa por descumprimento, o legislador estadual
adentrou no campo de atuacdo dos estabelecimentos voltados a prestacdo de servigos
financeiros ao publico, invadindo, dessa forma, a competéncia privativa da Unido (BRASIL,

2018).

No julgamento da ADI 5.575, cujo ministro relator foi Luiz Fux, julgada em 25-10-

2018, o tribunal, por unanimidade, declarou a inconstitucionalidade da Lei n° 10.513/2015, do
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estado da Paraiba, acompanhando o voto do ministro relator. A controvérsia ¢ relativa a
constitucionalidade da Lei n° 10.513/2015, do estado da Paraiba, a referida Lei estadual trata
de saber se a lei estadual pode instituir obrigagdo para empresas concessiondrias de servigos
de telecomunicagdes de apresentarem mensagem informativa quando os usuarios dos servigos
realizarem ligagdes para numeros de outras operadoras, ainda que a pretexto de proteger o

consumidor ou a saude dos usuarios (BRASIL, 2018).

Relativo a ADI 5.575, no voto do ministro relator Luiz Fux, institui a
inconstitucionalidade da Lei n® 10.513, do estado da Paraiba, pois o legislador estadual tratou
da obrigacdo de as empresas concessionarias de servigos de telecomunicagdes apresentarem
mensagem informativa, quando os usuarios dos servicos realizarem ligacdes para nimeros de

outras operadoras.

Nos termos do art. 22, IV da CF, a Unido possui competéncia legislativa privativa em
matéria de telecomunicacdes. Compete igualmente a Unido explorar, diretamente ou mediante
autorizac¢do, concessao ou permissdo, os servicos de telecomunicagdes - art. 21, XI da CF
(BRASIL, 2018). Dessa forma, os estados-membros ndo possuem competéncia para legislar
sobre normas aplicaveis aos problemas de servicos de telecomunicacdes, pois tal atribuigao ¢é

privativa da Unido.

No julgamento da ADI 4.228, cujo ministro relator foi Alexandre de Moraes, julgada
em 1-8-2018, o tribunal, por unanimidade, seguiu o voto do ministro relator para declarar a
inconstitucionalidade formal da Lei n° 4.132/2008, do Distrito Federal. A Ac¢ao Direta de
Inconstitucionalidade proposta pela Confederagdao Nacional do Comércio de Bens, Servicos e
Turismo - CNC, fundamentada de invasdo de competéncia privativa da Unido para legislar
sobre Direito Civil (art. 22, I da CF), em face da Lei n® 4.132/2008, do Distrito Federal, que
institui a obrigatoriedade da apresentagdao do documento de identidade com foto no ato de
operagdes realizadas com cartdo de crédito e de débito em conta (BRASIL, 2018). Dessa
forma, na ADI 4.228, o tribunal, por unanimidade, julgou procedente a acdo direta, para
declarar a inconstitucionalidade formal da Lei n® 4.132/2008 do Distrito Federal, por ferir o

art. 22, inciso I, da Constitui¢ao Federal.

No julgamento da ADI 3.356, cujo ministro relator foi Eros Grau, julgada em 30-11-
2017, o tribunal, por maioria, julgou improcedente a acdo. A Confederagdo Nacional dos

Trabalhadores na Industria questiona a constitucionalidade da Lei n® 12.589/04, do estado de
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Pernambuco, que proibe, no Estado de Pernambuco o uso do “amianto ou asbesto”. Os
ministros Eros Grau e Marco Aurélio foram os votos vencidos, € defenderam a
inconstitucionalidade formal da Lei n° 12.589, do estado de Pernambuco por invasdo da

competéncia legislativa da Unido para legislar sobre normas gerais (BRASIL, 2018).

Contudo, nao foi esse o entendimento da turma na ADI 3.356. O tribunal, por maioria,
entendeu pela constitucionalidade da Lei estadual n° 12.589/04 nos termos dos votos dos
ministros Dias Toffoli e Edson Fachin, que afirmam que no caso, a Lei estadual impugnada
versa sobre assuntos relativos a competéncia concorrente dos estados-membros (produgao e
consumo, protecdo do meio ambiente e prote¢ao e defesa da saude), inexistindo, dessa forma,
afastamento claro de tal competéncia legislativa dos estados pela legislagdo federal que rege a

matéria (BRASIL, 2018).

Nesse sentido, relativo aos votos de Toffoli e Fachin, na ADI 3.356, (entendimento
seguido pelos demais ministros, com excecdo de Eros Grau e Marco Aurélio - votos
divergentes), a Lei estadual ¢ constitucional que, em matéria de competéncia concorrente,
regulamenta de forma mais restritiva a norma geral, dentro do ambito de atuagdo permitido

por ela (BRASIL, 2018).

No julgamento da ADPF 109, cujo ministro relator e voto vencedor foi Edson Fachin,
julgada em 30-11-2017, o tribunal por maioria € nos termos do voto do ministro relator,
conheceu a arguicdo e, no mérito, julgou-a improcedente, com declaragao incidental de
inconstitucionalidade do art. 2°, da Lei n® 9.055/1995. Nos termos do voto do ministro Fachin,
a ADPF foi proposta pela Confederagao Nacional dos Trabalhadores na Industria - CNTI, em
face da Lei n° 13.113/2001 e do Decreto n° 41.788/2002, ambos do municipio de Sdo Paulo
(BRASIL, 2017).

Vale ressaltar, que no julgamento da referida ADPF, a Lei n° 13.113 dispde sobre a
proibi¢do do uso de materiais, elementos construtivos, equipamentos da construcao civil
constituidos de amianto, o Decreto n°® 41.788 regulamenta a referida lei. No voto do ministro
Fachin, o ponto central da discussdo ¢ referente a divisdo de competéncias entre os entes
federativos e a solu¢do da controvérsia deve ser pautada em alguns critérios e pardmetros
normativos baseados no federalismo e divisdo de competéncias, conforme elencados abaixo

(BRASIL, 2017).
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- E inconstitucional lei municipal que, na competéncia legislativa concorrente,
utilize-se do argumento do interesse local para restringir ou ampliar as determinacées

contidas em texto normativo de Ambito nacional (BRASIL, 2017, p. 33).

- Havendo Lei federal sobre determinada matéria nao podem os estados-
membros e municipios contrariarem seus dispositivos. Noutras palavras, a solucdo dos
conflitos de competéncia federativa foi equacionada pela jurisprudéncia da Corte de
modo semelhante ao que se fazia antes do advento da Constituicio Federal de 1988

(BRASIL, 2017, p.35).

- A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal até o estado da arte anterior
(até a CF de 1988) optou por concentrar no ente federal as principais competéncias
federativas, mas é necessario explorar o alcance do federalismo cooperativo esbocado na
Constituicio Federal de 1988, para enfrentar os problemas de aplicacio que emergem
do pluralismo. A compreensio do federalismo pela Corte ndo pode ser emudecida por
interpretacdes que neguem, de antemiao, a ver o tema a luz de novas questdes postas ao

longo de diacronica experiéncia constitucional (BRASIL, 2017, p. 36).

O ponto central da controvérsia da ADPF 109 estd em saber se no campo da
competéncia dos municipios para instituir normas que vedem a proibicao do uso de materiais,
elementos construtivos e equipamentos da construgdo civil constituidos de amianto invadem a
competéncia da Unido. O tribunal entendeu pela constitucionalidade da lei municipal que, em
matéria de competéncia local, comum e suplementar, regulamenta de forma mais restritiva a

norma geral, dentro do ambito de atuagdo permitido por ela (BRASIL, 2017).

O fundamento utilizado para embasar a constitucionalidade da referida lei municipal,
foi de que, a lei ao dispor sobre proibicdo do uso de materiais, elementos construtivos e
equipamentos da construcao civil construidos de amianto assim o fez, a um s6 tempo, a luz do
nitido interesse local (art. 30, II, CF), inexistindo, igualmente, afastamento claro de tal
competéncia legislativa pela legislagdo federal que dispde sobre a matéria-Lei Federal n°
9.055/95. O STF entende que ndo ha inconstitucionalidade formal nem material em relacao a
Lei n° 13.113/2001 e ao Decreto n° 41.788/2002, ambos do municipio de Sdo Paulo,

entretanto, ha a declaracdo incidental de inconstitucionalidade do art. 2° da Lei Federal n°

9.055/95 (BRASIL, 2017).
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No julgamento da ADI 3.470, cuja ministra relatora foi Rosa Weber, julgada em 29-
11-2017, a agdo foi proposta pela Confederagdo Nacional dos Trabalhadores da Industria -
CNTI e a Lei n° 3.579/2001, do estado do Rio de Janeiro, que versa sobre a substitui¢ao
progressiva da producao e da comercializagdo de produtos que contenham asbesto. A analise
da constitucionalidade formal da Lei n° 3.579, do estado do Rio de Janeiro, em face do art. 24
da CF, possui objetivo principal investigar se a lei estadual tem carater substitutivo ou
suplementar em relagdo a legislacdo federal que dispde sobre a mesma matéria (BRASIL,

2017).

Nesse contexto, o tribunal por maioria, nos termos do voto da ministra relatora na ADI
3.470, a inconstitucionalidade da referida lei estadual € direta, pois a transgressao a lei federal
jé existente ndo traduz supressao de lacuna, e sim, invasdo do espago normativo atribuido pela
Constituicdo Federal a Unido (normas gerais). Dessa forma, nesse caso, trata-se de uma
hipdtese especifica de inconstitucionalidade, ndo decorre de invasdao da lei estadual em
relacdo a federal (ou o contrario, da legislacdo federal em relagdo a estadual), mas sim pelo
descumprimento frontal de regra de competéncia dentro do condominio legislativo (art. 24,

paragrafo 1° da CF) (BRASIL,2017).

Referente a ADI 3.470, Rosa Weber em seu voto afirma que em matéria de
competéncia concorrente, a norma estadual ndo deve confrontar a norma geral, a aplicagdo da
norma estadual complementar ndo pode a ela se contrapor de forma que a afaste. A norma
estadual serd inconstitucional por ndo observar o disposto no art. 24, paragrafos 1° a 4° da
Constituicdo Federal, pois a norma estadual que, objetivando regulamentar aspectos da
exploracdo econdmica do asbesto relacionados a producdo e ao consumo, vier a estabelecer

regime contrario a regra geral prevista na legislacao federal (BRASIL, 2017).

No julgamento do Recurso Extraordindrio 721553, cuja ministra relatora foi Rosa
Weber, julgada em 17-03-2017, a turma por unanimidade, conheceu o agravo e negou-lhe
provimento, nos termos do voto da relatora. Nesse sentido, trata-se de acordao proferido pelo
Tribunal Superior do Trabalho, interpde Recurso Extraordinario, com base no art. 102, III da
CF. O referido tribunal negou provimento ao recurso de revista, considerou constitucionais as
determinagdes constantes na Lei estadual n® 12.971/98, para que os estabelecimentos
bancarios do estado de Minas Gerais adotem medidas de seguranca especificas (BRASIL,

2017).
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A Lei estadual n°® 12.971/98, objeto do citado Recurso Extraordinario, institui que as
instituicdes bancarias e financeiras sdo obrigadas a instalar dispositivos de seguranca em suas
agéncias e postos de servigo situados no estado, e cada unidade de atendimento das
institui¢des deve dispor de porta eletronica de seguranga, giratoria e individualizada em todos
os acessos destinados ao publico. No voto da ministra Rosa Weber, ela afirma que se deve
manter a decisdo da constitucionalidade da Lei n°® 12.971/1998, com fundamento da lei
estadual tratar de relagdo de consumo o que possibilita a legislacdo concorrente e, dessa
forma, a constitucionalidade da lei estadual objeto de andlise. No voto de Rosa Weber,
considerou ndo haver vicio no diploma expedido pelo estado de Minas Gerais, com
fundamento na competéncia concorrente entre Unido e estados-membros para legislar em
matéria de segurancga nas relacdes de consumo - art. 24, incisos V e VIII e paragrafo 2°, da CF

(BRASIL, 2017).

