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1 INTRODUCAO

1.1 Consideracgoes preliminares

O Texto Constitucional de 1988 contemplou expressamente a questao

relativa ao controle abstrato de normas da lei estadual e municipal em face
da Constituigcao, consagrando no art. 125, § 2°, que compete “ao Estado a
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instituicdo de representacdo de inconstitucionalidade de leis ou atos
normativos estaduais ou municipais em face da Constituigao Estadual,
vedada a atribuicdo da legitimacao para agir a um tnico érgao”.

Todas as constitui¢cdes estaduais, sem excecao, disciplinaram o
instituto, com maior ou menor legitimacao.

Algumas unidades federadas nao se limitaram, porém, a consagrar
o controle abstrato de normas dos atos normativos estaduais e municipais
em face da Constituicao Estadual, instituindo, igualmente, a acdo direta
por omisséao.!

A auséncia de mencao expressa ao Distrito Federal, no art. 125, §
2°, tem dado ensejo a certa inseguranca juridica quanto ao controle de
constitucionalidade do direito distrital em face da Lei Orgénica.

A instituicdo da agdo declaratéria de constitucionalidade no plano
federal (Emenda n° 3/93) introduz a indagagéo sobre a possibilidade de
adocao desse novo instrumento no ambito estadual.

1.2 Escorg¢o historico

Como se sabe, o controle de constitucionalidade da lei municipal,
em tese, suscitou amplo debate nos meios académicos e nos tribunais.
A controvérsia assumiu maior realce em face do siléncio da Carta Magna
de 1967/69, que contemplou, tao-somente, a representacao do chefe do
Ministério Publico local para assegurar a observancia dos principios
indicados na Constituicdo Estadual, bem como para prover a execugao da
lei (CF 67/69, art. 15, § 3°, d — representacdo interventiva).

Admitindo a existéncia de um “campo deixado em branco pela
Constituicdo Federal”, houve por bem a Assembléia Legislativa do Estado
de Sao Paulo consagrar, na Constituicdo de 1967, modalidade genérica de
controle abstrato de constitucionalidade, cuja iniciativa ficou a cargo do
Procurador-Geral do Estado, como se depreende do disposto no art. 51,
paragrafo tinico, da Constituicao Estadual:

Paragrafo inico. Compete ao Procurador-Geral do Estado, além de
outras atribuicoes conferidas por lei, representar ao Tribunal com-
petente sobre a inconstitucionalidade de leis ou atos estaduais e
municipais, por determinagao do Governador ou solicitacao do Prefeito
ou Presidente de Camara interessado, respectivamente.”

1 Cf.,, v.g., Constituigdo do Estado do Acre, art. 104, § 3°; Constituicdo do Estado do Amazonas, art. 75,
§ 3°; Constituigao do Estado da Bahia, art. 134, § 4°; Constituigido do Estado do Rio Grande do Sul, art.
95, XII, d; Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro, art. 1569, § 2°; Constituigdo do Estado de Rondénia,
art. 88, § 3°; Constituicdo do Estado de Santa Catarina, art. 84, § 3°, e Constituicdo do Estado de Sao
Paulo, art. 90 (caput).
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O art. 54, I, e, da Constituicao Estadual, estabeleceu a competéncia
do Tribunal de Justiga para julgar a representagéo interventiva, formulada
pelo Procurador-Geral da Justiga, e a modalidade genérica de controle de
constitucionalidade, cuja provocagao era da competéncia do Procurador-
Geral do Estado.

O instituto do controle de constitucionalidade genérico, consagrado
no art. 51 e paragrafo Gnico da Constituicao Estadual, somente veio a
ter aplicagao em 1977, com a propositura da RP 261.928 e da RP 261.929,
que tinham por objeto a arguicdo de inconstitucionalidade, em face da
Constituicao Federal, de leis dos municipios de Sao Paulo e de Campinas.?

Ao apreciar as representacoes, o Procurador-Geral da Justica suscitou
as preliminares de incompeténcia da justica estadual e de ilegitimidade ad
causam da Procuradoria-Geral do Estado. No mérito, sustentou S. Exa. que:

“O ordenamento juridico-constitucional positivo, no plano federal, ndo
concede aos tribunais superiores dos Estados-membros a jurisdigao
censoéria de leis e outros atos normativos, mesmo municipais,
abstratamente conflitantes com as regras que o compoem; por isso,
nao defere a qualquer autoridade local a pretensao de direito material
constitucional ao exercicio desse excepcional controle, nem cogita do
remédio juridico-processual que conduza a esse resultado. Ao nivel
da Justica estadual, ndo hé jurisdicdo especificamente preservadora
da Constituicao Federal, nem direito de agao para algum titular, nem
acao direta para um eventual legitimado ativo.”®

A compatibilidade do sistema de controle genérico estabelecido
no art. 51, paragrafo Uinico, da Constituigdo do Estado de Sao Paulo, foi
defendida com base em estudos e pareceres de juristas de tomo, como ADA
PELLEGRINI GRINOVER, JOSE AFONSO DA SILVA, DALMO DALLAR]I,
CELSO RIBEIRO BASTOS, MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO e
GALENO DE LACERDA.*

A corrente doutrindria que sustentou a compatibilidade do controle
concentrado, no ambito estadual, com a ordem constitucional federal
enfatizava que a edicdo de norma de natureza material, ndo reservada a
competéncia da Unido, consubstancia um desdobramento dos principios

2 Acéo direta de controle da constitucionalidade de leis municipais, em tese. Sao Paulo: Centro de Estudos
da Procuradoria-Geral do Estado, 1979, p. 9.

3 RIBEIRO, Gilberto Quintanilha. Manifestagao do Ministério Puiblico. Preliminares de ilegitimidade ativa
e de incompeténcia do Tribunal de Justica. In: A¢do direta de controle..., p. 37-42.

4 Acdo direta de controle..., p. 5-125; ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes. O controle de constitucionalidade
de leis municipais. Revista de Informagao Legislativa, 19(76):128-9.
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constitucionais, com o necessario preenchimento de claros verificaveis na
Carta Magna através do exercicio de autonomia do constituinte estadual.®

Nessa linha de entendimento, concluiu JOSE AFONSO DA SILVA
que a matéria se insere, integralmente, na esfera de autonomia estadual,
afigurando-se-lhe dispensavel, inclusive, a existéncia ou nao dessa
modalidade de controle no plano federal.®

Vale registrar, a propésito, a seguinte passagem de suas consideracoes
sobre o tema, que continha a sintese da doutrina favoravel a adogéao do mo-
delo concentrado de constitucionalidade pela unidade federada:

“Trata-se de assunto de inteira competéncia estadual, que integra
o principio da autonomia federativa, e é de tal ordem que se podera
dizer inexistir federagdo onde ela porventura seja tolhida. Por isso &
que nos parecem incompreensiveis, data venia, as duvidas de parte da
doutrina em relacao ao vigente art. 51, pardgrafo tinico, da Constituicao
paulista, que exatamente alberga o principio da autonomia e defesa
acima apontadas. Mais estranhavel ainda é recusar legitimidade ao
texto, sob a alegacao de falta de formas processuais e outros meios
para a sua atuagao. Ora, nisso ha subordinacéo dos fins aos meios, o
que, em matéria constitucional, mais do que em qualquer outro ramo,
¢ inadmissivel. E um direito auténomo dos Estados-membros de uma
federacao, com base na sua capacidade de auto-organizagao (entre
nés, art. 13 da Constituicao Federal vigente), estruturar os meios,
inclusive processuais, perante os 6rgaos de seu Poder Judiciario,
visando a defesa de sua Constituicao. Esse direito decorre do principio
maior do federalismo, e ndo pode ser tolhido por simples norma
de competéncia atribuida a Unido. Para a efetividade desse direito
estadual, nédo seria sequer necessario existir modelo na Constituigao
Federal que devesse ser seguido. Esse ndo é um direito vinculado a
regras menores da Constituicdo Federal. Veremos, no entanto, que,
no Brasil, a Constituicdo Federal nao apenas nao o veda como até
fornece-lhe as bases necessarias.””’

Como se vé, toda a problematica residia, fundamentalmente, no
principio da autonomia dos entes federados, estando a questao subordinada
a capacidade de auto-organizacao do Estado.

5 GRINOVER, Ada Pellegrini. A agao direta de controle da constitucionalidade na Constituigdo paulista. In:
Acdo direta de controle, cit., p. 55-6; BASTOS, Celso Ribeiro. O controle judicial da constitucionalidade
das leis e atos normativos municipais. In: A¢do direta de controle, p. 72; SILVA, José Afonso. Acao direta
de declaracao de inconstitucionalidade de lei municipal. In: A¢édo direta de controle, p. 85; DALLARI,
Dalmo de Abreu. Lei municipal inconstitucional. In: A¢do direta de controle, p. 120.

6 SILVA, José Afonso da. Ac¢éo direta de declaragéo..., p. 85-90.

SILVA, José Afonso da. Ac¢éo direta de declaracgéo..., p. 85.
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O Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo, ao acolher a Repre-
sentagao de Inconstitucionalidade n°® 261.928, assentou que a matéria
envolvia, basicamente, matéria atinente ao direito constitucional estadual,
afigurando-se, assim, legitima a norma constitucional que outorgava a
Corte de Justica a competéncia genérica para julgar a representacao de
inconstitucionalidade de lei municipal. Eo que se constatava na seguinte
passagem do voto proferido pelo eminente relator, Desembargador XAVIER
HOMRICH:

“A prépria Constituicdo Federal nao deixa qualquer duvida sobre
a competéncia dos Tribunais de Justiga para conhecer e julgar as
agoes diretas genéricas para declarar a inconstitucionalidade de leis
municipais. O art. 116, com a redagao da Emenda n° 7, de 13 de abril
de 1977, estabelece que ‘somente pelo voto da maioria absoluta de
seus membros ou dos membros do respectivo 6érgao especial (art. 144,
V), poderao os tribunais declarar a inconstitucionalidade de leis ou
ato normativo do poder publico’. Ai esté o fulcro dessa competéncia,
como salienta o erudito parecer do Professor J OSE AFONSO DA SILVA
(fl. 110). Preleciona LUCIO BITTENCOURT, na observacgao do referido
mestre, que esse preceito constitucional, ‘em si mesmo, nao é uma
norma de funcionamento nem uma regra de competéncia; estabelece
apenas uma condigao de eficacia’ (ibidem). Mas é evidente que, ao
menos ‘implicitamente, define a competéncia dos tribunais para o
exercicio do controle de constitucionalidade’, ou através de recurso, na
hipétese da via de excegao, ‘ou por via de agao direta, quando prevista
sua competéncia originaria’.

H4& previsdo constitucional, outrossim, para o Tribunal de Justica
pronunciar-se sobre a invalidade da lei ou ato normativo, quando se
trata de pressuposto da chamada acao direta interventiva (art. 15, §
39, letra d, da Constituicao Federal). Ora, se o Tribunal de Justi¢a pode
declarar inconstitucionalidade de lei ou ato normativo municipal, como
um prius para uma eventual declaragao de intervencao, por que nao
seria competente somente para a acdo direta ‘genérica’?

E de concluir-se, em suma, consoante ensina a Professora ADA
PELLEGRINI GRINOVER, ‘que a Constituicao Federal prevé a declara-
cao de inconstitucionalidade de lei ou ato estadual ou federal, em
confronto com a Constituicao Federal (arts. 119,1,1, e 11, § 1°, ¢)’; bem
como a declaracao de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo
municipal, frente a Constituicdo Estadual, para o fim de intervencéo
(art. 15, § 3°, d). ‘Nao cuida, a Constituicao Federal’, entretanto, de
‘declaracao de inconstitucionalidade de lei ou ato estadual frente
a Constituicdo Estadual; nem a de lei ou ato municipal, frente a
Constituicdo Federal ou Estadual: este tltimo caso s6 é regulado para
efeitos interventivos’ (fl. 47).
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Assim, em face do principio da competéncia remanescente ou residual
conferida ao Estado-membro pela Constituicdo Federal (art. 13, § 1°),
era licito a Constituigdo do Estado de Sao Paulo, ‘ocupando campo
deixado em branco’ pela Carta Magna, ‘editar suas proprias normas
sobre a acao direta de inconstitucionalidade, desde que circunscritas
aos principios gerais enumerados na Lei Maior, estabelecendo, ao
lado da titularidade da agéo, a competéncia funcional para seu conhe-
cimento e julgamento’. Fiel a tais diretrizes, o art. 54, I, e, da Emenda
Constitucional n°® 2 da Constituicao Estadual estabelece que compete
ao Tribunal de Justica processar e julgar originariamente as repre-
sentacoes sobre inconstitucionalidade de leis estaduais ou municipais
apresentadas pelo Procurador-Geral do Estado, ressalvados os casos
da competéncia do Supremo Tribunal federal.”®

Anteriormente, o Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul
havia admitido que, ndo obstante a omissdao da Carta Estadual, dispunha
aquela Corte de Justica de competéncia para conhecer de argiigao
de inconstitucionalidade em tese, formulada pelo Procurador-Geral de
Justica. Nesse sentido, pronunciou-se o eminente Desembargador EMILIO
GISCHKOW:

“Adoto a linha de raciocinio do eminente Procurador. Apenas estou
fazendo uma inversao porque me parece que o art. 15 da Constituicao
Federal, assim como o art. 150 da Constituicao Estadual, concede
suporte evidente para caracterizar de forma expressa a competéncia
dos tribunais estaduais para o controle da constitucionalidade das
leis municipais. O art. 200 da Constituicao Federal, que foi salientado
pelo Dr. Procurador quando emitiu seu parecer, dispoe: ‘As disposigcoes
constantes desta Constitui¢ao ficam incorporadas, no que couber, ao
direito constitucional legislado dos Estados’. E é principio fundamental
do sistema constitucional brasileiro que os Estados hao de reger-se
pelos mesmos principios estabelecidos na Constituicao Federal. O
raciocinio exposto pelo Procurador consiste em que, competindo ao
Pretério Excelso, o mais alto Tribunal da Republica, o conhecimento
e julgamento da inconstitucionalidade da lei em tese, também esses
dispositivos tém sua incidéncia em relagao aos Tribunais Estaduais no
que se refere a legislagdo municipal. E isso porque o art. 15, embora
referindo-se a intervengao, deixa de forma bem expressa, bem nitida,
a competéncia do Tribunal de Justiga.

De forma que, dentro desta ordem de fundamentacao, meu voto
preliminar é no sentido de dar pela competéncia deste eg. Tribunal
Pleno, para conhecer da representacgao.”?

8 Acéo direta de controle..., p. 137-138.
9 RP 19.522, de 18.06.1973, Rel. Des. EMILIO A. MAYA GISCHKOW. In: Acao direta de controle..., p. 250.
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O Supremo Tribunal Federal apreciou a questao, inicialmente, no RE
91.740/RS (Rel. Min. XAVIER DE ALBUQUERQUE). Em verdade, nao se
suscitava, no v. arresto recorrido, qualquer duvida quanto ao cabimento ou
néao do controle in abstracto de norma municipal em face da Constituigao
Federal. Por isso, o eminente Ministro XAVIER DE ALBUQUERQUE se abste-
ve, inicialmente, de examinar o tema, limitando-se, apenas, a externar uma
adverténcia, como se pode ler na seguinte passagem de seu voto:

“O exame do caso reclama, ainda que para servir de adverténcia,
uma observagao preliminar: o processo, que sobe ao Supremo
Tribunal Federal por for¢a da interposigao de recurso extraordindrio,
é de representacdo do Procurador-Geral da Justica ao Tribunal de
Justica do Estado do Rio Grande do Sul, para exame da argiicao de
inconstitucionalidade, in abstracto, de atos legislativos municipais
que se diz colidirem com a Constituicdo da Republica e com a Lei
Complementar Federal n°® 25/75.

Ora, tal representacgao, destinada a argiiicao, em tese, de inconsti-
tucionalidade de lei ou ato normativo municipal, fundada em
contrariedade a preceitos da Constituicao Federal, tal representacao,
repito, ndo estd autorizada pelo nosso sistema constitucional e
processual. E cumpriria, como é 6bvio, que estivesse, a vista do
cardter excepcional da representagao de inconstitucionalidade, que
€ instrumento singularissimo de controle in abstracto da constitucio-
nalidade das leis.

Com efeito, o que a Constituigdo permite — gragas a inovacéo que a
Emenda n° 1/69 introduziu no art. 15, § 3°, letra d, da redagao que
lhe deu — é que o chefe do Ministério Publico estadual represente ao
Tribunal de Justica do Estado, para fins de intervencao estadual nos
municipios, acerca da inconstitucionalidade, a luz da Constituicdo
Estadual, de atos municipais. E isso, e somente isso.

A argiiicdo de inconstitucionalidade em tese, por contrariedade a
Constituicao Federal, esta sé a permite em relagao a lei ou ato norma-
tivo federal ou estadual, como se vé do seu art. 119, I, letral. Lei ou ato
normativo municipal, que acaso colida com a Constituicdo Federal, s
pode ser objeto de contencioso constitucional in concreto.

Embora inadmissivel, pelos motivos que venho expor, a representagao
foi conhecida e julgada pelo nobre Tribunal a quo, que sequer examinou
a questao de ser ela cabivel ou incabivel. Ninguém, alis, suscitou tal
problema nestes autos.

Em casos andlogos — nao de representacoes, mas de mandados de
seguranga patentemente inidéneos, mas conhecidos e denegados pelo
mérito —, tenho entendido que a atitude das instancias locais nao pode
vincular o Supremo Tribunal, nem constrangé-lo a consentir, a pretexto
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que s6 do mérito se pode ocupar, no uso de agao ou medida processual
que tenha por impropria e inadequada.

Como ressalva do meu ponto de vista, passo a seguir a orientagao
da douta maioria. E é em sua homenagem que transponho, sem me
decidir por ela, essa questao preliminar.”?°

Todavia, o Ministro MOREIRA ALVES considerou que, como o
recurso extraordindrio fora interposto ao abrigo da alinea ¢ do permissivo
constitucional (CF 1967/1969, art. 119, III, c¢), que devolvia ao Tribunal “o
exame pleno da questao constitucional em causa”,!' caberia examinar, de
oficio, se estavam presentes as condigdes da acédo (CPC, art. 267, § 3°). E,
apos essa consideragao preliminar, houve por bem dar provimento ao apelo,
pelos seguintes fundamentos:

“Com efeito, o controle da inconstitucionalidade das leis em tese,
ainda quando deferido — como sucede no Brasil — ao Poder Judiciério,
nao é, ao contrario do que ocorre com o controle incidenter tantum
(que, por isso mesmo, foi admitido nos Estados Unidos da América do
Norte, independentemente de texto constitucional que o consagrasse
expressamente), insito a atribuigao jurisdicional (aplicar a lei valida e
vigente ao caso concreto submetido ao Judiciario), mas ato de natureza
eminentemente politica, uma vez que, por ele, se julga, diretamente
e em abstrato, a validade de ato dos outros poderes do Estado (o
Legislativo e o Executivo), em face dos preceitos constitucionais a
que todos os poderes devem guardar obediéncia. Por isso mesmo,
WILLOUGHBY (The Supreme Court of the United States, p. 36,
Baltimore, 1890) faz esta adverténcia:

‘Every act of the legislature is presumably valid. Its constitucionality
can be tested only when brought before the court in a specific case.
The court never goes to meet a law, nor anticipates its execution by
an opinion as to its constitutionality. The court is brought into the
political arena, independently of its own will. It judges the law only
because it is obliged to judge the case.’ (Todo ato do Poder Legislativo
é presumidamente valido. Sua constitucionalidade somente pode ser
testada se trazida diante da Corte em caso concreto. A Corte nunca
vai de encontro a lei, nem antecipa, em juizo sobre sua constitu-
cionalidade, a execugao que lhe dara. A Corte é trazida para a arena
politica independentemente de sua vontade. Ela julga a lei somente
porque é obrigada a julgar o caso.)

10  RTJ, 93(1):458-9.
11 RE 91.740/RS, Rel. Min. XAVIER DE ALBUQUERQUE, RTJ, 93(1):460-1.
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Por isso mesmo, o controle de constitucionalidade in abstracto
(principalmente em paises em que, como o nosso, se admite, sem
restri¢coes, o incidenter tantum) é de natureza excepcional, e sé se
permite nos casos expressamente previstos pela prépria constituicéo,
como consectario, alids, do principio da harmonia e independéncia
dos poderes do Estado. Nao ha que se falar, portanto, nesse terreno,
de omissédo da Constituicao Federal que possa ser preenchida
— principalmente quando se trata, como no caso, de meio de controle
para a preservacao da obediéncia dela — por norma supletiva de
Constituicao Estadual. Se nem o Supremo Tribunal Federal pode
julgar da constitucionalidade, ou nao, em tese, de lei ou ato normativo
municipal diante da Constituigao Federal, como admitir-se que as
Constituicbes Estaduais, sob o pretexto de omissdo daquela, déem
esse poder, de natureza, como disse, eminentemente politica, aos
Tribunais de Justiga locais, e, portanto, ao préoprio Supremo Tribunal
Federal, por via indireta, em grau de recurso extraordinario?

Ocorre, pois, no caso, impossibilidade juridica que reconheco de
oficio.”?

O tema voltou a ser examinado pela Excelsa Corte no RE 92.169/SP,
interposto pelo Ministério Publico estadual contra decisdo do Tribunal de
Justica do Estado de Sao Paulo, que, julgando representacao da Procuradoria-
Geral do Estado, declarou a inconstitucionalidade de lei do municipio da
Capital.®®* O Supremo Tribunal Federal manteve a orientacao anteriormente
esposada, afirmando a incompatibilidade com o ordenamento constitucional
brasileiro da extensao do controle de constitucionalidade em tese.

1.2.1 O controle de constitucionalidade da lei municipal e o
art. 119, 1, 1, da Constituicao de 1967/1969

No julgamento do Recurso Extraordinario n°® 92.169/SP, acima referido,
suscitou-se interessante controvérsia sobre a possibilidade de se proceder ao
controle de constitucionalidade de leis municipais, mediante representacao
do Procurador-Geral da Repuiblica ao Supremo Tribunal Federal. O eminente
Ministro CUNHA PEIXOTO vislumbrou a existéncia de uma lacuna na
disposicao contida no art. 119, I, I, da Constituicao de 1967/1969, por nao se
referir a lei municipal. Convém registrar, a proposito, algumas passagens
de seu voto:

“(...) nossa Constituicao, embora postulando a independéncia
e harmonia dos poderes, fez do Judiciario um superpoder, pela
prerrogativa que lhe concedeu de considerar inconstitucionais e,

12 RE 91.740/RS, Rel. Min. XAVIER DE ALBUQUERQUE, RTJ, 93(1):461-462.
13 Rel. Min. CUNHA PEIXOTO, RTJ, 103(3):1085-1117.
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portanto, sem efeito, as leis e os atos dos demais poderes. A forma
pela qual este superpoder ¢é exercido constitui uma determinagao da
prépria Constituicao e, conseqiientemente, ndo se pode dizer que,
fixados dois sistemas pela Constituicdo, um é o normal e o outro
excepcional. Ambos estdo colocados no mesmo pé de igualdade e, se
se pudesse considerar anormal um deles, seria, sem duvida, a nosso
ver, o método difuso, pois nele se permite que um juiz de primeiro grau
decrete a inconstitucionalidade de um ato do Chefe do Poder Executivo,
enquanto que, no sistema concentrado, esta atribuicdo pertence a
cupula do Poder Judiciario — Supremo Tribunal Federal.