Na analise da ADI 4.955, cujo ministro relator foi Dias Toffoli, agdo julgada em 24-
09-2014, a presente acdo tem como objeto a Lei n® 14.588/2009, do estado do Ceara, que
institui sobre a comercializagdo de artigos de conveniéncias ¢ a prestacdo de servigos de
utilidade publica em farmécias e drogarias. No presente caso, a edi¢do da Lei estadual n°
14.588 ndo implicou usurpagdo da competéncia privativa da Unido para legislar sobre

protecao e defesa da satde ou sobre producao e consumo (BRASIL, 2014).

Isso porque, os dispositivos da lei estadual ndo se enquadram no conceito de normas
gerais, as quais se caracterizam por definirem diretrizes gerais e principios amplos sobre um
tema. Dessa forma, a Lei estadual n® 14.588/2009 ndo contraria nenhuma norma geral federal
relativamente ao tema que trata, e o legislador estadual nada mais fez do que atuar no ambito
da competéncia conferida constitucionalmente aos estados e ao Distrito Federal para

complementar a legislacao federal, editando normas especificas (BRASIL, 2014).

No julgamento da ADI 4.423, cujo ministro relator foi Dias Toffoli, agdo julgada em
24-09-2014, o tribunal, por unanimidade e nos termos do voto do relator, julgou improcedente
a acdo. Trata-se de ADI ajuizada pelo procurador geral da Republica contra a Lei n°
4.353/2009, do Distrito Federal. A referida lei institui que as farmécias e drogarias instaladas
no territério do Distrito Federal podem comercializar artigos de conveniéncia, como, por
exemplo, leite em po, cartdes telefonicos e recarga para celular, meias elasticas, pilhas,

carregadores, filmes e cartdo de memoria para maquina digital (BRASIL, 2014).



153

A Lei estadual objeto de andlise na ADI 4.423, no voto do ministro relator afirma nao
usurpar a competéncia privativa da Unido para legislar sobre protecdo e defesa da satide ou
sobre producgdo e consumo. Isso porque, os dispositivos da lei estadual ndo se enquadram na
no¢ao de normas gerais, as quais se conceituam por estabelecer diretrizes gerais e principios
amplos sobre certo tema. Dessa forma, a Lei do Distrito Federal n® 4.353/2009 ndo contraria
nenhuma norma geral federal, sendo declarada constitucional, pois a lei em andlise atuou no
ambito da competéncia conferida constitucionalmente aos estados e ao Distrito Federal para

complementar a legislacao federal, editando normas especificas (BRASIL, 2014).

No julgamento da ADI 4.701, cujo ministro relator foi Roberto Barroso, a¢do julgada
em 13-08-2014, o objeto ¢ a Lei n° 14.464/2011, do estado de Pernambuco, que determina
prazos maximos para a autorizacdo de exames, que necessitem de andlise prévia, a serem
cumpridos pelas empresas de planos de satde, de acordo com a faixa etaria do usuério. O
tribunal, por unanimidade e nos termos do voto do relator, julgou procedente a acdo direta

para declarar a inconstitucionalidade da lei do estado de Pernambuco (BRASIL, 2014).

Referente ao voto do ministro relator, na ADI 4.701, Barroso afirma que a lei
impugnada ¢ inconstitucional, seja porque dispde sobre obrigagdes contratuais privativas, seja
porque a regulacdo dos planos de satide, em particular, estd incluida na competéncia privativa
da Unido. E da Unido a competéncia para regular o mercado de planos de satde, o que inclui
nao apenas a normatiza¢ao da matéria (art. 22, VII da CF), mas também toda a fiscalizacao do

setor (art. 21, VIII da CF) (BRASIL, 2014).

No julgamento da Acdo Direta de Inconstitucionalidade 2.818, cujo ministro relator
foi Dias Toffoli, julgada em 9-5-2013, tem como objeto a Lei n°® 3.874, de 2002, do estado do
Rio de Janeiro, que dispde sobre a comercializacdo de produtos por meio de vasilhames,
recipientes ou embalagens reutilizaveis (reutilizagdao de vasilhames e embalagens). As normas
estaduais em questdo ndo disciplinam matéria relativa ao direito de marcas e patentes ou a
propriedade intelectual, mas normatiza sobre a protecdo dos consumidores no tocante ao uso

de recipientes, vasilhames ou embalagens reutilizaveis (BRASIL, 2013).

Nesse sentido, a Lei n® 3.874, do estado do Rio de Janeiro, na ADI 2.818, foi
declarada constitucional, pois a legislacdo regula o consumo e a forma de circulacdo de
determinados produtos, isto ¢, recipientes reutilizdveis. Trata-se de matéria de competéncia

legislativa concorrente da Unido, dos estados-membros e do Distrito Federal, nos exatos
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termos do art. 24, incisos V e VIII da CF. O art. 24 da Constituicdo Federal, em seus
paragrafos, institui que cabe ao estado-membro legislar: quando a Unido ndo o faz e, assim, o
ente federado, ao regulamentar uma das matérias do art. 24, ndo encontra limites na norma

federal geral, que € o caso da Lei estadual objeto da presente agao (BRASIL, 2014).

Dessa forma, referente a Lei estadual do Rio de Janeiro n°® 3.874, de 2002, ndo
existindo norma geral da Unido regulando a matéria em questdo, os estados-membros estao
autorizados a legislar supletivamente no caso, como fez o estado do Rio de Janeiro, até que
sobrevenha disposicao geral por parte da Unido, logo a referida Lei estadual ¢ constitucional

(BRASIL, 2014).

No julgamento da ADI 3.343, cujo ministro relator foi Ayres Brito (voto vencido que
defendia a constitucionalidade da Lei estadual por tratar de tema de competéncia concorrente,
e ndo de competéncia privativa da Unido), julgada em 01-09-2011. O tribunal, por maioria,
julgou procedente a acdo direta, contra o voto do ministro Ayres Britto, a Lei n® 3.449/04, do
Distrito Federal, que trata da proibigao de cobranca de assinatura basica nos servigos de agua,
luz, gés, TV a cabo e telefonia. A Lei estadual foi declarada inconstitucional por se tratar de
competéncia privativa da Unido para legislar e prestar os servigos publicos de

telecomunicagdes e energia elétrica (arts. 21, XI e XII, b, e 22, IV da CF) (BRASIL, 2011).

No julgamento da ADI 4.478, cujo ministro relator foi Ayres Britto, julgada em 1-9-
2011, o tribunal, por maioria, julgou procedente a acao direta contra o voto do ministro Ayres
Britto (relator) que defendeu a constitucionalidade da Lei n°® 1.336, do estado do Amapa por
entender que a lei trata de protecdo ao consumidor, e dessa forma, estaria no campo da
competéncia legislativa concorrente (art. 24, V da CF). Contudo, o voto de Ayres Britto nao
foi acolhido pelos demais ministros da Corte, e o voto de Dias Toffoli abriu divergéncia no

sentido da inconstitucionalidade da Lei n® 1.336, do estado do Amapa (BRASIL, 2011).

No voto do ministro Dias Toffoli, a Lei estadual n® 1.336/09, objeto de debate na ADI
4.478, ao proibir a cobranga de tarifa de assinatura bdsica nos servigos de telefonia fixa e
movel, incorreu em inconstitucionalidade formal. O art. 21, inciso XI da Constitui¢ao Federal
institui que compete a Unido explorar diretamente ou mediante autorizacdo, concessao ou
permissdo os servicos de telecomunicagdes, nos termos da lei, que dispora sobre organizagao
dos servicos, a criagdo de um oOrgdo regulador, as relacdes das concessiondrias com o0s

usuarios/ consumidores e outros aspectos institucionais (BRASIL, 2011).
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Ainda referente ao voto do ministro Toffoli, o art. 22, IV da CF afirma que compete
privativamente a Unido legislar sobre aguas, energia, informatica, telecomunicagdes e
radiodifusdo. O art. 175, paragrafo unico, inciso II da CF determina que ¢ a lei que
estabelecerd a relagdo com os usuarios, ¢ ndo o Codigo do Consumidor. Essa especialidade
expressa no texto constitucional, de acordo com o voto de Toffoli, ja ¢ suficiente para em
matéria de telecomunicagdes afastar a aplicabilidade do direito do consumidor e atribuir a

Unido a competéncia privativa para tratar do tema (BRASIL, 2011).

O tribunal, por votagdo unanime na ADI 2.730 e nos termos do voto da relatora,
julgou parcialmente procedente a acdo direta, para declarar inconstitucionais somente o0s
artigos 2°, e seus paragrafos 7°, 8° e 9°, paragrafo unico e seus incisos, da Lei do estado de
Santa Catarina n° 12.385, de 2002. O governador do Estado de Santa Catarina propde agdo
direta de inconstitucionalidade, contra Lei Estadual 12.385 de 2002, que institui, no Estado de
Santa Catarina, o Programa de Assisténcia as Pessoas Portadoras de Doenga Celiaca e adota

outras providéncias (BRASIL, 2010).

No voto da ministra Carmem Lucia, na ADI 2.730, a forma de apresentagdo dos
produtos elaborados sem a utilizagdo de gluten estd relacionada com a competéncia
concorrente do estado para legislar sobre consumo e protecdo e defesa da satde (art. 24,
incisos V e XII da CF), sendo que o paragrafo 1°, do art. 55 do Cddigo de Defesa do
Consumidor também atribui aos estados o controle da publicidade de produtos e do mercado

de consumo no interesse da preservagdo da satide (BRASIL, 2010).

Ainda referente ao voto da ministra Carmem Lucia, ¢ legitima a competéncia
legislativa suplementar do estado-membro para assegurar ao consumidor o direito de obter
informacdes sobre os produtos que adquire, devendo, dessa forma, os produtos de alimentos
sem gluten fagcam constar no rotulo de seus produtos a inscri¢ao “nao contém gluten”. Dessa
forma, a Lei n° 12.385 seria constitucional, e somente os artigos 2°, 3° e seus paragrafos 7°, 8°

e 9°, paragrafo Uinico e seus incisos sdo inconstitucionais (BRASIL, 2010).

Na ADI 1.980, cujo ministro relator foi Cézar Peluso, julgada em 16-4-2009, o
tribunal, por unanimidade e nos termos do voto do relator, julgou improcedente a agao direta.
Trata-se de Ag¢do Direta de Inconstitucionalidade, proposta pela Confederagdo Nacional do
Comércio - CNC e tendente a declaracdo de inconstitucionalidade da Lei estadual paranaense

n® 12.420, de 1999, que assegura ao consumidor o direito de obter informagdes sobre a
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natureza, procedéncia e qualidade dos produtos combustiveis comercializados nos postos

revendedores do estado do Parana (BRASIL, 2009).