A expressao literal da norma constitucional que estabelece o controle
constitucional pelo método concentrado (art. 119, inciso I, letra I) é,
sem duvida, lacunosa, ao omitir referéncia a lei ou ato normativo
municipal.

Acontece, porém, que os municipios sdo entidades politico-
administrativas e, conseqiientemente, parte integrante da Uniao, e que
o Supremo Tribunal Federal foi erigido em guardido da Constituicao.

Néao seria légico que os desvios constitucionais das leis e atos
normativos federais e estaduais estejam sob o crivo direto do Supremo
Tribunal Federal, através de representacédo do Procurador-Geral da
Republica, e os municipios fiquem sobranceiros a esta espécie de
censura.

Nao é possivel, assim, que, dentro da sistematica brasileira, se negue
ao Procurador-Geral da Republica o direito de acionar o Supremo
Tribunal Federal para, diretamente, invalidar uma lei que traga tal
defeito, apenas porque é da érbita municipal e a ela nao se referiu a
Constituicao.

Nem se objete que a competéncia do Supremo Tribunal Federal é de
ordem constitucional, porque aqui, a nosso ver, se trata de competéncia
implicita, ou por forca de compreensao, que plenamente se justifica e
foi muitas vezes reconhecida pela Excelsa Corte, como assinalava o
saudoso Ministro LUIZ GALLOTTI.

‘(...) acolhendo esta tese’ — de ser o Supremo Tribunal Federal
competente para, por acgao direta, examinar a constitucionalidade
ou nao de lei municipal em face da Constituigcdo Federal — escreveu
FREDERICO MARQUES: ‘A omissao do mandamento constitucional,
que s6 menciona lei federal ou estadual (e ato normativo federal ou
estadual), ndo impede que se estenda ao &mbito do municipio o que
ali est4 escrito, pois, a fortiori, ha de poder-se a lei ou ato normativo
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municipal que vulnere a Constituicdo da Republica’ (Reforma do Poder
Judiciario, v. 1, n. 175, p. 316).

A titularidade para a arguicao de inconstitucionalidade da lei ou ato
normativo por agao direta € do Procurador-Geral da Republica.”*

O Ministro RAFAEL MAYER também manifestou-se no mesmo
sentido:

“Tenho por valida a tese do douto Relator no sentido de ser implicita
a competéncia do Supremo Tribunal para julgar — e exercitavel pelo
Procurador-Geral da Republica — a acédo direta para a declaracdo da
inconstitucionalidade de leis municipais em tese, pois a interpretagao
construtiva faria compreender no ambito do estadual os seus
componentes municipais.

Dir-se-ia, em detrimento da tese, que o propdésito do constituinte
corresponderia ao limite verbal, pois ai confinaria com a prépria
Federagao que somente ela estd em causa, e ndo os municipios que
nao comparecem a sua composicao.

Todavia, ao formal se deve sobrepor a realidade de exigéncias
incontornaveis. Pela sua autonomia, também constitucionalmente
reconhecida, o Municipio tem atividade legiferante significativa, que
pode interessar a propria Federacao como um todo, bastando ver a sua
integracao no Sistema Nacional Tributario e as possiveis repercussoes
que, neste, as suas normas possam causar.”'®

A proposicao formulada nao mereceu, entdo, maiores desenvol-
vimentos. Todavia, o Procurador-Geral da Republica, Dr. JOSE PAULO
SEPULVEDA PERTENCE, ofereceu representacao de inconstitucionalidade
contra a Resolugao n° 267, de 20 de janeiro de 1983, editada pela Camara
Municipal de Aracruz/ES, que introduziu a alteragao no Regimento Interno
da Camara Municipal, estabelecendo que, em caso de empate, nas eleicoes
da Mesa, seria “proclamado vencedor o concorrente mais votado nas eleigoes
municipais”. Alterou-se, assim, o critério entao vigente, segundo o qual, em
caso de empate, seria considerado eleito o mais idoso.

Na oportunidade, ressaltou-se que a representacéo envolvia, “ja quanto
a preliminar de sua admissibilidade, j& no que toca ao mérito da argiiicédo de
inconstitucionalidade suscitada, questbes relevantes sobre as quais parece
conveniente e oportuno ao representante provocar a decisao da Alta Corte”.1®

Acentuou a Procuradoria-Geral da Republica, na sua representacao,
que, nao obstante o entendimento do Excelso Pretério no sentido da invalidez

14 RTJ, 103(3):1102-1104.
156 RE 92.169/SP, Rel. Min. CUNHA PEIXOTO, RTJ, 103(3):1107-1108.
16  RE 92.169/SP, Rel. Min. CUNHA PEIXOTO, RTJ, 103(3):1107-1108.
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das normas das constituicoes estaduais que atribuem aos tribunais locais
o controle, por agao direta, da constitucionalidade de leis municipais, e a
despeito da expressao literal do art. 119, I, I, da Constituicdo Federal de
1967/1969, que limita o objeto da representacao por inconstitucionalidade
do Procurador-Geral da Republica, perante o Supremo Tribunal Federal, a
“ato normativo federal ou estadual”, existiam valiosos pronunciamentos
que consideravam as normas municipais subentendidas na mencao aos atos
normativos estaduais.

Para a adequada apreciacao da controvérsia, afigura-se indispensavel
breve consideracao sobre o desenvolvimento do controle de constitucio-
nalidade no Direito brasileiro.

Como ressaltado, embora o constituinte tenha buscado inspiragéo no
Direito norte-americano, a evolugdo do controle de constitucionalidade no
ordenamento juridico brasileiro assumiu caracteristicas préoprias. O Decreto
n° 510, de 22 de junho de 1890, instituiu o recurso, para o Supremo Tribunal
Federal, da decisao da Justica do Estado, em ultima instancia, “quando
se contestar a validade de leis ou atos dos Governos dos Estados em face
da Constituicao, ou das leis federais, e a decisdo do Tribunal do Estado
considerar validos os atos ou essas leis impugnadas” (art. 58, § 1°, b).

Posteriormente, o Decreto n® 848, de 11 de outubro de 1890, instituiu, de
forma expressa, o sistema de controle por via de excecao, estabelecendo que
“na guarda e aplicagdo da Constituicao e das leis nacionais a magistratura
federal s¢ intervird em espécie e por provocagao da parte”. Tal orientacéo
foi mantida pela Carta Magna de 1891 (arts. 59, § 1°, e 60). A Lei n° 221,
de 10 de novembro de 1894, veio completar o sistema difuso de controle
de constitucionalidade, fixando, no art. 13, § 10, que “os juizes e tribunais
apreciarao a validade das leis e regulamentos e deixardao de aplicar aos
casos ocorrentes as leis manifestamente inconstitucionais e os regulamentos
manifestamente incompativeis com as leis ou com a Constituigao”."’

A Constituigao de 1934 inovou significativamente o sistema de con-
trole, estabelecendo o quorum especial para a declaracao de inconstitu-
cionalidade nos tribunais (art. 179) e admitindo a suspenséao de execugao
pelo Senado Federal da lei declarada inconstitucional pela Excelsa Corte
(art. 91, IV).

Pode-se atribuir, dessarte, eficacia erga omnes a declaragéao de
inconstitucionalidade proferida pelo Supremo Tribunal Federal.

17 BUZAID, Alfredo. Da acéo direta de declaragao de inconstitucionalidade no direito brasileiro. Sao Paulo:
Saraiva, 1958, p. 30-31; BARBI, Celso Agricola. Evolugao do controle da constitucionalidade das leis no
Brasil. RDP, 1(4):35; POLETTI, Ronaldo Rebello de Brito. Controle da constitucionalidade das leis. Rio
de Janeiro: Forense, 1985, p. 90.

DPU 05.indd 63 @ 11/12/2009 16:58:07



®

64 DIREITO PUBLICO N° 5 — Jul-Ago-Set/2004 - DOUTRINA BRASILEIRA

E foi com a Constituicao de 1934 que se introduziu, entre nés, ainda
que de forma incipiente, o controle de constitucionalidade por via de acao,
atribuindo-se ao Procurador-Geral da Republica a legitimidade para provocar
o exame do Supremo Tribunal Federal sobre a constitucionalidade da lei
declaratéria de intervencéo, no caso de violagdo dos chamados principios
constitucionais sensiveis (art. 12, § 2°, ¢/c o art. 7°,1, a a h)."®

A Constituicao de 1946 preservou, em linhas gerais, o sistema da
Constituicao de 1934, condicionado a intervencao federal, na hipétese
de violagado aos principios sensiveis (art. 7°, VII), a prévia declaragao de
inconstitucionalidade pelo Supremo Tribunal Federal do ato de Governo
estadual submetido a seu exame e julgamento mediante representacao do
Procurador-Geral da Republica (art. 8°, paragrafo tinico).

E a Emenda Constitucional n°® 16, de 26 de novembro de 1965,
introduziu, dentre as atribui¢oes do Supremo Tribunal Federal, a competéncia
para processar e julgar originariamente a representagao do Procurador-Geral
da Republica, por inconstitucionalidade de lei ou ato normativo federal ou
estadual (CF de 1946, art. 101, I, k). Assim, procedeu-se a extensao do controle
direto de constitucionalidade as leis federais, desvinculando o exercicio da
acao de inconstitucionalidade do processo interventivo.

Passou-se a adotar, portanto, no direito constitucional brasileiro, ao
lado do amplo controle difuso, o julgamento da constitucionalidade da norma
federal ou estadual, em tese, sem outra finalidade que néao a de preservar o
ordenamento juridico da intromisséo de leis com ele incompativeis.

A exposigao de motivos do Projeto de Emenda subscrita pelo Ministro
da Justica dedicou o seguinte trecho ao novo instituto:

“Ao lado desse conjunto de providéncias, outras foram aventadas em
direcéo oposta: a do reforgo da competéncia do Supremo, através de
dois novos institutos de ‘legitimidade constitucional’, que ele mesmo
propos:

a) ‘uma representacao de inconstitucionalidade de lei federal, em
tese, de exclusiva iniciativa do Procurador-Geral da Republica, a
semelhanca do que existe para o direito estadual (art. 8°, paragrafo
unico, da Constituigao Federal)’;

b) ‘uma prejudicial de inconstitucionalidade, a ser suscitada,
exclusivamente, pelo préprio Supremo Tribunal Federal ou pelo
Procurador-Geral da Republica, em qualquer processo em curso
perante outro juizo’.

18 POLETTI. Ob. cit., p. 93; BARBI. Ob. cit., p. 35.

19 BASTOS, Curso de direito constitucional. 5. ed. Sao Paulo: Saraiva, 1982, p. 65; BARBI. Ob. cit., p. 41;
POLETTI. Ob. cit., p. 96.
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A ‘representacao’, limitada em sua ‘iniciativa’, tem o mérito de
facultar desde logo a definigcdo da ‘controvérsia constitucional sobre
leis novas, com economia para as partes, formando precedente que
orientard o julgamento dos processos congéneres’. Afeicoa-se, norito,
as ‘representacoes’ de que cuida o citado preceito constitucional para
forgar o cumprimento, pelos Estados, dos ‘principios’ que integram a
lista do inciso VII do art. 7°. De algum modo a inovacao, estendendo
a vigilancia as ‘leis federais em tese’, completa o sistema de pronto
resguardo da lei basica, se ameacada em seus mandamentos.” (Didrio
do Congresso Nacional, 5 nov. 1965, p. 9297)

Embora o documento aludido fizesse mencéo, tao-somente, a lei
federal, o Projeto de Emenda ja se referia, de forma expressa, a “lei ou ato
de natureza normativa federal ou estadual”. Todavia, nao cuidou o referido
Projeto, e também a Emenda n° 16, do controle de constitucionalidade in
abstracto da lei municipal em face da Constituicdo Federal. Nao se tratava,
porém, de olvido ou omisséo. Ao revés, atento a relevancia do controle direto
de constitucionalidade da lei municipal, estabeleceu o constituinte, no art.
124, XIII, a seguinte norma:

“Art. 124 (...)