A Lei estadual n® 12.420, na ADI 1.980, no voto do ministro Cézar Peluso, foi
declarada constitucional, pois ndo houve ofensa a competéncia privativa da Unido que tem
fundamento no art. 22, incisos I, IV e XII da CF, uma vez que tais dispositivos contém
normas genéricas que atendem as matérias alheias aquela versada na lei impugnada. Nao
houve ofensa aos principios constitucionais da liberdade de iniciativa e livre concorréncia (art.
170, 1V), a Lei estadual objeto de analise ndo toca nas relagdes comerciais entre as
distribuidoras e os postos revendedores, prevendo apenas obrigacdes relacionadas a protegdo

e defesa do consumidor (BRASIL, 2009).

Na ADI 3.668, cujo ministro relator foi Gilmar Mendes, acao julgada em 17-9-2007, o
tribunal, por unanimidade, e nos termos do voto do relator, julgou procedente a ag¢do direta. O
governador do Distrito Federal requer a declaragdo de inconstitucionalidade da Lei n°
3.706/2005, do Distrito Federal, que dispde sobre “a fixagdo de tabela relativa a taxas de juros
e de rendimentos de aplicagdes financeiras pelas instituicdes bancarias e de crédito”

(BRASIL, 2007).

No voto do ministro Gilmar Mendes, na ADI 3.668, afirmou que com a andlise da Lei
estadual objeto de exame, ficou constatado que a Lei distrital trata especificamente da fixagao,
na entrada das institui¢des bancarias e de crédito, de tabela atualizada relativa a taxas de juros,
bem como o percentual dos rendimentos de aplicagdes financeiras oferecidas ao consumidor.
Nesse sentido, no campo da competéncia constitucional concorrente relativa as relagdes de
consumo, a Unido tragcou as normas gerais a serem aplicadas a todos os entes da federacdo na

Lei n°® 8.078/1990 - Codigo de Defesa do Consumidor (BRASIL, 2007).

Ainda relativo ao voto no ministro Gilmar Mendes, na ADI 3.668, ficou constatada a
inconstitucionalidade da Lei n® 3.706/2005, com o fundamento de que a Lei distrital se insere
em tema referente a protecdo do consumidor, especificamente, ao seu direito basico a
informacao adequada, acerca de produtos e servigos que lhes sdo oferecidos. A Lei distrital
padece de vicio formal em razdo da ocorréncia de usurpacdo da competéncia privativa da
Unido para fixar normas gerais relativas as relacdes de consumo, uma vez que a Lei distrital
ndo pode legislar de forma generalista, pois dessa forma, estaria invadindo a competéncia da

Uniao dentro do proprio condominio legislativo - art. 24, V da CF (BRASIL, 2007).
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No julgamento da ADI 2.359, cujo ministro relator foi Eros Grau, agao julgada em 27-
9-2006, o tribunal, por maioria, julgou improcedente a ag¢do direta, nos termos do voto do
ministro relator. No voto do relator, trata-se de ag¢do direta na qual € objetivada a declaracao
de inconstitucionalidade de lei capixaba que disciplina a comercializacdo de produtos
acondicionados em vasilhames, recipientes reutilizaveis, entre esses produtos gas liquefeito de

petroleo - GLP (BRASIL, 2006).

Relativo ao voto do ministro Eros Grau, na ADI 2.359, a Lei estadual n°® 5.652, do
Espirito Santo ¢ constitucional, pois o texto questionado dispde diretrizes relacionadas ao
consumo de produtos acondicionados em recipientes reutilizdveis. Seus preceitos versam
sobre consumo de determinados produtos, matéria em relagdo a qual o estado-membro possui

competéncia legislativa - art. 24, V, da Constitui¢ao Federal (BRASIL, 2007).

Dessa forma, ainda no voto do ministro Eros Grau, na ADI 2.359, a Lei estadual
impugnada ndo estd em confronto com nenhum dispositivo constitucional, limitando-se a
estabelecer diretrizes referentes a comercializagdo de produtos contidos em recipientes,
embalagens, ou vasilhames reutilizdveis. Diretrizes adequadas a pratica de mercado e relativas
a defesa do consumidor, dando concre¢do ao art. 170, V da CF. A Lei estadual ¢é
constitucional por dispor sobre matéria da competéncia concorrente entre a Unido, os estados-

membros e o Distrito Federal (BRASIL, 2006).

No julgamento da ADI 3.645, cuja ministra relatora foi Ellen Gracie, agao julgada em
31-5-2006, o tribunal, a unanimidade, julgou procedente a acdo direta para declarar a
inconstitucionalidade da Lei n® 14.861/05 e do Decreto n°® 6.253, ambos do estado do Parana,
nos termos do voto da relatora. O Partido da Frente Liberal propds Acdo Direta de
Inconstitucionalidade em face da Lei n° 14.861, do estado do Parana, que regulamenta o
direito a informag¢do quanto aos alimentos e ingredientes alimentares que contenham ou sejam

produzidos a partir de organismos geneticamente modificados (BRASIL, 2006).

Referente a ADI 3.645, o requerente alega que o ato normativo impugnado, ao exigir
que o consumidor seja informado da presenca, em qualquer porcentagem, de ingredientes
geneticamente modificados no produto a ser adquirido, extrapolou os limites da competéncia
suplementar do estado para legislar em matéria de produ¢do e consumo (art. 24, V e XII da
CF), pois, em vez de adaptar a legislacdo federal existente sobre o tema as peculiaridades

locais, nos termos do art. 24 da CF, criou norma geral confrontante com o art. 2°, do Decreto
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Federal n°® 4.680/03, que estabelece a necessidade de informagdo da natureza transgénica do
produto apenas na comercializa¢do de alimentos e ingredientes alimentares, cuja presenca de

organismos geneticamente modificados esteja acima de um por cento (BRASIL, 2006).

Ainda referente a ADI 3.645, no voto da ministra relatora, ela declara a
inconstitucionalidade da Lei n° 14.861/05, com o fundamento de que a Lei estadual usurpou a
competéncia da Unido para legislar, por meio de normas gerais, sobre producdo e consumo.
Ellen Gracie defende em seu voto que no presente caso, pretende-se a substitui¢do, € ndo a
suplementagdo, das regras federais que cuidam das exigéncias, procedimentos e penalidades
relativas a rotulagem informativa de produtos transgénicos por norma estadual que dispde
sobre o tema de maneira abrangente. O legislador local extrapolou a autorizagdo
constitucional que, na sistematica da competéncia concorrente, objetiva o preenchimento de

lacunas verificadas na legislacao federal (BRASIL, 2006).

No julgamento da ADI 2.656, cujo ministro relator ¢ Mauricio Corréa, ac¢do julgada
em 8-5-2003, o tribunal, por unanimidade, julgou parcialmente procedente o pedido
formulado na inicial da ac¢do para declarar a inconstitucionalidade dos artigos 1°, 2°, 3°, 4°, 5°
e 7°, da Lei n® 10.813, de 2001, do estado de Sao Paulo. O governador do estado de Goiés
propde Agao Direta de Inconstitucionalidade dos artigos 1° a 8°, da Lei n° 10.813, de 2001, do
estado de Sao Paulo, cujo teor da lei é: ficam proibidos, a partir de 2005, a importacao,
exportacao, beneficiamento, comercializacao, fabricacdo e instalacao, no estado de Sao Paulo,
de produtos ou materiais contendo qualquer tipo de amianto, sob qualquer forma (BRASIL,

2006).

No voto do ministro Mauricio Corréa, na ADI 2.656, afirma que como visto, a norma
impugnada objetiva impedir a utilizacdo de amianto, de qualquer espécie, no ambito do estado
de Sao Paulo. Proibe a importagdo, a extracdo, beneficiamento, comercializag¢do, fabricacao e
a instalagdo de material ou produtos que contenham o referido material. Dessa forma, o
ministro entende que a Lei estadual legislou sobre obten¢do de recursos minerais, sua
producao e consumo fundado na alegagdo de protegdo a satde publica. O ministro entende
que deve prosperar a alegacao de vicio formal decorrente da invasao de competéncia privativa

da Unido (BRASIL, 2006).

No voto do ministro Mauricio Corréa, a invasdo de competéncia privativa da Unido ¢é

que quando a Lei estadual ao vetar a importagao e extragao de qualquer espécie de amianto no
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estado, o artigo 1° da Lei paulista invadiu a competéncia federal para legislar sobre comércio
exterior, bem como acerca de minas e recursos minerais, que sdo bens da Unido (artigos 20,
IX e 22, VIII e XII da CF). O ministro, ainda, afirma que no ambito federal vigora a Lei n°
9.055/95, que “disciplina a extragdo, industrializagao, utilizacdo, comercializagdo e transporte
de amianto e dos produtos que o contenham, bem como das fibras naturais e artificiais, de
qualquer origem”, isto €, a Unido fixou normas gerais relativas a produgdo e ao consumo de

amianto (BRASIL, 2006).

Dessa forma, ainda referente ao voto do ministro Mauricio Corréa, a partir da
interpretagdo sistematica dos paragrafos 3° e 4°, do art. 24 da CF, as normas estaduais
existentes e contrarias a legislacdo federal sdo consideradas ineficazes, bem como aquelas que
dizem respeito a regras gerais. A legisla¢ao local ndo pode dispor sobre normas gerais (que no
condominio legislativo seria competéncia da Unido) sobre produgdo e consumo de amianto, o
que afronta as regras da reparticdo de competéncia concorrente prevista no art. 24 da

Constituicao Federal (BRASIL, 2006).

Na ADI 2.396, cuja ministra relatora foi Ellen Gracie, acdo julgada em 8-5-2003, o
tribunal, por unanimidade, julgou parcialmente procedente o pedido formulado na inicial da
acdo para declarar a inconstitucionalidade do artigo 1° e seus pardgrafos 1°, 2° e 3° e dos
artigos 2° e 3° e seus paragrafos 1° e 2° e do paragrafo tinico do art. 5°, todos da Lei n°® 2.210,
de 2001, do estado de Mato Grosso do Sul. Trata-se de Acao Direta de Inconstitucionalidade
proposta pelo governador do estado de Goids, na qual impugna a Lei n° 2.210/01, do estado
de Mato Grosso do Sul, que veda a fabricagdo, o ingresso, a comercializacdo e a estocagem de
amianto ou de produtos a base de amianto, destinados a construgao civil, no territério do

estado de Mato Grosso do Sul (BRASIL, 2003).

Referente ao voto da ministra Ellen Gracie, na ADI 2.396, ela entende que quanto aos
dispositivos constitucionais impugnados pelo autor da Acdo Direta (art. 22, incisos [ e XII e
art. 25, paragrafo 1° da CF) ndo houve violagdo destes artigos pela Lei estadual que nao
dispde sobre Direito Civil, Comercial, Penal, Processual, Agrario, isto ¢, a legislacao estadual
nao interfere ou dispde sobre matéria reservada a competéncia privativa da Unido (BRASIL,

2003).

Ainda referente ao voto da ministra Ellen Gracie, na ADI 2.396, a inconsisténcia da

Lei estadual impugnada ndo ¢ referente a competéncia privativa da Unido (art. 22 da CF). A
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inconstitucionalidade ¢ relativa a reparticao das competéncias legislativas, definida no artigo
24 da Constitui¢ao Federal. A Lei estadual, ao determinar a proibi¢cdo de fabricagdo, ingresso,
comercializa¢do e estocagem de amianto destinados a construgdo civil no estado de Mato
Grosso do Sul excedeu a margem de competéncia concorrente que lhe ¢ assegurada para

legislar sobre producao e consumo (art. 24, V da CF) (BRASIL, 2003).

No voto da ministra Ellen Gracie, na ADI 2.396, o espago de possibilidade de
regramento pela legislacdo estadual, em casos de competéncia concorrente ¢: a) toda vez que
nao haja legislagao federal, quando entdo, mesmo sobre principios gerais, podera a legislagao
estadual dispor; b) quando existente legislacdo federal que fixe os principios gerais, caiba
complementacdo ou suplementagdo para o preenchimento de lacunas, para aquilo que nao
corresponda a generalidade ou ainda para a defini¢ao de peculiaridades regionais (BRASIL,

2003).

No caso objeto da ADI 2.396, a Lei federal que fixe principios gerais para a produgdo
e a comercializagdo de amianto ja existe. A Lei n® 9.055/95 promove o banimento dos
anfibidticos, mas expressamente, permite, nos seus termos a extragdo, industrializacao,
utilizacdo e comercializagdo de crisotila. A legislagdo estadual impugnada foge do que
corresponde a legislacdo suplementar, da qual preenche vazios ou lacunas deixadas pela
legislagdo federal. Dessa forma, a ministra Ellen Gracie, em seu voto, conclui por reconhecer
vicio de inconstitucionalidade formal da Lei n® 2.210, por invasao da competéncia legislativa
da Unido para legislar sobre normas gerais relativas a producdo e ao consumo (art. 24 da CF)
e ainda por exacerbagdo da competéncia legislativa suplementar prevista no paragrafo 2°, do

art. 24 da CF (BRASIL, 2003).

No julgamento da ADI 2.334, cujo ministro relator foi Gilmar Mendes, acao julgada
em 24-4-2003, o tribunal, por unanimidade, ndo conheceu da acao relativamente aos Decretos
n® 27.254/2000 e 29.043/2001, ambos do Rio de Janeiro, e conheceu o pedido formulado na
acdo quanto a Lei estadual n® 3.438 para julga-la improcedente. Trata-se de Acdo Direta de
Inconstitucionalidade, com pedido de liminar, proposta pela Confederagdo Nacional do
Comércio - CNC, objetivando a declaracao de inconstitucionalidade da Lei n°® 3.438, de 2000,
que obriga distribuidoras de combustiveis a colocarem lacres eletronicos nos tanques dos

postos de combustiveis no ambito do estado do Rio de Janeiro (BRASIL, 2003).
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No voto do ministro Gilmar Mendes, na ADI 2.334, ndo conheceu dos Decretos n°
27254 e 29.043 tendo em vista o cardter meramente regulamentar de reconhecer a
inadmissibilidade da acdo direta neste ponto. Quanto a Lei n° 3.438/2000, ndo se configura
usurpagao de competéncia legislativa da Unido (art. 22, I, IV e XII da CF). Nos termos do art.
24 da Constitui¢ao, compete ao estado regular de forma especifica aquilo que a Unido tiver

regulado de forma generalista (BRASIL, 2003).

Ainda referente ao voto do ministro Gilmar Mendes, na ADI 2.334, a Lei estadual ¢
constitucional, pois o estado do Rio de Janeiro utilizou-se de maneira adequada de sua
competéncia residual, visando proteger efetivamente o consumidor. O legislador estadual,
com fundamento na competéncia que lhe ¢ atribuida pelo art. 24 da CF, incisos V e VIII,
editou lei estadual objetivando um maior controle do combustivel comercializado no estado
do Rio de Janeiro e colocado a disposicdo da populagdo, evitando que, dessa forma, o
consumidor venha a ser prejudicado por pagar por um produto que ndo corresponde ao
exigido pelos oOrgdos oficiais competentes. Dessa forma, a Lei estadual impugnada ¢
constitucional, pois ndo ha que se tratar em invasdo da competéncia privativa da Unido, com

afronta ao art. 22 da CF (BRASIL, 2003).

No julgamento da ADI 4.512, cuja relatora foi a ministra Carmem Lucia, julgada em
7-2-2018, no voto, a ministra explica que se trata de ADI com requerimento de medida
liminar, ajuizada pela Unido Nacional das Institui¢des de Autogestdo em Saude - Unidas
contra a Lei n® 3.885-2010, de Mato Grosso do Sul. A autora afirma que a Lei impugnada, o
inciso XXXVI do art. 5° os incisos I e VII do art. 22 ¢ o art. 170 da Constituicao da
Republica. Argumenta que a citada lei ¢ manifestamente inconstitucional, pois os estados, no
caso o Mato Grosso do Sul, ndo podem legislar sobre Direito Civil (matéria contratual),
Direito Comercial, nem mesmo sobre politica de seguros, por causa do art. 22, [ e VII da
Constituicdo Federal, pois se tratam de competéncias legislativas privativas da Unido

(BRASIL, 2018).

Vale ressaltar, que Carmem Lucia em seu voto defende que os planos de saude sdao
subsidiariamente tutelados pelo Codigo de Defesa do Consumidor, Lei n°® 8.078, e no mérito,
o debate versou sobre a constitucionalidade da Lei estadual n® 3.885, de 2010, sobre a
obrigatoriedade de entrega ao usuario, por escrito, de comprovante fundamentado com
informacdes pertinentes a eventual negativa, parcial ou total, de cobertura de procedimento

médico, cirargico ou de diagnostico, bem como tratamento de internagdo. Os incisos I e VII,
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do art. 22 da CF atribuem privativamente a Unido competéncia para legislar sobre Direito
Civil, Comercial e politica de seguros, a competéncia legislativa privativa €, por sua natureza,
monopolistica e concentrada no titular dessa competéncia, permitindo-se a delegacdo do
regramento de questdes especificas aos estados (art. 22, paragrafo unico, da Constitui¢ao

Federal) (BRASIL, 2018, p.12).

Ainda concernente ao voto de Carmem Lucia, a ministra cita José Afonso da Silva que
pondera questdes sobre produgdo e consumo em tema de competéncia legislativa concorrente.
Sado fatos econdmicos sujeitos a disciplina juridica (art. 24, inciso V, da CF) e estados e
Distrito Federal podem legislar sobre tais fatos, desde que obedegam as normas gerais
estabelecidas pela Unido (BRASIL, 2018, p.12). Essa interpretacdo de José Afonso reitera a
tendéncia centralizadora do federalismo brasileiro ¢ abafa a autonomia e o potencial criativo
dos entes subnacionais, pois condiciona sua autonomia a competéncia legislativa federal a
edi¢cdo de normas gerais, ¢ como se a norma geral da Unido fosse um “teto funcionando como
grau maximo” e a autonomia dos estados-membros estivesse sempre subordinada e tivesse

que obedecer a ele (o teto).

A ministra Carmem Lucia entendeu que a Lei estadual impugnada era constitucional,
pois a norma impugnada na referida ADI ndo invadia a competéncia privativa da Unido para
legislar sobre Direito Civil e Comercial. O diploma normativo questionado foi estabelecido
nos limites da competéncia concorrente, obedecendo, portanto, a competéncia do estado-
membro de estabelecer normas, como na espécie, sobre consumo e responsabilidade por

eventual dano ao consumidor nos termos do art. 24, V e VIII, paradgrafo 2° da CF (BRASIL,
2018, p.10).

Ja no voto do ministro Alexandre de Moraes, trata-se de ADI proposta pela Unido
Nacional das Institui¢des de Autogestdo em Saude - Unidas, contra a integra da Lei estadual
n® 3.885, de 2010, do estado de Mato Grosso do Sul que dispde sobre a obrigatoriedade do
fornecimento ao consumidor de informag¢des e documentos por parte das operadoras de plano
ou seguro privado de assisténcia a saude no caso da negativa de cobertura e d& outras

providéncias (BRASIL, 2018, p.39).

No voto, o ministro Alexandre de Moraes alegou que a legislacdo impugnada busca
concretizar o direito de protecdo ao consumidor (art. 5°, XXXII, da CF), por meio de um

maior acesso a informacao (art. 5°, XIV da CF), pormenorizando a protecao ja estabelecida no
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ambito do Codigo de Defesa do Consumidor (art. 6°, III e VIII) que, embora apresente grande
repertorio de direitos conferidos ao consumidor e extenso rol de obriga¢des dos fornecedores
de produtos ou servigos, nao esgota toda a matéria concernente a regulamentacdo do mercado
de consumo, sendo possivel aos estados-membros o estabelecimento de disciplina normativa

especifica, preenchendo lacunas deixadas pela Lei federal (BRASIL, 2018,p.44).

Ainda concernente ao voto do referido ministro, a presente hipdtese trata-se de norma
de conteido benéfico ao consumidor (art. 24, V e VIII, da CF) cuja competéncia ¢
concorrente entre Unido, estados e Distrito Federal e, com inegavel interesse regional,
devendo, portanto, prevalecer a compreensdo axiologica e pluralista do federalismo brasileiro
com a necessidade de prestigiar iniciativas normativas regionais e locais sempre que nao
houver expressa e categorica interdi¢ao constitucional, pois o principio federativo reclama o
abandono de qualquer leitura inflacionada e centralizadora das competéncias normativas da
Unido, bem como sugere novas searas normativas que possam ser trilhadas pelos estados,
municipios e Distrito Federal. Alexandre de Moraes entendeu que a Lei estadual ndo invade a
esfera de competéncia privativa da Unido, e assim, Alexandre de Moraes em seu voto julgou a

Lei estadual constitucional n°® 3.885, do estado de Mato Grosso do Sul (BRASIL, 2018, p.45).

Edson Fachin, em seu voto, entendeu que a norma estadual impugnada cria para as
operadoras de planos e seguros de saude obrigacdo de fornecer dados e informagdes ao
consumidor em caso de negativa de cobertura. As normas, portanto, sdo especificas e
direcionadas para uma situag¢ao que ndo diz respeito diretamente nem ao Direito Civil, nem ao
Direito Comercial, mas sim a um rol de direitos voltados a protecdo do consumidor: direitos a
dados, informacdes e fundamentacdo no caso de negativa de cobertura. Dessa forma, o

ministro entendeu pela constitucionalidade da Lei estadual (BRASIL, 2018, p.53).

O voto do ministro Luis Roberto Barroso foi convergente aos votos dos ministros
Alexandre de Moraes e Edson Fachin no sentido de entender que a Lei estadual impugnada
trata de produgdo e consumo, € que nesse caso, o estado-membro possui competéncia
suplementar e, na parte substantiva, o direito minimo que o consumidor tem ¢ o de saber por
que a sua cobertura foi negada pelo plano de satde, votou, pois, pela constitucionalidade da

Lei estadual (BRASIL, 2018, p.55).

A ministra Rosa Weber também entende pela constitucionalidade da Lei estadual de

Mato Grosso do Sul com os mesmos fundamentos dos ministros Edson Fachin, Alexandre de
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Moraes e Barroso. O ministro Marco Aurélio e Ricardo Lewandowski aduzem em seus votos
que veem com bons olhos o avango, no campo do condominio Legislativo, subscrevendo a
possibilidade de os estados adotarem uma postura legislativa liberal quanto aos direitos do

consumidor.