XIII - a lei podera estabelecer processo de competéncia originaria do
Tribunal de Justica, para declaracao de inconstitucionalidade de lei
ou ato do Municipio em conflito com a Constituigao do Estado.”

A Constituicao de 1967 reproduziu as disposi¢des da Carta Magna
de 1946 pertinentes ao controle de constitucionalidade, omitindo, porém, o
dispositivo que permitia a disciplina do processo de competéncia originaria
dos Tribunais de Justica dos Estados, para a declaracdo de inconsti-
tucionalidade de lei ou ato dos municipios que contrariassem a Constituicao
Estadual. Com a Emenda n° 1, de 1969, viria a ser introduzida, em nosso
sistema juridico, a representacado interventiva da lei municipal (art. 15, §
3°, d).

1.2.2 O controle do direito estadual e municipal na
Constituicao de 1988

A Constituicéo de 1988 pos termo a discusséo, autorizando os Estados
a instituir representacao de inconstitucionalidade de leis ou atos normativos
estaduais ou municipais em face da Constituicdo Estadual (CF, art. 125,

§ 2°).
Surgem agora outras questoes.

Indaga-se, v.g., sobre os efeitos das decisoes proferidas pelos Tribunais
de Justica com base em normas constitucionais estaduais cuja reprodugao é
expressamente exigida ou determinada pelo constituinte federal. Pergunta-
se sobre o cabimento do recurso extraordindario contra decisao proferida pelo
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Tribunal estadual em sede de acéo direta. A introdugao da agao declaratéria
no ambito federal permite que se suscite indagacao sobre a possibilidade
de criacédo de acdo analoga no ambito estadual. Da mesma forma, afigura-se
legitimo indagar-se sobre a admissibilidade do controle abstrato no plano
do Distrito Federal.

2 O CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE DA LEI ESTADUAL
E MUNICIPAL NO AMBITO DO ESTADO-MEMBRO E A
JURISDICAO CONSTITUCIONAL FEDERAL

2.1 Necessidade de autorizagao constitucional

A controvérsia sobre a admissibilidade do controle de constitu-
cionalidade da lei municipal suscita, como ressaltado, inevitavel indagagao
quanto a possibilidade de criacdo, na esfera estadual, de uma auténtica
jurisdicdo constitucional (Landesverfassungsgerichtsbarkeit).

Nao é preciso dizer que, no estado federativo, a criacdo de érgaos
destinados a exercer a jurisdicdo constitucional nado se ha de fundar,
exclusivamente, na eventual existéncia de paradigma no dmbito do Poder
Central. Cuidando de uma tarefa peculiar, faz-se mister que o constituinte
reconheca aos entes federados o poder para instituir 6rgédos de defesa da
Constituigao. Eo que ensina, com precisdo, ERNST FRIESENHAHN, na
seguinte passagem:

“Constitui tarefa da jurisdicao constitucional garantir, nos diferentes
processos, uma defesa institucional auténoma da Constituicdo. A
jurisdicdo constitucional distingue-se de outros tipos de jurisdi¢do
mediante uma peculiar relacdo com o texto constitucional. E, por
isso, ocupa lugar de destaque na organizacao estatal concebida pela
Constituigdo. Os Tribunais constitucionais sédo considerados entre os
chamados ‘6rgaos constitucionais’ (Verfassungsorgane).

No estado federal, somente pode existir jurisdicao constitucional no
ambito do Estado-membro se a Constituicdo Federal assegura as
unidades federadas nao sé a liberdade para criar, por sua prépria
deliberacao, constituigoes auténomas, mas também o poder para
regular, especificamente, a defesa judicial de sua Constituigao.”?°

A licao do emérito jurista explicita, com clareza, a problematica da
jurisdicao constitucional, no ambito da unidade federada. A invocagao do
paradigma federal nao se afigura suficiente para legitimar a criagado de Cortes

20 FRIESENHAHN, Ernst. Zur Zustandigkeitsabgrenzung zwischen Bundesverfassungsgerichtsbarkeit
und Landesverfassungsgerichtsbarkeit. In: STARCK, Christian (org.). Bundesverfassungsgericht und
Grundgesetz, 1. Aufl., Tibingen, Mohr, v. 1, 1976, p. 749-750.

DPU 05.indd 66 @ 11/12/2009 16:58:08



®

DIREITO PUBLICO N° 5 — Jul-Ago-Set/2004 - DOUTRINA BRASILEIRA 67

constitucionais, nos limites do Estado-membro. Nao basta, igualmente, a
outorga do poder constituinte decorrente. Faz-se mister que se reconheca o
poder de disciplinar a defesa judicial de sua Lei Maior.

A Constituicdo alema contempla, expressamente, a possibilidade de
se instituir a jurisdicao constitucional, no plano estadual, como se depreende
da leitura do preceituado nos arts. 93, § 1°, n. 4 e 4b, 99, e 100, § 1°. O
Bundesverfassungsgericht, em uma de suas primeiras decisoes, afirmou
a compatibilidade da jurisdigao constitucional estadual com os principios
insculpidos na Lei Fundamental:

“Em um Estado marcadamente federativo, como a Republica Federal
da Alemanha, os planos constitucionais da Uniao e dos Estados estao,
fundamentalmente, situados um ao lado do outro. A Lei Fundamental
contém poucas disposigdes que devem ser incorporadas pelas Cartas
estaduais. No mais, podem os Estados emprestar a conformacao
desejada ao seu direito constitucional e, com isso, a sua jurisdigao
constitucional.”?

Efetivamente, todos os Ldnder, com excec¢ao de Schleswig-Holstein,*
instituiram a jurisdigédo constitucional de forma diferenciada.®

2.2 Coexisténcia de jurisdigoes constitucionais estaduais e federal

A amplitude da jurisdigéo constitucional no Estado federal suscita
inimeras questoes. A inexisténcia de regras de colisdo — como é o caso da
Alemanha e do Brasil — enseja inseguranca, em determinadas situagoes,
quanto a competéncia da jurisdigcdo estadual ou federal.?

Como os atos do poder estadual estdao submetidos as jurisdicoes
constitucionais estaduais e federal, torna-se evidente, em certos casos,
a concorréncia de competéncias,® afigurando-se possivel submeter uma
questao tanto a Corte estadual quanto ao Bundesverfassungsgericht, nos
casos de dupla ofensa.

Todavia, como enunciado, os parametros para o exercicio do con-
trole de constitucionalidade pelo Bundesverfassungsgericht hao de ser,

21 BVerfGE 4:178(189).

22 Berlim continua a ter uma situagao peculiar decorrente dos problemas histéricos oriundos da Segunda
Guerra. Schleswig-Holstein preferiu valer-se da clausula contida no art. 99 da Lei Fundamental, que
defere a apreciagao de questdes constitucionais, no ambito da unidade federada, em carater supletivo,
ao Bundesverfassungsgericht.

23 PESTALOZZA, Christian. Verfassungsprozesserecht; die Verfassungsgerichtsbarkeit des Bundes und der
Lénder. 3. ed. Munique: C. H. Beck, 1991, p. 372 ss.; FRIESENHAHN. In: STARCK, Chirstian. Ob. cit. p.
750.

24 PESTALOZZA. Ob. cit., p. 374-375.
25 PESTALOZZA. Ob. cit., p. 374-375.
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fundamentalmente, a Constituicéo e as leis federais.?® Da mesma forma,
parametro para o controle de constitucionalidade exercido por um
Landesverfassungsgericht é a Constituicdo Estadual, e ndo a Lei Fundamental
ou as leis federais.?”

Situacao semelhante verifica-se entre nés. Parametro de controle do
juizo abstrato perante o Supremo Tribunal Federal havera de ser apenas a
Constituicdo Federal. O controle abstrato de normas perante o Tribunal de
Justica Estadual serd apenas e tao-somente a Constituicdo Estadual.

Tais afirmacgodes nado logram afastar toda a problematica que envolve o
tema. Observe-se que a Lei Fundamental outorga uma ampla competéncia a
Uniao (arts. 73, 74, 74a, 75, 104a, 105 e 107). Algumas disposi¢oes contidas
na Lei Fundamental, como as que disciplinam os direitos fundamentais,
integram, obrigatoriamente, o direito estadual.?

Nao obstante a existéncia de esferas normativas diferenciadas, afigura-
se legitima a conclusdo de PESTALOZZA, segundo a qual a existéncia das
jurisdi¢oes estaduais e federal outorga ao lesado uma dupla protecao, seja
quando o ato se afigure incompativel com disposi¢oes federais e estaduais
materialmente diversas, seja quando malfira preceitos concordantes da
Constituicao Federal ou da Carta Estadual.

Como observado, a coexisténcia de jurisdicdes constitucionais
federal e estadual enseja duplice protecao judicial, independentemente da
coincidéncia ou divergéncia das disposigdes contidas na Carta Magna e
na Constituicao Estadual. A ampla autonomia de que gozam os Estados-
membros em alguns modelos federativos milita em favor da concorréncia
de jurisdi¢ées constitucionais.

Portanto, uma mesma lei estadual pode ser compativel com a Lei Maior e
incompativel com a Carta Estadual. Dai abster-se o Bundesverfassungsgericht
de se pronunciar sobre a validade da lei estadual, limitando-se a declarar a
sua compatibilidade com a Lei Fundamental ou com o direito federal.® E, as
objegbes quanto a inexisténcia de objeto no controle de constitucionalidade
em face da Lei Fundamental, no caso de inconstitucionalidade diante da
Carta Estadual, responde FRIESENHAHN, com proficiéncia:

“Tal restricdo nao leva em conta que, no direito constitucional, ha que
se distinguir o juizo sobre a validade da competéncia para apreciar
essa validade ou declarar a invalidade.” (Dieser Einwand iibersieht,

26 BVerfGE 6:382; BVerfGE 11:94; FRIESENHAHN. In: STARCK. Ob. cit., p. 752.

27 FRIESENHAHN. Zur Zustandigkeitsabgrenzung... In: STARCK. Ob. cit., p. 754.
28 PESTALOZZA. Ob. cit., p. 17.

29 SOHN, Hartmut. Die abstrakte Normenkontrolle. In: STARCK. Ob. cit., p. 318-19.

DPU 05.indd 68 @ 11/12/2009 16:58:08



DPU 05.indd 69

®

DIREITO PUBLICO N° 5 — Jul-Ago-Set/2004 - DOUTRINA BRASILEIRA 69

dass im Verfassungsrecht zu unterscheiden ist, ob materiell eine
Norm ungtiltig ist und wer befugt ist, die Glltigkeit zu priifen und die
Ungtiltigkeit geltend zu machen.)®

Nao se deve olvidar, outrossim, que pronunciamento genérico de Corte
estadual quanto a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo estadual
ou municipal, em face do Texto Magno, pareceria totalmente incompativel
com o exercicio do controle concentrado de constitucionalidade pela Corte
constitucional federal.