Dessa forma, o Supremo, por unanimidade, entendeu que a lei do estado de Mato
Grosso do Sul ¢ constitucional e dessa forma privilegiou e descentralizou a competéncia para
dispor sobre direitos fundamentais do consumidor. Na Ag¢do Direta de Inconstitucionalidade
n°® 3.357, cujo ministro relator foi Ayres Britto, julgada em 30-11-2017, a ementa afirma nos
seguintes termos:

Lei n° 11.643, de 2001, do estado do Rio Grande do Sul, trata sobre a
proibicdo da produgdo e comercializagdo de produtos a base de amianto.
Produgdo e consumo, protecdo do meio ambiente ¢ protecdo ¢ defesa da
satide. Competéncia legislativa concorrente, e impossibilidade de legislagéo
estadual para disciplinar matéria de forma contraria a lei geral federal. Lei
federal n® 9.055, de 1995. Autorizagdo de extracdo, industrializagao,
utilizagdo e comercializagdo do amianto da variedade crisotila. Processo de
inconstitucionalizagdo. Alteracdo nas relacdes faticas subjacentes a norma
juridica. Natureza cancerigena do amianto crisotila e inviabilidade do seu
uso de forma efetivamente segura. Existéncia de matéria-prima alternativa.
Auséncia de revisdo da legislacdo federal, como determina a Convengdo n°
162, da OIT. Inconstitucionalidade superveniente da Lei federal n® 9.055-

1995. Competéncia legislativa plena dos estados. Constitucionalidade da Lei
estadual n® 11.643-2001. Improcedéncia da a¢do (BRASIL, 2017, p. 1-2).

A Lei n° 11.643, de 2001, do estado do Rio Grande do Sul, proibe a producdo e a
comercializacdo de produtos a base de amianto, versando sobre produgdo e consumo (art. 24,
V da CF), protecao do meio ambiente (art. 24, VI) e protegdo e defesa da saude (art. 24, XII,
CF). Dessa forma, a ementa aduz compete concorrentemente a Unido a edicdo de normas
gerais e aos estados suplementar a legislagdo federal no que couber (art. 24, paragrafos 1° e
2°). Somente na hipdtese de inexisténcia de Lei federal ¢ que os estados exercerdo a
competéncia legislativa plena (art. 24, § 3° da CF) (BRASIL, 2017, p.2). A Confederagado
Nacional dos Trabalhadores na Industria propde a ADI, com o objetivo da declaragdo de

inconstitucionalidade da Lei n® 11.643, de 2001, do estado do Rio Grande do Sul.

Ainda concernente a ementa, afirma que a Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu
uma competéncia concorrente nao cumulativa, na qual ha expressa delimitacdo dos modos de
atuacdo de cada ente federativo, os quais ndo se sobrepdem. Compete a Unido editar normas
gerais ndo cabendo aos estados contrariar ou substituir o que ¢ definido em norma geral, mas
sim suplementar (art. 24, paragrafo 2°). Se por um lado, a norma geral ndo pode impedir o

exercicio da competéncia estadual de suplementar as matérias arroladas no art. 24, por outro,
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nao se pode admitir que a legislacdo estadual possa adentrar a competéncia da Unido e
disciplinar a matéria de forma contrdria & norma geral federal, desvirtuando o minimo de
unidade normativa almejado pela Constituicio Federal. A inobservancia dos limites
constitucionais impostos ao exercicio da competéncia concorrente implica na

inconstitucionalidade formal da lei (BRASIL, 2017, p.2).

Ainda referente a ementa, o art. 1° da Lei n°® 9.055, de 1995, proibiu a extragdo, a
producdo, a industrializagdo, a utilizagdo e a comercializagdo de todos os tipos de amianto,
com excecdo da crisotila. Em seu art. 2°, a lei autorizou a extracdo, a industrializacao, a
utilizagdo ¢ a comercializacdo do amianto da variedade crisotila na forma definida em lei.
Assim, se a Lei federal admite, de modo restrito, o uso do amianto, em tese, a Lei estadual
ndo poderia proibi-lo totalmente, pois desse modo atuaria de forma contréria a prescrigdo da
norma geral federal. Nesse caso, ndo ha norma suplementar, mas norma contraria-substitutiva

a lei geral, em detrimento da competéncia legislativa da Unido (BRASIL, 2017, p.3).

No entanto, o art. 2° da Lei federal n® 9.055, de 1995, passou por um processo de
inconstitucionalizacdo, em razdo da alteracdo das relagdes faticas subjacentes a norma
juridica, e, no momento atual, ndo mais se compatibiliza com a Constituicdo Federal de 1988.
Se antes, tinha-se noticia dos possiveis riscos a satide e ao meio ambiente ocasionados pela
utilizacao da crisotila, falando-se, na época da edicao da lei em uso controlado da substéancia,

atualmente, o que se observa ¢ o consenso em torno da natureza altamente cancerigena do

mineral e da inviabilidade do seu uso de forma segura (BRASIL, 2017, p.3).

Diante da inviabilidade da norma geral federal, os estados-membros passam a ter
competéncia legislativa plena sobre a matéria, nos termos do art. 24, paragrafo 3° da CF.
Tendo em vista que a Lei n® 11.643, de 2001, do estado do Rio Grande do Sul proibe a
utilizacao do amianto crisotila nas atividades que menciona, em consonancia com 0s preceitos
constitucionais (em especial, os artigos 6° e 7°, incisos XXII e 196 e 225 da CF) e com os
compromissos internacionais subscritos pelo Estado brasileiro, ndo incide ela no mesmo vicio
de inconstitucionalidade material da legislagdao federal (BRASIL, 2017, p.4). A ADI foi
julgada pelo Supremo Tribunal Federal improcedente, e a Lei estadual foi declarada

constitucional.

No voto, o ministro Ayres Britto afirma que ¢ necessario fazer a precisa diferenciacdo

entre as seguintes categorias constitucionais: a) competéncia legislativa privativa; b) normas
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gerais; ¢) competéncia legislativa concorrente; d) competéncia suplementar dos estados; ¢)
competéncia legislativa plena de cada estado-membro para o atendimento das respectivas
peculiaridades. A diferenciagdo desses institutos constitucionais se faz necessaria para o
estudo do regime federativo em tema de distribuicdo constitucional de competéncias

legislativas (BRASIL, 2017, p.9).

A competéncia legislativa privativa da Unido ¢ aquela inscrita no art. 22 da CF, para
que a Unido discipline relagdes juridicas de modo federativamente igual. Uma so6 legislagao,
portanto, a ter por ambito espacial de incidéncia todo o territério nacional, € por ambito
pessoal de vinculabilidade toda a populagdo brasileira. E no 4mbito dessa competéncia que a
Unido possui com privatividade que se desenvolvem as denominadas “normas gerais”. Ja no
que concerne as competéncias legislativas concorrentes, veiculadas pelo art. 24 da CF, cuida-
se de um poder normativo tdo primdrio quanto comum a Unido, aos estados e ao Distrito
Federal, logo, trata-se de um real condominio legislativo federado, com a peculiaridade que a
Unido cabe a edi¢do de normas gerais de aplicabilidade federativamente uniforme (BRASIL,

2017, p.13).

Ainda concernente ao voto do ministro, ele aduz que os estados e o Distrito Federal,
diante da edicdo de normas gerais, produzirdo normas do tipo suplementar. Como
suplementar deve-se entender “acrescer alguma coisa, fornecer suplemento ou aditamento,
suprir, inteirar com o objetivo de suprir os déficits de protecdo e defesa de que as normas
gerais venham a padecer. O Ultimo critério utilizado pelo ministro em seu voto “competéncia
legislativa plena de cada estado-membro para o atendimento das respectivas peculiaridades”

(BRASIL, 2017).

Esse caso ¢ de auséncia de Lei federal veiculadora de normas gerais, estados e Distrito
Federal exercerdo a competéncia legislativa plena conforme expresso no paragrafo 3°, do art.
24 da CF. Essa situacado se refere a casos em que para o atendimento de situagdes especificas,
em um ou outro estado, ou no Distrito Federal, ostente uma precariedade tutelar tdo grave que
nao seja possivel esperar a boa vontade da Unido em ocupar espacos que a ela assistem em
termos de producdao de normas gerais (BRASIL, 2017, p.16). J4 na ADI ntiimero 750, cujo
ministro relator foi Gilmar Mendes, julgada em 3-8-2017, a ementa aduz nos seguintes

termos:

o

Acdo Direta de Inconstitucionalidade. Repartigdo de competéncias. Lei n
1.939, de 30 de dezembro de 2009, do estado do Rio de Janeiro, que dispoe
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sobre a obrigatoriedade de informagdes nas embalagens dos produtos
alimenticios comercializados no estado do Rio de Janeiro. Alegagdo de
ofensa aos artigos 22, VIII e 24, V da CF. Ocorréncia. Auséncia de
justificativa plausivel que autorize restrigdes as embalagens de alimentos
comercializados no estado do Rio de Janeiro. Competéncia legislativa
concorrente em direito do consumidor. Auséncia. Procedéncia de interesse
federal a evitar limitacdes ao mercado interestadual. Acgdo julgada
parcialmente procedente.

No relatorio do ministro relator da presente Acdo Direta de Inconstitucionalidade,
Gilmar Mendes afirma que o procurador geral da Republica propoés ADI, com pedido liminar,
contra os artigos 2°, incisos II, III, e IV e 3°, paragrafo unico da Lei n° 1.939, de 1991, do
estado do Rio de Janeiro, que dispde sobre a obrigatoriedade de informagdes nas embalagens

dos produtos alimenticios comercializados no estado do Rio de Janeiro (BRASIL, 2017, p. 2).

O requerente sustenta, em sintese, que a exigéncia de novos dados e informagdes nos
rotulos dos produtos alimenticios, para a comercializagdo no estado do Rio de Janeiro, além
das previstas na legislacdo federal, prejudica o comércio interestadual, uma vez que muitas
empresas terdo dificuldade no cumprimento das condi¢des legais e acabardo por prejudicar os
proprios consumidores fluminenses. Afirma, ainda, que é competéncia privativa da Unido

legislar sobre comércio interestadual - art. 22, VIII da CF (BRASIL, 2017, p. 3).

Em seu voto, o ministro Gilmar Mendes afirma que o foco da analise da ADI sdo as
regras constitucionais de reparticio de competéncias legislativas, e quanto ao mérito, ele
institui ser valido e necessario o esfor¢o do STF desempenhar quanto a importancia de se
fazer uma revisdo da interpretagdo do modelo federativo, especialmente, no dmbito das
competéncias concorrentes. Reitera a importancia de incentivar a atua¢do dos estados como
laboratorios legislativos e fortalecer o federalismo cooperativo (BRASIL, 2017, p. 6). Um
exemplo ilustrado por Gilmar Mendes, em seu voto de estados como ‘“laboratorios
legislativos,” foi nos seguintes termos (BRASIL, 2017, p.7):

Ao invés de assumir os riscos envolvidos nas grandes apostas de reforma
global das instituigdes nacionais, como tem sido feito, talvez seja melhor
experimenta-las no plano local de governo. A aplicacdo de novas ideias ou
arranjos politicos em algum estado ou municipio precursor pode servir como
teste. E claro que muitas experiéncias podem dar errado, mas os riscos para a
sociedade sdo menores do que quando se pretende realizar reformas
nacionais, por isso que os governos estaduais sdo chamados de laboratorios
legislativos. E um dos felizes incidentes do sistema federal, que um tnico e

corajoso estado possa, se seus cidaddos escolherem servir de laboratorio, e
tentar experimentos econdmicos e sociais sem risco para o resto do pais.