Esta questao foi suscitada, entre nds, pelo eminente Ministro MOREIRA
ALVES, no RE 92.169/SP (Rel. Min. CUNHA PEIXOTO), ressaltando que:

“(...) se fosse possivel aos Tribunais de Justica dos Estados o
julgamento de representacdes dessa natureza, com relacao a leis
municipais em conflito com a Constituicao Federal, poderia ocorrer
a seguinte situagao esdrtuxula. E da indole dessa representacao — e
isso hoje é matéria pacifica nesta Corte — que ela, transitando em
julgado, tem eficacia erga omnes, independentemente da participacéo
do Senado Federal, o que sé se exige para a declaracao incidenter
tantum. O que implica dizer que se transitasse em julgado a decisao
nela proferida por Tribunal de Justica, esta Corte Suprema estaria
vinculada a declaragéo de inconstitucionalidade de Tribunal que lhe
¢ inferior; mesmo nos casos concretos futuros que lhe chegassem por
via de recurso extraordinario. O absurdo da consequéncia, que € da
indole do instrumento, demonstra o absurdo da premissa.”3!

Também o Ministro LEITAO DE ABREU dela se ocupou, como se vé
na seguinte passagem de seu voto:

“Gostaria de deduzir, com o desenvolvimento que o alto relevo
dessa questao constitucional comportaria, as razdées que, a meu
sentir, militariam a favor da tese perfilnada pelo acérdao recorrido,
se superaveis, em relagdo ao presente caso, todos os ébices que se
levantam acerca do cabimento da representacao proposta perante
o Tribunal local, para a declaracao de inconstitucionalidade da lei
municipal, de que na hipétese se trata, por incompatibilidade com
a Constituicdo Federal. Nao achei meios juridicos, todavia, que me
habilitassem a vencer o obstaculo, levantado pelo Ministro MOREIRA
AIVES, no que diz respeito a situagdo que se criaria no caso de
se declarar, pelo Tribunal de Justica, inconstitucionalidade de lei
municipal, por denotar conflito com a Carta Federal, sem que dessa
decisdo se manifeste recurso extraordinario. Transitada em julgado
decisdo dessa natureza, ficaria, na verdade, o Supremo Tribunal

30 FRIESENHAHN. In: STARCK. Ob. cit., p. 752.
31  RTJ, 103(3):1115.
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vinculado a declaracdo de inconstitucionalidade pronunciada pelo
Tribunal de Justica e, por via de conseqiiéncia, impossibilitado de
julgar casos concretos futuros que, em recursos extraordindrios, se
trouxessem a sua apreciacdo. Como essa conseqiiéncia, que seria
inelutavel, se me afigura, também, inadmissivel, ndo ha senao concluir,
ameu ver malgrado a elegante construcéao juridica do Tribunal paulista,
pela inconstitucionalidade das expressoes ‘inconstitucionalidade’ do
art. 54, I, e, da Constituicao do Estado de Sao Paulo. Conhecendo, pois,
do recurso, lhe dou provimento para que a inconstitucionalidade assim
fique pronunciada.”®

As consideracoes entao expendidas faziam referéncia a instituicdo
de mecanismo de controle de constitucionalidade, no ambito da unidade
federada, tendo em vista as especificidades do direito constitucional positivo
brasileiro. Todavia, parece licito enfatizar que a possibilidade de coexisténcia
de jurisdic6es constitucionais federal e estadual pressupoe, em uma estrutura
federativa, expressa previsdo constitucional e uma definicao dos “parametros
de controle” (Kontrollmassstédbe). Dessarte, mesmo quando as disposi¢coes
dos textos constitucionais federal e estadual tiverem idéntico conteudo,
h4 de se admitir a autonomia dos pronunciamentos jurisdicionais da Corte
federal ou de Tribunal estadual.

O Bundesverfassungsgericht firmou entendimento no sentido de que
a adogao pela Constituicao Estadual de normas com contetdo idéntico a
preceitos constitucionais federais dilarga a duplice garantia jurisdicional,
permitindo que os recursos constitucionais e o controle de normas possam
ser instaurados perante o Tribunal constitucional estadual, nos termos da
Constituicao Estadual, ou perante a Corte constitucional federal, tendo como
parametro a Lei Fundamental.®

Em caso de dissidio jurisprudencial especifico entre o Bundesver-
fassungsgericht e um Landesverfassungsgericht, ha de prevalecer a orienta-
céo consolidada pelo érgao federal.*

Embora na Alemanha se consagre o principio de que Bundesrecht
bricht Landesrecht (o direito federal rompe o direito estadual) (LF, art. 31) e

32 RE 92.169/SP, Rel. Min. CUNHA PEIXOTO, RTJ, 103(3):1116-17.

33 BVerfGE 36:342(368); cf., também, PESTALOZZA. Ob. cit., p. 375. Nesse caso, nédo seria de aplicar-se
o principio Bundesrecht bricht Landesrecht, constante do art. 31, da Lei Fundamental, uma vez que,
segundo o Bundesverfassungsgericht, “direito constitucional federal ndo quebra direito constitucional
estadual de conteudo idéntico” [Bundesverfassungsrecht bricht inhaltsgleiches Landesverfassungsrecht
nicht — BVerfGE 36:342(343)]. Ademais, no tocante aos direitos fundamentais, é de admitir-se que o
principio constante do art. 131 sofre restrigées decorrentes da aplicacéo do disposto no art. 142, que
admite a subsisténcia do direito constitucional estadual pertinente as garantias individuais.

34 BVerfGE 36:342(368-9). KLAUS STERN [Kommentar zum Grundgesetz (Bonner Kommentar), art. 100, n.
268-74] anota que, assim como o Bundesverfassungsgericht vé-se compelido a aplicar, incidentemente,
direito estadual, devem as Cortes estaduais aplicar, muitas vezes, de forma incidental ou principaliter,
o direito federal.
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a Lei Fundamental outorgue ampla competéncia legislativa a Unido, ndo ha
duvida de que o texto da Lei Fundamental — muito menos analitico do que
as Constitui¢oes brasileiras em geral, especialmente a de 1988 — deixa ainda
significativo espago para o constituinte estadual, sobretudo no que concerne
a organizagéao politico-administrativa e a politica educacional.

O préprio principio de homogeneidade (Homogenitdtsgebot), previsto
no art. 28 da Lei Fundamental, é suficientemente impreciso para permitir
aos Estados-membros alguma liberdade na concretizacao dos postulados
da Republica, democracia, e estado de direito social.

Por outro lado, a prépria Corte constitucional firmou orientacdo no
sentido de que disposi¢des constitucionais estaduais de contetido idéntico as
do direito constitucional federal nao sédo atingidas pela clausula do art. 31.%
Argumenta-se que o principio do Bundersrecht bricht Landesrecht disciplina
a colisdo (entre normas contraditérias), ndo sendo aplicavel, por isso, as
situagbes juridicas analogas ou semelhantes instituidas pelos Estados.
Assim, muitos Estados reproduzem ou até mesmo ampliam o catalogo de
direitos fundamentais previstos na Lei Fundamental.

Sob o império da Constituicdo de 1988, suscitou-se, entre nds, questao
relativa a competéncia de Tribunal estadual para conhecer de agdo direta de
inconstitucionalidade, formulada contra lei municipal em face de parametro
constitucional estadual, que, na sua esséncia, reproduzia disposicao
constitucional federal. Cuidava-se de controvérsia sobre a legitimidade
do IPTU instituido por lei municipal de Sao Paulo, Capital (Lei municipal
n° 11.152, de 30.12.1991). Concedida a liminar pelo Tribunal de Justica de
Séo Paulo, opos a Prefeitura Municipal de Sao Paulo reclamagao perante o
Supremo Tribunal Federal, sustentando que, embora fundada em
inobservancia de preceitos constitucionais estaduais, a acdo direta acabava
por submeter a apreciagdo do Tribunal de Justiga do Estado o contraste entre
a lei municipal e as normas da Constituicao Federal (Reclamacao n° 383, Rel.
Min. MOREIRA ALVES).

Anteriormente, julgando a Reclamacéao n° 370, afirmara o Supremo
Tribunal Federal que faleceria aos Tribunais de Justica Estaduais compe-
téncia para conhecer de representagao de inconstitucionalidade de lei
estadual ou municipal em face de parametros — formalmente — estaduais, mas
substancialmente integrantes da ordem constitucional federal. Considerou-se
entao que a reprodugéao na Constituigao Estadual de normas constitucionais
obrigatérias em todos os niveis da federacdo “em termos estritamente
juridicos” seria “ociosa”.®* Asseverou-se que o texto local de reprodugao
formal ou material, “néo obstante a forma de proposicdao normativa do seu

356  BVerfGE 36, 366.
36 Reclamagao n° 370, Rel. Min. OCTAVIO GALLOTTI, DJ 29.06.2001.
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enunciado, vale por simples explicitagdo da absorcdo compulsoéria do preceito
federal, essa, a norma verdadeira, que extrai forca de sua recepgao pelo
ordenamento local, exclusivamente, da supremacia hierarquica absoluta da
Constituicdo Federal”.”

A tese concernente a ociosidade da reproducdo de normas consti-
tucionais federais obrigatérias no texto constitucional estadual esbarra
j4 nos chamados principios sensiveis, que impdem, inequivocamente, aos
Estados-membros a rigorosa observancia daquele estatuto minimo (CF, art.
34, VII). Nenhuma duvida subsiste de que a simples omissao da Constituicao
Estadual, quanto a inadequada positivagdo de um desses postulados, no
texto magno estadual, j4 configuraria ofensa suscetivel de provocar a
instauracao da representacao interventiva.

Nao é menos certo, por outro lado, que o Estado-membro esta
obrigado a observar outras disposi¢cdes constitucionais estaduais, de modo
que, adotada a orientacao esposada inicialmente pelo Supremo Tribunal
Federal, ficaria o direito constitucional estadual — substancial — reduzido,
talvez, ao predmbulo e as clausulas derrogatorias. Até porque, pelo modelo
analitico de Constituigao adotado entre nés, nem mesmo o direito tributario
estadual pode ser considerado, segundo uma orientagao ortodoxa, um direito
substancialmente estadual, ja que, além dos principios gerais, aplicaveis a
Uniao, aos Estados e Municipios (arts. 145-149), das limitagdes aos poderes
de tributar (arts. 150-152), contempla o texto constitucional federal, em
segbes autdnomas, os impostos dos Estados e do Distrito Federal (Secao
IV - art. 155) e os impostos municipais (Segado V — art. 1566). Como se vé,
é por demais estreito o espacgo efetivamente vago deixado ao alvedrio do
constituinte estadual.

Sao elucidativas, a propoésito, as seguintes passagens dos votos do
Ministro MOREIRA ALVES:

“B peticdo de principio dizer-se que as normas das constituigbes
estaduais que reproduzem, formal ou materialmente, principios
constitucionais federais obrigatérios para todos os niveis de governo
na federacgao sdo indécuas, e, por isso mesmo, nao sdo normas juridicas
estaduais, até por ndo serem juridicas, ja que juridicas, e por isso
eficazes, sao as normas da Constituicao Federal reproduzidas, razao
por que néo se pode julgar, com base nelas, no ambito estadual, acéo
direta de inconstitucionalidade, inclusive, por identidade de razao,
que tenha finalidade interventiva. (...)"”