Referente, ainda ao voto, em relagdo a analise de legislagdes estaduais que se utilizam

da competéncia concorrente para dispor sobre direito do consumidor, o ministro afirma a
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necessidade da Corte em definir padrdes claros para apreciacao da constitucionalidade. A
jurisprudéncia do STF considera que em ambito de competéncia concorrente, o livre espaco
para a atividade legislativa estadual ¢ autorizado na hipdtese de ndo existir legislagdo nacional
a contemplar a matéria. Ao existir norma geral, a legislacdo estadual podera preencher

eventuais lacunas (BRASIL, 2017, p. 6).

Ainda concernente ao voto, Gilmar Mendes afirma que em 30 de dezembro de 1991,
data em que entrou em vigor a norma estadual impugnada, ja existia ampla legislagdo
nacional sobre a matéria, como por exemplo, a Lei n° 8.078, de 1990 (Cddigo de Defesa do
Consumidor). No voto, o ministro entende que ndo ha motivos para se justificar o
entendimento fixado pelo STF, considerando que os incisos II, IIT e IV do art. 2°, da Lei n°
1.939, de 1991, do estado do Rio de Janeiro, incorrem em vicio formal de
inconstitucionalidade, por violagdo aos artigos 22, VIII e art. 24, V da CF (BRASIL, 2017, p.
13).

J& no voto do ministro Alexandre de Moraes, ele afirma que a Assembleia Legislativa
do estado do Rio de Janeiro manifestou-se pela constitucionalidade da Lei estadual,
sustentando tratar-se de competéncia legislativa suplementar do estado-membro. Alexandre
de Moraes, ainda, trata de alguns questionamentos que ele acha imprescindivel para a solu¢do
da presente ADI, dentre eles: a legislagdo estadual impugnada afronta a competéncia
legislativa privativa da Unido para legislar sobre comércio exterior e interestadual; serd que o
estado poderia dispor sobre matéria veiculada na norma impugnada de forma a tutelar
consumidores, no exercicio da competéncia legislativa concorrente, nos termos do art. 24,

paragrafo 2° da CF (BRASIL, 2017, p.16).

Alexandre de Moraes entendeu que a Lei estadual objeto de andlise afronta o artigo
22, VIII da Constitui¢ao Federal, dessa forma, a Lei estadual impugnada ultrapassa os limites
territoriais do estado do Rio de Janeiro, afetando o comércio interestadual ¢ exterior, matéria

de competéncia legislativa privativa da Unido (art. 22, VIII da CF) (BRASIL, 2017, p.20).

Ja no voto do ministro Edson Fachin, trata-se da necessidade de uma dimensdao menos
hipertrofiada do federalismo brasileiro, isto €, a questdo objeto da analise da presente ADI ¢ a
de que, de um lado, tem-se a hipotese do art. 22, VIII, tratando da competéncia privativa da
Unido para legislar sobre comércio, de forma que a Lei estadual invada a competéncia

privativa da Unido afastando a competéncia do estado-membro. Por outro lado, o art. 24, V da



169

CF trata da legislagdo concorrente sobre produgdo e consumo, o referido ministro afirma estar

nesse dilema (BRASIL, 2017).

Ainda concernente ao voto de Fachin, o ministro discorda de Alexandre de Moraes €
de Gilmar Mendes, entendendo que a legislacdo estadual ao estabelecer exigéncias para a
rotulagem de produtos e determinar que sejam retirados de circulacdo esta atuando na esfera
da legislagcdo concorrente (art. 24, V da CF) e ndo na esfera de competéncia privativa da
Unido (art. 22, VIII da CF), pois a regulagdo tem nitido carater de regulagdo protetiva do
consumidor, ndo sendo, diretamente, relacionada a conformagao de regras para o comércio

interestadual (BRASIL, 2017, p. 27).

O ministro Roberto Barroso acompanhou o voto do ministro relator (Gilmar Mendes)
com o fundamento que embora compartilhe as preocupagdes de Fachin em descentralizar o
atrofiado federalismo centralizador, nesse caso especifico, por circunstancias particulares da
Lei estadual, inclusive de natureza temporal, e pelo prazo que ja vigora a sua suspensio
parcial, e pelo momento da sua edi¢do, acompanha o voto de Gilmar Mendes (BRASIL, 2017,
p. 34). A ministra Rosa Weber também acompanhou o voto do ministro relator, embora
também afirme que se deve observar o pressuposto da descentralizacdo ideal buscado pelo

federalismo.

No voto do ministro Luiz Fux, ele afirma que tem se preocupado bastante com a
questdo do federalismo unitario (centralizado), mas ha algumas liberdades de competéncia
que ndo podem ultrapassar determinados limites. Dessa forma, se uma lei federal que ja
dispde sobre o tema, a lei local s se salva se ela repetir o teor da Lei federal, mas se a Lei
estadual inovar, ela confronta com a Lei federal e ela seria inconstitucional, no caso da
presente ADI, o referido ministro afirma a existéncia dessa questdo. A segunda questdo ¢ que
além da defesa do consumidor, tem-se problemas de comércio interestadual, e a competéncia

para legislar sobre isso € exclusiva da Unido (BRASIL, 2017, p. 36).

No voto de Fux, ele entendeu pela inconstitucionalidade da Lei estadual e
acompanhou o voto do ministro relator Gilmar Mendes, pois um produto pode ter dez rotulos,
porque chega num lugar, passa a um outro, depois outro. Entdo, as informagdes nutricionais
podem ser variadissimas, o que ndo faz nenhum sentido sobre o enfoque da comercializacio e

da livre iniciativa (BRASIL, 2017, p. 37).
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No voto do ministro Ricardo Lewandowski, o magistrado afirma que compartilha
inteiramente das preocupacdes de Fachin referentes a prote¢do das competéncias concorrentes
dos entes federados. Na presente ADI, o referido ministro segue o voto do relator Gilmar
Mendes, pois entende que ha algumas particularidades, dentre elas: a vontade de proteger o
consumidor do Rio de Janeiro. Na verdade, essa Lei tem um efeito contrario, porque ela vai
encarecer os produtos a medida que estabelece uma obrigacdo a mais para aqueles que
comercializam as mercadorias naquele estado. Portanto, embora bem-intencionada no sentido
de informar melhor o consumidor, ela vai encarecer o produto e, dessa forma, prejudica-lo

(BRASIL, 2017, p.44).

A ministra Carmem Lucia acompanha a divergéncia com os ministros Edson Fachin e
Celso de Mello; em seu voto, a ministra reitera a necessidade da reconstrugdo da federacao
brasileira, para nao correr o risco de ter-se uma federagdo formal ou uma federagdo de
“opereta”, isto €, que estd posta na norma constitucional, mas nao se efetiva por causa da
centralidade das competéncias mais importantes, especialmente, no campo legislativo. Dessa
forma, Carmem Lucia, Edson Fachin e Celso de Mello entendem ser a Lei estadual
constitucional, sendo os votos divergentes e vencidos, pois o Supremo Tribunal Federal

entendeu pela inconstitucionalidade da Lei do estado do Rio de Janeiro (BRASIL, 2017).

No ambito literal do artigo 24 da Constituicdo Federal de 1988, ¢ possivel observar
alguns parametros normativos federativos, mas ndo ha reparticdo rigida de competéncias

legislativas entre o que compete a Unido e aos estados-membros realizar, dentre eles:

e O § 1° no campo da legislagdo concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-
4 a estabelecer normas gerais;

e O § 2° a competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais ndo exclui a
competéncia suplementar dos estados;

e O § 3° inexistindo Lei federal sobre normas gerais, os estados exercerdo a
competéncia legislativa plena para atender as suas peculiaridades;

o O § 4° a superveniéncia de Lei federal sobre normas gerais suspende a eficacia

da Lei estadual no que lhe for contrario.

Diante da leitura do artigo 24 da Constituigao Federal, ¢ perceptivel que o papel da
Unido se limita ao estabelecimento de normas gerais, porém relativo as competéncias

estaduais e distrital, a Constitui¢do apenas afirma que devem obedecer as normas gerais da
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Unido, quando existir. Na literalidade do artigo 24 da CF nao ¢ possivel observar que a fungao
das leis estaduais e distritais sdo referentes a legislacdo especifica. Dessa forma, as normas
gerais funcionam como um limite “teto” a ser observado pelos entes federativos, no exercicio

da competéncia legislativa concorrente.

Quando nao ha Lei federal dispondo sobre determinada matéria, ou seja, em hipoteses
de omissao art. 24, § 3° da CF, refiro-me a competéncia supletiva dos estados-membros e do
Distrito Federal. De acordo com a Constituicdo, nessas hipoteses os estados e o Distrito
Federal possuem competéncia legislativa plena para tratar das matérias condominiais (a
exemplo do consumidor), adequando as peculiaridades locais. A expressdo particularidades
locais pode ser entendida, como Roberto Barroso afirma, como “mintcias onde jamais a

Unido conseguiria regular pela distancia que se encontra da periferia” (BRASIL, 2017, p.38).

Além dos critérios normativos federativos do artigo 24 da Constituicdo Federal de
1988, ¢ importante observar também a interpreta¢do jurisprudencial do Supremo Tribunal
Federal como arbitro de federalismo, instituindo os limites normativos entre o que cabe a

Unido e aos estados-membros fazerem.

e Critério geral: Se houver invasdo da competéncia privativa da Unido para legislar em
qualquer tema inscrito em seus respectivos incisos, a norma estadual sera declarada
inconstitucional. Ou entdo, se existir invasdo de competéncia do artigo 24 da CF, isto
¢, quando a Unido deixa de legislar de maneira generalista e passa a legislar de forma
especifica, que no art. 24 da CF seria competéncia estadual, ou entdo, quando o
estado- membro deixa de legislar de forma especifica e comeca a legislar de maneira

generalista, a Lei estadual serd declarada inconstitucional.

e Critérios especificos: Unido possui competéncia privativa para legislar sobre normas
gerais relativas ao Direito do Consumidor. Normas estaduais que tratem da proibicio
de inscricio de usuario de servicos publicos no cadastro de devedores precisam ser
declaradas inconstitucionais. Compete privativamente a Unido legislar sobre normas
gerais de producdo ao consumidor. Na competéncia concorrente, a Lei estadual
consumerista deve observar os limites impostos pela Lei federal, no qual o legislador

estadual deve agir supletivamente. Entretanto, caso a Lei estadual repita o texto da Lei
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federal e aprofunde/ amplie detalhando questdes procedimentais, a norma estadual sera

constitucional.

Leis estaduais que cobrem taxa por emissido de carné de pagamento ou boleto
bancario de cobranc¢a nas instituicdes: escolas, imobiliarias, academias esportivas,
clubes, condominios e empresas prestadoras de energia. Se a Lei estadual a pretexto de
disciplinar relagdes de consumo adentrar na esfera de relagdes contratuais, usurpara a
competéncia privativa da Unido para legislar sobre Direito Civil, a Lei estadual sera
inconstitucional. A competéncia concorrente para legislar sobre produgdo, consumo e
responsabilidade por dano ao consumidor alcanga somente a protecao extracontratual
do consumidor, ndo podendo os estados-membros e o Distrito Federal disciplinarem as
relagdes contratuais.