Essas observagoes todas servem para mostrar, pela inadmissibilidade
das conseqiiéncias da tese que se examina, que néo é exato pretender-
se que as normas constitucionais estaduais que reproduzem as normas

37 Reclamagao n° 370, Rel. Min. OCTAVIO GALLOTTI, DJ 29.06.2001.
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centrais da Constituigao Federal (e o mesmo ocorre com as leis federais
ou até estaduais que fazem a mesma reproducéo) sejam inécuas e, por
isso, ndo possam ser consideradas normas juridicas. Essas normas sao
normas juridicas, e tém eficacia no seu ambito de atuacéo, até para
permitir a utilizacdo dos meios processuais de tutela desse ambito
(como o recurso especial, no tocante ao art. 6° da Lei de Introdugao ao
Cdédigo Civil, e as agdes diretas de inconstitucionalidade em face da
Constituicdo Estadual). Elas ndo sdo normas secunddrias que correm
necessariamente a sorte das normas primarias, como sucede com o
regulamento, que caduca quando a lei regulamentada é revogada.
Em se tratando de norma ordindria de reproducdo ou de norma
constitucional estadual da mesma natureza, por terem eficicia no seu
ambito de atuagao, se a norma constitucional federal reproduzida for
revogada, elas, por terem eficacia no seu ambito de atuagao, persistem
como normas juridicas que nunca deixaram de ser. Os principios
reproduzidos, que, enquanto vigentes, se impunham obrigatoriamente
por forca apenas da Constituigdo Federal, quando revogados,
permanecem, no ambito de aplicagdo das leis ordinarias federais ou
constitucionais estaduais, gragas a eficacia delas resultante.”

A prevalecer tal orientacao advogada na Reclamacao n° 370, restaria
completamente esvaziada a clausula contida no art. 125, § 2°, da Constituigao,
uma vez que, antes de qualquer decisao, deveria o Tribunal de Justica
verificar, como questao preliminar, se a norma constitucional estadual nao
era mera reprodugao do direito constitucional federal.

De resto, nao estaria afastada a possibilidade de que, em qualquer
hipdtese, fosse chamado o Supremo Tribunal Federal, em reclamacéo, para
dirimir controvérsia sobre o carater federal ou estadual do parametro de
controle.

A propésito, observou o Ministro MOREIRA ALVES:

“(...) em nosso sistema juridico de controle constitucional, a agao direta
de inconstitucionalidade tem como causa petendi nao a inconstitu-
cionalidade em face dos dispositivos invocados na inicial como
violados, mas a inconstitucionalidade em face de qualquer dispositivo
do parametro adotado (a Constituicdo Federal ou a Constituicao
Estadual). Por isso é que nao hé necessidade, para a declaragao de
inconstitucionalidade do ato normativo impugnado, que se forme
maioria absoluta quanto ao dispositivo constitucional que leve cada
juiz da Corte a declarar a inconstitucionalidade do ato. Ora, para se
concluir, em reclamacao, que a inconstitucionalidade argtiida em face
da Constituicdo Estadual seria uma argiiigdo s6 admissivel em face
de principio de reproducéao estadual que, em verdade, seria principio
constitucional federal, mister se faria que se examinasse a arguiicao
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formulada perante o Tribunal local ndo apenas — como o parecer da
Procuradoria-Geral da Republica fez no caso presente, no que foi
acompanhado pelo eminente Ministro VELLOSO no voto que proferiu —
em face dos preceitos constitucionais indicados na inicial, mas também
de todos os da Constituicao Estadual. E mais, julgada procedente a
reclamacéao, estar-se-ia reconhecendo que a lei municipal ou estadual
impugnada nao feriria nenhum preceito constitucional estritamente
estadual, o que impossibilitaria nova arguiiigao de inconstitucionalidade
em face de qualquer desses preceitos, se, na conversao feita por meio
dareclamacéo, a agdo direta estadual em face da Constituicdo Federal
fosse julgada improcedente, por nao-violacdo de qualquer preceito
constitucional federal que nao apenas os invocados na inicial. E como,
com essa transformacao, o Supremo Tribunal Federal nao estaria sujeito
ao exame da inconstitucionalidade da lei estadual ou municipal em face
dos preceitos constitucionais invocados na inicial perante o Tribunal
de Justica, e tidos, na reclamacgao, como preceitos verdadeiramente
federais, mudar-se-ia a causa petendi da agao: de inconstitucionalidade
em face da Constituicao Estadual para inconstitucionalidade em face
da Constituicéo Federal, sem limitacado, evidentemente, aos preceitos
invocados na inicial.”%

Nao se deve olvidar que o chamado poder constituinte decorrente
do Estado-membro €, por sua natureza, um poder constituinte limitado,
ou, como ensina, ANNA CANDIDA DA CUNHA FERRAZ, é um poder que
“nasce, vive e atua com fundamento na Constituicdo Federal que lhe da
supedaneo; € um poder, portanto, sujeito a limites juridicos, impostos pela
Constituicao Maior”.*® Essas limitagoes sao de duas ordens: as constituicoes
estaduais nao podem contrariar a Constituicao Federal (limitacdo negativa);
as constituigbes estaduais devem concretizar no ambito territorial de sua
vigéncia os preceitos, o espirito e os fins da Constituicado Federal (limitagao
positiva).®

A idéia de limitacdo material (positiva ou negativa) do poder
constituinte decorrente remonta, no direito constitucional brasileiro, a
Constituicao de 1891, que, no art. 63, previa que cada Estado seria regido
“pela Constituicdo e pelas leis” que adotasse, “respeitados os principios
constitucionais da Uniao”. Embora o texto nao explicitasse quais eram esses
principios, havia certo consenso na doutrina sobre o conteido dessa clausula.
As controvérsias politico-constitucionais instauradas levaram o constituinte

38 Reclamagao n° 383, Rel. Min. MOREIRA ALVES, RTJ, n. 147.
39 FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Poder constituinte do estado-membro. Sao Paulo, 1979, p. 130.
40 FERRAZ. Ob. cit., p. 133.
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derivado, na Reforma de 1926, a elencar, expressamente, esses principios.*
Essa tendéncia foi preservada pelas constituigcdes que a sucederam.®

A doutrina brasileira tem-se esforcado para classificar esses
principios constitucionais federais que integram, obrigatoriamente, o direito
constitucional estadual. Na conhecida classificagdo de JOSE AFONSO DA
SILVA, esses postulados podem ser denominados “principios constitucionais
sensiveis, extensiveis e estabelecidos”. Os principios constitucionais sensiveis
sao aqueles cuja observancia é obrigatéria, sob pena de intervencéao federal
(CF/88, art. 34, VII). Os principios constitucionais extensiveis consistem nas
regras de organizacao que a Constituicao estendeu aos Estados-membros
(v.g., CF, art. 25). Os principios constitucionais estabelecidos seriam aqueles
principios que limitam a autonomia organizatéria do Estado.

A Constituicao de 1988 foi moderada na fixagcdo dos chamados
principios sensiveis.

Nos termos do art. 34, VII, devem ser observados pelo Estado-membro,
sob pena de intervencao: a) forma republicana, sistema representativo e
regime democratico; b) direitos da pessoa humana; ¢) autonomia municipal;
d) prestacéo de contas da administragao publica direta e indireta.

O texto constitucional contém, todavia, uma pletora de disposi¢oes
que afetam a organizacao da unidade federada como um todo.* Pretender

41 Cf. Emenda Constitucional de 1926, art. 6°: “O Governo Federal ndo podera intervir em negocios pecu-
liares aos Estados, salvo:

I - para repelir invasao estrangeira, ou de um Estado em outro;
II - para assegurar a integridade nacional e o respeito aos seguintes principios constitucionais:

a) forma republicana; b) o regime representativo; c) o governo presidencial; d) a independéncia e a
harmonia dos Poderes; e) a temporariedade das fungdes eletivas e a responsabilidade dos funcionarios;
f) a autonomia dos municipios; g) a capacidade para ser eleitor ou elegivel nos termos da Constituicéo;
h) um regime eleitoral que permita a representagao das minorias; i) a inamovibilidade e vitaliciedade
dos magistrados e a irredutibilidade dos seus vencimentos; j) os direitos politicos e individuais assegu-
rados pela Constituicdo; k) a ndo-reeleigao dos Presidentes e Governadores; a possibilidade de reforma
constitucional e a competéncia do Poder Legislativo para decreta-la”.

42  Constituicao de 1934 (arts. 7° e 12, V); Constituicdo de 1937 (arts. 21, I, e 9°, e); Constituigao de 1946
(arts. 18 e 7°, VII); Constituicdo de 1967/69 (arts. 10, VII, e 13); Constituicdo de 1988 (arts. 25 e 34,
VII).

43 I- A propésito de normas da Constituigao Federal vigente que afetam a organizagdo do Estado-membro,
mencione-se, a titulo de exemplo:
— a previsdo de idade minima estabelecida como condigao de elegibilidade, inclusive para cargos es-
taduais e municipais (art. 14, VI, b, c e d);
— a disciplina sobre incorporagéo, subdiviséo e desmembramento do Estado-membro dependente de
aprovacgao popular e de aprovacao do Congresso Nacional, mediante Lei Complementar (art. 18, § 3°);
—a vedacao a Unido, aos Estados e Municipios de estabelecimento de cultos religiosos e igrejas, bem
como de outorga de subsidios a institui¢des religiosas, de recusar fé a documentos publicos e de criar
distincao entre brasileiros ou preferéncias entre si (CF, art. 19);
— a vedagao ao Estado-membro de legislar sobre matéria da competéncia privativa da Uniéo (CF, art.
22), ressalvada autorizagdo expressa prevista no art. 22, paragrafo tnico;

— a previsao de critério para fixagdo do nimero de deputados estaduais na Constituicédo Federal, apli-
cando-se aos Deputados estaduais as regras da Constituicdo sobre sistema eleitoral, inviolabilidade,

DPU 05.indd 75 @ 11/12/2009 16:58:08



®

76 DIREITO PUBLICO N° 5 — Jul-Ago-Set/2004 - DOUTRINA BRASILEIRA

imunidades, remuneragéo, perda de mandato, licenca, impedimento e incorporacéo as Forcas Armadas
(CF, art. 27 e § 1°);

— a disciplina sobre fixagdo de remuneracéo de parlamentares estaduais (EC 19/98);

— a definigdo do mandato do Governador e do Vice-Governador do Estado (quatro anos), cuja eleicao

devera realizar-se noventa dias antes do término do mandato de seus antecessores, devendo a posse
ocorrer no dia 1° de janeiro do ano subseqiiente (CF, art. 28);

— a previsao de perda do mandato do Governador que assumir outro cargo ou funcgéo na administracao
publica direta ou indireta, ressalvada posse mediante concurso publico (art. 28, paragrafo tinico);

II- Observe-se, ainda, que a organiza¢ao da administracao publica federal, estadual, distrital e municipal
estd submetida as seguintes exigéncias:

a) acesso a cargo publico e emprego publico mediante concurso, cuja validade sera de dois anos, pror-
rogavel uma vez, por igual periodo (CF, art. 37, II e III);

b) liberdade de associagao sindical e direito de greve, nos termos de lei complementar (CF, art. 37, Ve
vI);

c) reserva de cargos para pessoas deficientes e definigdo de critérios para sua admissédo (CF, art. 37,
VIII);

d) contratagao por tempo determinado para atender a necessidade temporaria de excepcional interesse
publico (CF, art. 37, IX);

e) revisao geral de remuneracéo dos servidores publicos, na mesma data, sem distingdo de indices
entre servidores civis e militares (CF, art. 37, X);

f) fixacdo de limite maximo e a relacéo de valores entre a maior e a menor remuneracao dos servidores
e o estabelecimento de tetos para remuneracao nos planos federal, estadual e municipal (CF, art. 37,
XI);

g) fixacao dos vencimentos dos cargos do Executivo como padréo para os demais Poderes (CF, art. 37,
XII);

h) irredutibilidade de vencimentos (CF, art. 37, XV);

i) vedagao de acumulagao remunerada de cargos (CF, art. 37, XVI e XVII);

j) necessidade de autorizacéo legislativa para criagdo de empresa publica, sociedade de economia
mista, autarquia e fundagéo publica, bem como para a criagdo de subsidiarias ou para a participacao
delas em empresas privadas (CF, art. 37, XIX e XX);

k) adogéao obrigatéria de processo de licitagao publica para contratacao de obras, servigcos, compras e
alienacées (CF, art. 37, XXI);

1) proibicao de publicidade oficial contendo promocéo pessoal de autoridades ou servidores publicos
(CF, art. 37, § 1°);

m) disciplina juridica da situagao do servidor publico no exercicio de mandato eletivo federal, estadual
e municipal (CF, art. 38);

n) obrigatoriedade de adogéo de regime tinico e planos de carreira para os servidores da administragao

publica direta, das autarquias e das fundagdes publicas, nos planos federais, estaduais e municipais
(CF, art. 39);

o) isonomia de vencimentos para cargos de atribuigdes iguais ou assemelhados no mesmo Poder ou
entre servidores dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, em todos os planos (CF, art. 39, § 2°);
p) disciplina juridica da aposentadoria e da penséo por morte para os planos federal, estadual e muni-
cipal (CF, art. 40);

q) estabilidade de servidores apés dois anos de efetivo exercicio (CF, art. 41);

1) disciplina sobre a situagéao juridica do servidor militar federal e estadual (CF, art. 42);

s) disciplina sobre a organizacéo da justiga e o regime juridico da magistratura nos planos federal e
estadual - iniciativa de lei para alteracdo de numero de membros dos tribunais inferiores, criagéao e
extingdo de cargos e fixagdo de vencimentos de seu membros, dos servigos auxiliares e dos juizes que
lhes forem vinculados, criagao ou extingao dos tribunais inferiores, alteragao da organizagéao judiciaria
-, contendo uma secéo sobre os tribunais e juizes dos Estados (CF, arts. 93, 96, 98, 125 e 126);

t) disciplina da situacgéo juridica do Ministério Publico da Unido e dos Estados, fungdes, garantias e
vedacoes (CF, arts. 127, 128 e 129);

u) disposicao sobre atribuigdes e garantias dos procuradores do Estado e do Distrito Federal (CF, art.
132);
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que a reproducao dessas normas federais no texto constitucional estadual
implica na sua descaracterizagao como parametro de controle estadual reve-
la-se assaz perigoso para a prépria seguranca juridica. Até porque haveria
imensa dificuldade de se identificar, com precisdo, uma norma ontologi-
camente estadual. Ndo é preciso dizer que adocéo do critério proposto na
Reclamacéo n® 370 importaria, na sua esséncia, no completo esvaziamento
da jurisdicao constitucional estadual.

Portanto, a decisao proferida pelo Supremo Tribunal Federal na
Reclamacgao n° 383 veio restabelecer a melhor doutrina,* assentando que,
posta a questao da constitucionalidade da lei municipal (ou da lei estadual)
em face da Constituicao Estadual, tem-se uma questdo constitucional
estadual.

v) disposigéo sobre a organizagao da defensoria publica (CF, art. 134);

w) disciplina sobre as policias militares e corpos de bombeiros militares enquanto forcas auxiliares do
Exército, subordinando-as diretamente aos Governadores do Estado (CF, art. 144, § 6°);

III - Quanto a organizacao dos Municipios, contém a Constituicdo inimeras disposigoes. A titulo de
exemplo, mencionem-se as seguintes:

a) eleicao do Prefeito e do Vice-Prefeito e dos Vereadores para mandato de quatro anos mediante pleito
direto e simultdneo realizado em todo o Pais;

b) eleicao do Prefeito e do Vice-Prefeito até noventa dias antes do término do mandato dos que devam
suceder, aplicadas as regras do art. 77, no caso de Municipios com mais de duzentos mil eleitores;

c) posse do Prefeito e do Vice-Prefeito no dia 1° de janeiro do ano subseqiiente ao da eleigao;
d) nimero de Vereadores proporcional a populagao do Municipio, observados os seguintes limites:
(1) minimo de nove e maximo de vinte e um nos Municipios de até um milhdo de habitantes;

(2) minimo de trinta e trés e maximo de quarenta e um nos Municipios de mais um milh&o e menos de
cinco milhées de habitantes;

(3) minimo de quarenta e dois e méaximo de cingiienta e cinco nos Municipios de mais de cinco milhoes
de habitantes;

e) remuneracao do Prefeito, do Vice-Prefeito e dos Vereadores fixada pela Camara Municipal em cada
legislatura para a legislatura seguinte, observado o disposto nos arts. 37, XI, 150, II, 153, III, e 153, §
2°,1, da Constituicdo Federal (CF, art. 29, V);

f) inviolabilidade dos Vereadores, por suas opinides, palavras e votos no exercicio do mandato e na
circunscri¢gdo do Municipio, proibicao e incompatibilidades no exercicio da vereancga, e similares, no
que couber, ao disposto na Constituigdo para os membros do Congresso Nacional e, na Constituicdo
do respectivo Estado, para os membros da Assembléia Legislativa (CF, art. 29, VIII);

g) julgamento do Prefeito perante o Tribunal de Justica;

h) competéncia do Municipio para legislar sobre assuntos de interesse local, suplementar a legislagao
federal e estadual, quando cabivel, criacdo ou majoragao de tributo, criagdo, organizagao e supressao
de distritos, ordenamento territorial, planejamento e controle do uso, parcelamento e ocupagao do solo
urbano, protecédo do patriménio histérico-cultural (CF, art. 30);

i) controle externo mediante atuagao do Poder Legislativo Municipal, auxiliado pelo Tribunal de Contas
do Estado (CF, art. 31, § 3°);

j) proibicédo de criagdo de Tribunais ou Conselhos de Contas municipais (CF, art. 31, § 4°); e

k) intervencao dos Estados nos Municipios, quando deixar de ser paga sem motivo de forca maior,
por dois anos consecutivos, a divida fundada, ndo forem prestadas contas devidas, na forma da lei,
nao tiver sido aplicado o minimo exigido da receita municipal na manutencao e desenvolvimento de
ensino ou quando o Tribunal de Justica der provimento a representacao para assegurar a observancia
de principios indicados na Constituicao Estadual, ou para prover a execugao de lei, de ordem ou de
decisao judicial.

44  Cf, sobre o assunto: MENDES. Controle de constitucionalidade: aspectos juridicos e politicos. Sdo Paulo:
Saraiva, 1990.
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Vé-se que, dado o carater vinculativo e a indole genérica inerentes ao
modelo concentrado de controle de constitucionalidade, a possibilidade de
coexisténcia entre jurisdigdes constitucionais federal e estadual, em uma
ordem federativa, exige, igualmente, a definigdo de “parametros de controle”
(Kontrollmassstédbe) auténomos e diferenciados.*

2.3 Concorréncia de parametros de controle

Convém alertar que a competéncia concorrente de Tribunais
Constitucionais Estaduais e Federal envolve algumas cautelas.

Evidentemente, a sentenca de rejeicao de inconstitucionalidade
proferida por uma Corte nao afeta o outro processo, pendente perante outro
Tribunal, que héa de decidir com fundamento em parametro de controle
autonomo.*

Todavia, declarada a inconstitucionalidade de direito local em face
da Constituicao Estadual, com efeito erga omnes, ha de se reconhecer a
insubsisténcia de qualquer processo eventualmente ajuizado perante o
Supremo Tribunal Federal que tenha por objeto a mesma disposicao.

Assim também a declaragéo de inconstitucionalidade da lei estadual
em face da Constituicdo Federal torna insubsistente (gegenstandslos) ou
sem objeto eventual argiiigao, pertinente a mesma norma, requerida perante
Corte estadual.?

Ao contrario, a suspenséao cautelar da eficacia de uma norma no juizo
abstrato, perante o Tribunal de Justigca ou perante o Supremo Tribunal Federal,
nao torna inadmissivel a instauracao de processo de controle abstrato em
relagao ao mesmo objeto, nem afeta o desenvolvimento valido de processo
ja instaurado perante outra Corte.*®

Problematica héa de se revelar a questao referente aos processos
instaurados simultaneamente perante Tribunal de Justica estadual e perante
o Supremo Tribunal Federal no caso de agoes diretas contra determinado ato
normativo estadual em face de parametros estadual e federal de contetido
idéntico. Se a Corte federal afirmar a constitucionalidade do ato impugnado
em face do parametro federal, podera o Tribunal estadual considera-lo
inconstitucional em face de parametro estadual de conteudo idéntico?

Essa questao dificilmente pode ser solvida com recurso as conse-
qliéncias da coisa julgada e da eficacia erga omnes, uma vez que esses

45 RE 92.169/SP Rel. Min. CUNHA PEIXOTO, RTJ, 103(3):1115.
46  BVerfGE 34:52(58); PESTALOZZA. Ob. cit., p. 376-7; STERN. Ob. cit., art. 100, n. 49.
47 Cf. PESTALOZZA. Ob. cit., p. 376; STERN. Ob. cit., art. 100, n. 149.

48 Parece evidente que, deferida a suspensao cautelar perante uma Corte, inadmissivel é a concessao de
liminar por outra, uma vez que manifesta a auséncia dos pressupostos processuais.
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institutos, aplicaveis ao juizo abstrato de normas, garantem a eficacia do
julgado enquanto tal, isto €, com base no parametro constitucional utilizado.
Pretensao no sentido de se outorgar eficacia transcendente a decisao
equivaleria a atribuir forga de interpretagao auténtica a decisao do Tribunal
federal.

No plano dogmatico, pode-se reconhecer essa conseqiiéncia se se
admitir que as decisdes do Supremo Tribunal Federal sdao dotadas de efeito
vinculante (Bindungswirkung), que se nao limita a parte dispositiva, mas se
estende aos fundamentos determinantes da decisao.

Assim, pelo menos no que se refere as acgbes diretas de inconstitu-
cionalidade julgadas pelo Supremo Tribunal Federal, poder-se-ia cogitar de
um efeito transcendente se a questédo estadual versasse também sobre a
norma de reproducéo obrigatéria pelo Estado-membro.

Observe-se, outrossim, que o Tribunal tem entendido que, em caso de
propositura de ADI perante o STF e perante o TJ contra uma dada lei estadual,
com base em direito constitucional federal de reprodugao obrigatéria pelos
Estados-membros, ha de se suspender o processo no ambito da Justica
Estadual até a deliberagao definitiva da Suprema Corte. Eo que resulta da
orientagao manifestada na medida cautelar na ADI 1.423, verbis:

“(...)

Rejeicao das preliminares de litispendéncia e de continéncia,
porquanto, quando tramitam paralelamente duas acdes diretas de
inconstitucionalidade, uma no Tribunal de Justica local e outra no
Supremo Tribunal Federal, contra a mesma lei estadual impugnada
em face de principios constitucionais estaduais que sao reprodugao
de principios da Constituicdo Federal, suspende-se o curso da agao
direta proposta perante o Tribunal estadual até o julgamento final da
acao direta proposta perante o Supremo Tribunal Federal, conforme
sustentou o relator da presente acao direta de inconstitucionalidade
em voto que proferiu, em pedido de vista, na Reclamagéao n° 425.”
(ADIMC 1.423/SE, MOREIRA ALVES, DJ 22.11.1996)

Da aludida Reclamacao (AgRRcl) 425/RJ, Rel. NERI DA SILVEIRA, DJ
de 22.10.1993, examine-se parte da ementa que trata da possibilidade de
suspensao do processo:

“(...) Em se tratando, no caso, de lei estadual, esta podera, também,
ser, simultaneamente, impugnada no STF, em acao direta de
inconstitucionalidade, com base no art. 102, I, letra a, da Lei Magna
federal. Se isso ocorrer, dar-se-a a suspensdo do processo de repre-
sentagédo no Tribunal de Justica, até a decisao final do STF (...)"
(g.n.)
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Transcreva-se ainda trecho do voto de MOREIRA ALVES, proferido na
referida reclamacéo:

“(...) o da possibilidade de paralelamente tramitarem ag¢oes diretas
de inconstitucionalidade perante este Supremo Tribunal Federal e o
Tribunal de Justica com relagdao a mesma lei estadual, impugnada,
perante aquele, em face da Constituicao Federal, e perante este em
face da Constituicdo Estadual, e, portanto, também em face dos
preceitos desta que sao de origem federal de reprodugao obrigatéria
indispensavel por dizerem respeito, inequivocamente, a organizagao
politico-administrativa dos Estados-membros.