Leis estaduais que determinam a forma para acondicionamento seguro em
supermercados € no comércio em geral, de objetos cortantes (facas e tesouras) no
ambito da esfera estadual e municipal, matéria evidentemente consumerista. Dessa
forma, o Supremo Tribunal Federal entende que a Lei estadual ¢ constitucional com
fundamento na competéncia concorrente para legislar sobre produgdo e consumo.

Leis estaduais ao instituir a obrigagdo de as operadoras de telefonia fixa e modvel
disponibilizarem em seus sitios eletronicos, extrato detalhado de conta das chamadas
telefonicas e servigos utilizados na modalidade de recarga de créditos por pagamento
antecipado (plano pré-pago), como ¢ feito nos planos pds-pagos, sob pena de multa,
invade a competéncia legislativa e administrativa da Unido para disciplina e a
prestacdo dos servigos publicos de telecomunicagdes e, consequentemente, a Lei
estadual € inconstitucional.

Leis estaduais que obrigam empresas prestadoras de servigos de internet a apresentar
ao consumidor, na fatura mensal, graficos que informem a velocidade diaria média de
envio e recebimento de dados entregues no més. Leis estaduais ao obrigar que
fornecedores de servigos de internet demonstrem para os consumidores a verdadeira
correspondéncia entre os servicos contratados e os efetivamente prestados, ndo
trataram diretamente de legislar sobre telecomunicagdes, mas sim de direito do
consumidor. Dessa forma, trata-se de norma sobre Direito do Consumidor que admite
regulamentacdo concorrente pelos estados-membros, nos termos do art. 24, V da CF,
constitucionalidade da Lei estadual.

Lei estadual que dispde sobre o tempo maximo de espera dos atendimentos realizados

nas lojas das operadoras de telefonia no dmbito do estadual. Nesses casos, o estado-
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membro nao invade a competéncia privativa da Unido para legislar sobre
telecomunicagdes (art. 22, I da CF). O legislador estadual atua no campo relativo a
competéncia suplementar atribuida aos estados-membros pelo art. 24, paragrafo 2°, da
CF.

Lei municipal que obriga os postos revendedores de combustiveis a exibir o valor
percentual do litro do 4lcool/etanol em relag@o ao valor do litro da gasolina e indicar o
combustivel mais vantajoso para os consumidores. Municipio ndo invade a
competéncia concorrente da Unido, dos estados e do Distrito Federal para edi¢ao de
norma geral ou suplementar relativa ao direito do consumidor. A legislagdo
impugnada atua no sentido de ampliar a protegdo estabelecida no ambito do Codigo de
Defesa do Consumidor, o qual, apesar de apresentar amplo repertorio de direitos
conferidos ao consumidor, ndo possui a finalidade de esgotar toda a matéria
concernente a regulamentacdo do mercado de consumo, sendo possivel ao municipio o
estabelecimento da matéria normativa especifica, preenchendo os vazios e lacunas
deixadas pela legislacdo federal. Nao ha indevida atuagdo do municipio no campo da
disciplina geral concernente a consumo, nesse caso.

Lei estadual que trate da possibilidade de vedar a realizacdo de cobrangas e vendas de
produtos via telefone, fora do horario comercial, nos dias de semana, feriados e finais
de semana, pois trata-se de competéncia concorrente dos estados para legislar sobre
protecao aos consumidores, art. 24, V da CF, e a Lei estadual ¢ constitucional. Existe
linha ténue entre saber se a Lei estadual atua de forma suplementar, na protecdo do
consumidor, de acordo com a competéncia legislativa concorrente, ou se invade a
competéncia privativa da Unido para tratar sobre telecomunicacdes, bem assim dos
direitos dos usuarios de servigos publicos.

Lei estadual que institui a proibicdo da cobranga pelas empresas concessionarias de
energia elétrica, da taxa de religacdo no caso de corte de fornecimento de energia por
atraso no pagamento da fatura relativa ao fornecimento de energia elétrica. A
inconstitucionalidade formal da Lei estadual ¢ alegada devido tratar-se de competéncia
privativa da Unido para legislar sobre energia, pois ¢ competéncia privativa da Unido
legislar sobre energia (art. 22, IV da CF).

Lei estadual que trata da hipotese de gratuidade para a execugdo publica de obras
musicais e literomusicais e fonogramas, impedindo o Escritério Central de
Arrecadagdo e Distribuigdo - ECAD de proceder a cobranga dos valores relativos ao

aproveitamento econémico dos direitos autorais. Lei estadual que possua generalidade
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e abstracdo dispondo sobre o aproveitamento economico de direitos, sem tecer
especificidades e detalhes, configurando elementos tipicos de normas gerais. No
condominio legislativo, a Unido que possui a prerrogativa de estabelecer normas
gerais, ¢ o estado-membro ndo pode sair da esfera da especificidade para invadir o
campo da generalidade, sob pena de invasdo de competéncia dentro do condominio
legislativo do art. 24 da CF. Inconstitucionalidade da Lei estadual.

Lei estadual que obriga as concessionarias de telefonia fixa e celular a cancelarem a
multa contratual de fidelidade quando “o usudrio comprovar que perdeu o vinculo
empregaticio apds adesdo do contrato”. O critério central para determinar se a norma
impugnada invade ou ndo a competéncia da Unido, ¢ analisar se os efeitos da medida
se esgotam na relagdo entre o consumidor-usuario e o fornecedor-prestador do servigo
publico, ou se, ao contrario, interfere para além dessa dimensdo, na relag¢do juridica
existente entre esses dois atores ¢ o Poder concedente, titular do servigco. Se a norma
estadual interferir no contetido dos contratos administrativos firmados no ambito
federal para prestagao do servigco publico, ndo serd possivel afirmar que a norma se
esgota no ambito do Direito do Consumidor (inconstitucionalidade da Lei estadual).
Lei estadual que institui obrigagdo para as empresas concessionarias de servigos de
telecomunicacdes de discriminar detalhadamente nas contas de telefonia fixa e moével
os pulsos cobrados nas ligacdes locais, sob pena de multa, ainda que a pretexto de
proteger o consumidor ou a saude dos usudrios. O Supremo Tribunal Federal entende
pela inconstitucionalidade da Lei estadual, com fundamento de ser competéncia
privativa da Unido para legislar sobre telecomunicagdes (art. 22, I da CF).

Lei estadual que institui que as agéncias e os postos de servigos bancarios sdo
obrigados a instalar divisdrias individuais entre os caixas € o espago reservado para
clientes que aguardam atendimento, proporcionando privacidade as operagdes
financeiras. Os estados-membros € 0os municipios possuem competéncia para dispor
sobre questdes relacionadas a protecao e a defesa dos consumidores dos servigos
bancarios. Em matéria de consumidor, ¢ competéncia concorrente da Unido, dos
estados e do Distrito Federal (art. 24, V e VIII da CF), constitucionalidade da Lei
estadual, pois a lei atuou no campo da competéncia suplementar.

Lei estadual que trata do uso do amianto ou asbesto, ¢ declarada a constitucionalidade
da Lei estadual. O entendimento ¢ que Lei estadual impugnada versa sobre assuntos
relativos a competéncia concorrente dos estados-membros (produgdo e consumo,

protecdo do meio ambiente e protecdo e defesa da saude), inexistindo, dessa forma,
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afastamento claro de tal competéncia legislativa dos estados pela legislacao federal
que rege a matéria.

No campo da competéncia dos municipios para instituir normas que vedem a
proibi¢dao do uso de materiais, elementos construtivos e equipamentos da construcao
civil constituidos de amianto invade a competéncia da Unido. O STF vem entendendo
pela constitucionalidade da Lei municipal que, em matéria de competéncia local,
comum e suplementar, regulamenta de forma mais restritiva a norma geral dentro do
ambito de atuacao permitido por ela. Relativo ao uso do amianto, o STF institui alguns
critérios normativos federativos, que foram instituidos na ADPF 109, nos seguintes
termos:

E inconstitucional Lei municipal que, na competéncia legislativa concorrente, utilize-
se do argumento do interesse local para restringir ou ampliar as determinagdes
contidas em texto normativo de &mbito nacional (BRASIL, 2017, p. 33).

Havendo Lei federal sobre determinada matéria ndo podem os estados-membros e 0s
municipios contrariarem seus dispositivos. Noutras palavras, a solu¢do dos conflitos
de competéncia federativa foi equacionada pela jurisprudéncia da Corte de modo
semelhante ao que se fazia antes do advento da Constituicdo Federal de 1988
(BRASIL, 2017, p.35).

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal até o estado da arte anterior (até a CF
de 1988) optou por concentrar no ente federal as principais competéncias federativas,
mas ¢ necessario explorar o alcance do federalismo cooperativo esbocado na
Constituicao Federal de 1988, para enfrentar os problemas de aplicacdo que emergem
do pluralismo. A compreensdo do federalismo pela Corte ndo pode ser emudecida por
interpretagdes que neguem, de antemao, a ver o tema a luz de novas questdes postas ao
longo de diacronica experiéncia constitucional (BRASIL, 2017, p. 36).

Lei estadual que estabelece as instituicdes bancarias e financeiras sdo obrigadas a
instalar dispositivos de seguranca em suas agéncias e postos de servigo situados no
estado, e cada unidade de atendimento das instituicdoes deve dispor de porta eletronica
de seguranca, giratoria e individualizada em todos os acessos destinados ao publico. O
STF entende pela constitucionalidade de leis estaduais que tratem dessa matéria, com
fundamento da Lei estadual tratar de relagdo de consumo o que possibilita a legislagdo
concorrente e, dessa forma, a constitucionalidade da Lei estadual objeto de andlise.

Lei estadual que determina prazos méaximos para a autorizacdo de exames, que

necessitem de analise prévia, a serem cumpridos pelas empresas de planos de saude,
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de acordo com a faixa etaria do wusuario. O STF vem entendendo pela
inconstitucionalidade de leis estaduais que tratem da matéria, com fundamento dispde
sobre obrigacdes contratuais privativas, seja porque a regulacdo dos planos de saude,
em particular, estd incluida na competéncia privativa da Unido. E da Unido a
competéncia para regular o mercado de planos de saude, o que inclui ndo apenas a
normatiza¢do da matéria (art. 22, VII da CF), mas também toda a fiscalizag¢do do setor

(art. 21, VIII da CF).

Foi realizado levantamento das decisdes no Supremo Tribunal Federal que, de um
universo de 45 agdes (Recursos Extraordinarios, Ag¢des Diretas de Inconstitucionalidade, e
ADPFs), de 1988 até janeiro de 2020, utilizando a seguinte formula: art$ prox3 24 prox3 v e
consum$ e (federalismo ou condominio ou concorrente ou $compet$ ou inva$ ou plena ou
suplement$ ou norma$ adj gera$). Foi utilizada logica binaria, no sentido de que: se o STF
declarou a lei subnacional constitucional, ele descentralizou, isto €, privilegiou a competéncia
estadual para tratar do tema. Se o STF entendeu pela inconstitucionalidade da lei subnacional,
ele centralizou, ou seja, privilegiou a competéncia da Unido para dispor sobre matéria de

protecao ao consumidor.

Nesse contexto, de um universo de 45 acgdes, em 22 delas, o STF entendeu pela
inconstitucionalidade da legislacdo estadual, com o fundamento de invadir a esfera de
competéncia privativa da Unido, conforme critérios normativos acima descritos. Em 21 agoes,
o Supremo Tribunal Federal decidiu pela constitucionalidade da Lei estadual, com
fundamento de que como trata-se de tema de producdo e consumo, inscrito na competéncia
legislativa concorrente do art. 24 da CF, a Lei estadual possui competéncia para normatizar o
tema. A ADI 2.396 que declarou inconstitucional Lei estadual, relatada pela ministra Ellen
Gracie, foi julgada pela primeira vez em 26-9-2001 e depois, a mesma agao foi julgada pela
mesma ministra em 8-5-2003, apareceu de forma repetida na amostra. A ADI 1.980 também
apareceu de maneira repetida na amostra e, entdo, uma delas foi desconsiderada, e dessa

forma, s6 foi considerado um universo de 43 agoes.
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houve maior centralizagdo em detrimento de outros periodos, conforme grafico abaixo.
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De um universo de 45 agdes (Agoes Diretas de Inconstitucionalidade, Recurso
Extraordinario ¢ ADPF), as ADIs 2.396 e¢ 1.980 apareceram na amostra de forma repetida e,
consequentemente, foram utilizadas 43 agdes e ndo 45 acdes quantitativamente, pois foram
excluidas as repetidas. Em 22 acdes, dentre elas (ADI 5.174, ADI 4.090, ADI 5.830, ADI
5.610, ADI 5.800, ADI 4.704, ADI 4.019, ADI 5.725, ADI 5.575, ADI 4.228, ADI 4.512,
ADI 3.470, ADI 3.937, ADI 4.701, ADI 3.343, ADI 4.478, ADI 2.730, ADI 3.668, ADI
3.645, ADI 2.656, ADI 2.396 ¢ ADI 750) foi declarada a inconstitucionalidade da lei

subnacional e, consequentemente, a centralizagdo de competéncias no ambito federal.

Entretanto, 21 acdes, entre Acdes Diretas de Inconstitucionalidade, Recurso
Extraordinario ¢ ADPF (RE 1192865, ADI 3.874, ADI 5.572, ADI 5.833, RE 1181244, ADI
6.087, ADI 4.908, ADI 5.745, RE 961034, ADI 5.961, ADI 4.633, ADI 3.356, ADI 3.357,
ADPF 109, RE 721553, ADI 4.955, ADI 4.423, ADI 2.818, ADI 2.359, ADI 2.334, ADI
1.980), foi declarada a constitucionalidade da lei subnacional, e dessa forma, houve uma

descentralizacao.

E interessante notar que, embora o Supremo Tribunal Federal ainda possua uma
interpretacdo centralizadora no ambito da Unido, pois em 22 acdes ele declarou a
inconstitucionalidade da lei subnacional contra 21 ag¢des em que foi declarada a
constitucionalidade de leis subnacionais. E interessante que a tensio entre a centralizagio e a
descentralizacdo, que sempre foi a tonica do federalismo brasileiro, estd equilibrada com base

na pesquisa e nos dados relatados acima.

No ano de 2019, houve grande preocupagdo dos ministros do Supremo Tribunal
Federal em um movimento centrifugo do federalismo brasileiro, em varias decisdes foi
possivel perceber passagens nas quais afirmavam a necessidade de maior fortalecimento e
ampliacdo de competéncias legislativas subnacionais. No ano de 2019, de um universo de 15
acoOes analisadas, nove defenderam a constitucionalidade da lei subnacional, entre elas (RE
1192865, ADI 3.874, ADI 5.572, ADI 5.833, RE 1181244, ADI 6.087, ADI 4.908, ADI
5.745, RE 961034) e em seis agdes pela inconstitucionalidade de leis subnacionais, dentre elas
(ADI 5.174, ADI 4.090, ADI 5.830, ADI 5.610, ADI 5.800, ADI 4.704). Fica perceptivel, que
no ano de 2019, existiu um movimento tendente a descentralizacio de competéncias

legislativas.
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No ano de 2018, de um universo de sete acdes, cinco delas foram pela
inconstitucionalidade das leis subnacionais, entre elas (ADI 4.019, ADI 5.725, ADI 5.575,
ADI 4.228, ADI 4.512) em apenas dois casos foi declarada a constitucionalidade das leis
estaduais (ADI 5.961 ¢ ADI 4.633). No ano de 2018, houve um movimento centripeto de

competéncias legislativas.

Em 2017, de um universo de seis agdes, duas delas entendem pela
inconstitucionalidade da lei subnacional (ADI 3.470 e ADI 3.937) e quatro pela
constitucionalidade da lei subnacional (ADI 3.356, ADI 3.357, ADPF 109 ¢ RE 721553).
Houve nesse ano movimento centrifugo e de descentralizacdo de competéncias legislativas. Ja
no ano de 2014, de um universo de trés agdes julgadas, duas delas (ADI 4.955 ¢ ADI 4.423)
foram pela constitucionalidade da lei subnacional e em apenas uma agdo (ADI 4.701) foi pela
inconstitucionalidade da Lei estadual, deixando claro que, no ano de 2014 houve uma

tendéncia descentralizadora do federalismo brasileiro.

No ano de 2013, apenas uma agdo julgada (ADI 2.818) em que o tribunal decidiu pela
constitucionalidade da Lei estadual, e dessa forma, descentralizou. Ja no ano de 2011, de um
universo de duas agdes (ADI 3.343 e ADI 4.478) ambas declararam inconstitucionais leis
estaduais voltadas a prote¢do do consumidor, e, dessa forma, houve nesse periodo um
movimento centripeto de competéncias legislativas. No ano de 2010, apenas uma agado julgada
(ADI 2.730) que foi declarada a inconstitucionalidade da Lei estadual, e dessa forma, a

centralizagdo de competéncias legislativas no ambito federal.

No ano de 2009, s6 foi julgada uma acdo, a ADI 1.980, que institui a
constitucionalidade da Lei estadual e, consequentemente, a descentralizacdo de competéncias
legislativas. Em 2007, também sé foi julgada uma agdo, a ADI 3.668, que declarou a
inconstitucionalidade da Lei estadual. Em 2006, de um universo de duas agdes, a ADI 2.359
declarou a constitucionalidade da Lei estadual e a ADI 3.645 a inconstitucionalidade da Lei

estadual, sendo perceptivel um movimento equilibrado entre forgas centripetas e centrifugas.

No ano de 2003, foram julgadas pelo Supremo Tribunal Federal trés acdes (ADI
2.656, ADI 2.396 ¢ ADI 2.334), e todas elas pela inconstitucionalidade da Lei estadual,
existindo, dessa forma, grande centraliza¢do de competéncias legislativas nesse periodo. Em
2001, foi julgada apenas uma agdo, a ADI 2.396 (que inclusive foi justamente a acdo repetida

na amostra) que declarou inconstitucional a Lei estadual. No ano de 1999, foi julgada apenas
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a ADI 1.980, que declarou a constitucionalidade da Lei estadual, e a descentralizagdo de
competéncias. Em 1992, apenas uma acdo foi julgada, a ADI 750, que declarou

inconstitucional a Lei estadual impugnada e dessa forma, centralizou.
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Consideracoes finais

O Estado federal foi adotado como modelo institucional no Brasil com a finalidade de
estabelecer harmonia e unidade entre seus clementos - Unido, estados-membros, Distrito
Federal e municipios. A utilizacdo do modelo federativo ¢ util em paises de dimensdes
continentais, a medida em que viabiliza a protecdo federal de interesses gerais,
simultaneamente, a prote¢do de direitos e interesses particularmente relevantes no ambito
regional. Dessa forma, podem ser promulgadas normas aplicaveis no ambito estadual com a

finalidade de resolver problemas locais considerados irrelevantes nacionalmente.

Essa percepcao ¢ especialmente relevante no que diz respeito a protecdo dos direitos
do consumidor, cuja tutela é expressamente determinada pela Constituicdo Federal de 1988
em seu artigo 5°, XXXII. Ainda que o Cédigo de Defesa do Consumidor seja inestimavel por
definir direitos e a criacdo de mecanismos e 6rgdos essenciais a regulagdo das relagdes de
consumo, a abrangéncia nacional do diploma legal deixa lacunas que podem ser melhor

ajustadas pela regulamentagdo por meio de normas estaduais.

A partir desse contexto, cabe ressaltar que entes subnacionais possuem fungdo
relevante nesse cendrio. Isso porque, sendo o Brasil pais federalista com reparticdo de
competéncias legislativas para a producdo de direito, a tutela do consumidor pode ser
devidamente regulada e também estar prevista em leis e constituicdes estaduais (conforme

demonstrado no item 3.2), ndo sendo tema reservado exclusivamente ao Congresso Nacional.

A preocupacdo maior da causa federalista estd na dificuldade de encontrar um
equilibrio normativamente e funcionalmente adequado entre Unido e estados. H4 uma
excessiva centralizacdo de competéncias legislativas no ambito da Unido, uma vez que as
competéncias federais dispostas no artigo 22 da CF sdao muito amplas e extensas. Contudo,
com feliz surpresa com a coleta jurisprudencial, foi possivel perceber que o Supremo Tribunal
Federal referente as competéncias legislativas voltadas a protecdo do consumidor em temas
centrais da dissertacdo como: “federalismo, condominio legislativo, competéncia concorrente,
invasdo de competéncias, normas gerais ¢ suplementares” estd tendendo, pelo menos no ano
de 2019, a ter interpretacio pela constitucionalidade de leis subnacionais e,

consequentemente, pela descentralizagdo de competéncias legislativas.

A temida supremacia da Unido (no campo das competéncias legislativas concorrentes)

encontra-se em oposicdo ao ideal pleiteado pela concepgdo federalista, que busca
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descentralizar o poder, ou seja, “tirar do centro” nacional determinadas decisdes, de maneira
que as competéncias legislativas subnacionais sejam ampliadas e fortalecidas. Quando se
utilizam as expressdes “centralizagdo e descentralizagdo”, no tocante a reparticio de
competéncias, destaca-se o grau com que as competéncias estdo mais ou menos concentradas
privativamente na Unido. Ao passo que a centralizagdo denota a concentragdo de
competéncias no ambito da Unido, a descentralizagdo ocorre quando as competéncias

privativas dos estados sdo ampliadas em detrimento as atribuidas & Unido.

A dissertacdo investiga a protecao estadual do consumidor que se subdivide em um
duplo aspecto. O primeiro ¢ o normativo, que leva em conta a jurisprudéncia restritiva do
Supremo Tribunal Federal e os limites da teoria da repartigdo de competéncias legislativas
concorrentes na busca de fixacdo de critérios normativos federativos que foram elencados no

item 3.3 da dissertagao.

O segundo aspecto investiga normas estaduais concretas, como a Lei n° 16.559,
janeiro de 2019 (Codigo Estadual de Defesa do Consumidor), a anélise da constitucionalidade
do Codigo Estadual de Defesa do Consumidor esta intimamente relacionada com a discussao
da reparticdo de competéncias legislativas concorrentes. Foi analisada a hipotese em abstrato
da possibilidade de a constitucionalidade de um estado estabelecer um Cddigo estadual. Para
responder essa controvérsia foi necessario fixar linha ténue entre questdes substantivas e
procedimentais, de forma que € possivel ter um Cddigo estadual procedimental de defesa do
consumidor, sempre observando como a defesa do consumidor vai se institucionalizar no
ambito estadual. Foi analisado artigo por artigo fazendo tabela comparativa do Cddigo de
Defesa do Consumidor federal com o Codigo de Defesa do Consumidor estadual de
Pernambuco, e fica evidente que o CDC estadual ¢ procedimental, e dessa forma, seria

constitucional.
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