(...) Também nao apresenta maior dificuldade a solugao do problema
da tramitacdo paralela de agdes diretas de inconstitucionalidade,
nesta Corte e na Estadual, da mesma norma estadual impugnada.
Para tanto, basta fazer-se uma construgéo com base em dois principios
juridicos aplicaveis a hipotese: o da primazia da Constituicdo Federal
(e conseqliientemente o da primazia de sua guarda) e o da prejudi-
cialidade total ou parcial do julgamento desta Corte com relacdo ao
dos Tribunais de Justica.

Com efeito, se nao houver tramitagao paralela, sendo a agao direta
proposta apenas perante o Tribunal estadual, a aplicagdo de preceito
de reproducéo obrigatéria contido na Constituigdo do Estado-membro,
para declarar constitucional ou ndo a norma estadual impugnada, dara
margem a recurso extraordindrio para que, nesta Corte, se examine se
a interpretagao dada ao preceito de reproducgéao obrigatéria condiz com
a exegese que ela d4 ao preceito constitucional federal reproduzido
— trata-se, nesse caso, de controle a posteriori, por meio de recurso
extraordinario.

Se, porém, houver a tramitacdo paralela, esse controle se farad a
priori, acarretando a propositura da acao direta perante esta Corte o
impedimento ou a suspenséao do processamento da agao direta perante
o Tribunal local — e suspensao que se justifica porque a decisado do
Supremo Tribunal Federal, qualquer que seja, prejudicara a do Tribunal
local no ambito das normas constitucionais estaduais que reproduzem
as federais. De feito, se a lei estadual for declarada inconstitucional
pelo Supremo Tribunal Federal, a eficacia erga omnes dessa declaracéao
se impora ao Tribunal local, ficando a acdo direta proposta perante ele
sem objeto, j& que inconstitucional em face da Constituigdo Federal
que tem primazia quanto as constituicbes estaduais; se a norma
estadual for declarada, por esta Corte, constitucional, essa mesma
eficacia erga omnes de sua decisdo se impora ao Tribunal local quanto
as normas constitucionais estaduais reproduzidas obrigatoriamente
da Constituicao Federal, porquanto o Supremo para declarar
constitucional a norma estadual a teve como compativel com os
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preceitos constitucionais federais reproduzidos obrigatoriamente pela
Constituicdo do Estado-membro, os quais ndo podem ser interpretados
diferentemente, por ser inconstitucional essa interpretagdo diversa.
Note-se que, nessa segunda hipétese — a de o Supremo Tribunal Federal
ter a norma estadual como constitucional em face da Constituigdo
Federal —, a acdo direta proposta perante o Tribunal de Justica local ndo
perde o seu objeto, mas o exame de constitucionalidade por parte deste
fica restrito, apenas, aos preceitos constitucionais estaduais que nao
sao reproduzidos obrigatoriamente da Constituicéo Federal. (...)"”

Portanto, o Supremo Tribunal Federal acabou por consagrar uma causa
especial de suspensao do processo no ambito da Justiga local, nos casos de
tramitacdo paralela de a¢des diretas perante o Tribunal de Justica e perante
a propria Corte relativamente ao mesmo objeto, e com fundamento em norma
constitucional de reproducgéao obrigatoéria por parte do Estado-membro.

2.4 Parametro de controle estadual e questao federal

2.4.1 Parametro de controle estadual e questao
constitucional federal

Essas colocacoes nao devem levar a idéia de que o controle de
constitucionalidade da lei estadual ou municipal em face da Constituicao
Estadual ndo se mostra apto a suscitar questdo federal que deva,
eventualmente, ser dirimida pelo Supremo Tribunal Federal.

Pode ocorrer que o Tribunal estadual considere inconstitucional o
préprio parametro de controle estadual, por ofensivo a Constituicdo Federal.
No sistema concentrado classico, o Tribunal submeteria a questao, no ambito
do controle concreto de normas, ao Tribunal constitucional federal.*

Todavia, como havera de proceder, entre nés, o Tribunal de Justica
que identificar a inconstitucionalidade do proéprio parametro de controle
estadual?

Nada obsta a que o Tribunal de Justica competente para conhecer da
acao direta de inconstitucionalidade em face da Constituicao Estadual suscite
ex officio a questdo constitucional — inconstitucionalidade do parametro
estadual em face da Constituicdo Federal —, declarando, incidentalmente, a
inconstitucionalidade da norma constitucional estadual em face da Constitui-
cao Federal e extinguindo, por conseguinte, o processo, ante a impossibilidade
juridica do pedido (declaracgao de inconstitucionalidade em face de parametro
constitucional estadual violador da Constituicao Federal).

Portanto, da decisado que reconhecesse ou nao a inconstitucionalidade
do parametro de controle estadual seria admissivel recurso extraordinario

49 PESTALOZZA. Ob. cit., p. 377.
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para o Supremo Tribunal Federal, que tanto poderia reconhecer a legitimidade
da decisao, confirmando a declaragao de inconstitucionalidade, como revé-
la, para admitir a constitucionalidade de norma estadual, o que implicaria
a necessidade de o Tribunal de Justica prosseguir no julgamento da acao
direta proposta.

Isso ja demonstra que nao se pode cogitar de uma separagao absoluta
entre as jurisdicoes constitucionais estaduais e federal.

2.4.2 Recurso extraordinario e norma de reproducao
obrigatoria

Mais séria e complexa revela-se a indagacao sobre o cabimento
de recurso extraordinario na hipétese de o Tribunal de Justica, em agao
direta de inconstitucionalidade, adotar interpretacdo de norma estadual de
reprodugao obrigatoria que, por qualquer razao, se revele incompativel com
a Constituicao Federal.

Ora, se existem principios de reprodugao obrigatéria pelo Estado-
membro, ndo sé a sua positivagcdo no ambito do ordenamento juridico
estadual, como também a sua aplicagao por parte da administragao ou do
Judiciario estadual pode-se revelar inadequada, desajustada ou incompativel
com a ordem constitucional federal.

Nesse caso, ndo ha como deixar de reconhecer a possibilidade de
que se submeta a controvérsia constitucional estadual ao Supremo Tribunal
Federal, mediante recurso extraordinario.

Essa questao foi elucidada pelo Ministro MOREIRA ALVES, na
Reclamacao n° 383, como se pode ler na seguinte passagem de seu voto:

“Isso implica dizer que as normas que a Constituicdo Federal,
explicita ou implicitamente, impde a observancia do Estado devem
ser transplantadas (normas de reprodugéao) para as constituigoes
estaduais, ao passo que as outras podem, ounao, ser copiadas (normas
de imitacdo) por estas. E é 6ébvio que esse transplante nao se faria
necessario se essas normas de reproducao fossem indcuas, por nao
serem sequer juridicas. Sao elas eficazes também no ordenamento
juridico estadual, permitindo, obviamente, que ai atuem como normas
estaduais, nos limites da competéncia dos Estados de aplica-las e
fazé-las respeitar.

A essa eficacia, que tradicionalmente é reconhecida no Direito
brasileiro - jamais se negou, no ambito do recurso extraordinario,
que questao discutida em face de norma estadual de reproducao
obrigatéria pelos Estados (e varias das normas gerais de direito
tributério o sdo) era exclusivamente estadual -, a essa eficacia, repito,
a Unica objegao que se lhe pretende opor como intransponivel é a de
que o Supremo Tribunal Federal, assim, podera perder sua posigcao de
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guardidao da Constituicdo. E isso porque, nesse caso, as decisées
em acao direta estadual, por se tratar de processo objetivo, ou nao
admitiriam sequer recurso extraordindario, ou, se admitido este, a
declaragao de inconstitucionalidade da norma local, no ambito do
Estado-membro, impediria que esta Corte a reexaminasse, em controle
difuso, em face da Constituicao Federal.

Essa Unica objecao que se apresenta como se fosse ela intransponivel
paranao se admitir o controle de constitucionalidade das leis estaduais
e municipais, pelos Tribunais de Justica, em face das constitui¢coes
estaduais na sua globalidade — que é o parametro de confronto adotado
pela Constituicdo Federal —, também se aplica, em seus exatos termos,
a orientacado da inadmissibilidade dessas ac¢oes diretas de inconsti-
tucionalidade estaduais com relagdo as normas de reproducédo. Com
efeito, ainda que se considere, adotando essa tese, que essas agoes
diretas estaduais ndo sao admissiveis, se elas forem ajuizadas — como
o tém sido intmeras vezes, segundo noticiam as informagdes nestes
autos —, e se o Tribunal de Justica as julgar, sem que se proponha
reclamacédo, essa decisao sera insusceptivel de ataque, e a lei muni-
cipal ou estadual declarada inconstitucional pelo Tribunal de Justica
saira, irremediavelmente, do mundo juridico. Também, portanto, com
tal orientacéo ficard arranhado o papel do Supremo Federal como
guardiao da Constituicao Federal.

Assim, se o Ginico inconveniente de uma tese é também inconveniente
da outra, que, além dele apresenta varios outros - como demonstrei
- pelas conseqiiéncias inadmissiveis que provoca, parece insustentavel
restringir a autonomia constitucional dos Estados, que a Constituicao
nao restringe, e, com base no inconveniente comum, sustentar que
correta é a orientagado que, além dele — que é o tnico da outra -,
apresenta outros diversos.”%°

Em seguida, concluiu o eminente Ministro, com proverbial precisao:

“Ocorre, porém, que nao é certo afirmar-se que, em agao direta de
inconstitucionalidade estadual, por ser processo objetivo, dada a
natureza de seu objeto, ndo é admissivel recurso extraordinario.

Tanto na agao direta de inconstitucionalidade em face da Constituigao
Federal perante o Supremo Tribunal Federal, quanto na acgao direta
de inconstitucionalidade em face da Constituigcao Estadual perante
Tribunal de Justiga, pode surgir a questao — que é sempre federal — de
a norma constitucional federal ou estadual, que levara a declaragao
de inconstitucionalidade da norma impugnada, seja inconstitucional.
Com efeito, em acgao direta proposta perante esta Corte em face da

50 Reclamacéo n° 383, Rel. Min. MOREIRA ALVES, RTJ 147, p. 404 (450/451).
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Constituicao Federal, ndo podera ela declarar incidentemente que
a emenda constitucional que introduziu na Constituicao Federal o
preceito que é incompativel com o ato normativo atacado é que é
inconstitucional, por defeito formal no processo legislativo observado,
ou por violagdo da clausula pétrea? E claro que podera, pois seria
inadmissivel que o Supremo Tribunal Federal, para impor a observancia
da Constituicéao, nao pudesse declarar inconstitucional o que realmente
o seria (o principio nela introduzido inconstitucionalmente), e tivesse
de ter como inconstitucional a norma infraconstitucional que, em
verdade, nao infringiu a Constituigéao.

Ora, se essa questao raramente surgird em acao direta de inconstitu-
cionalidade em face da Constituicao Federal perante esta Corte dada
a limitacao dessas causas de inconstitucionalidade, o mesmo nao se
podera dizer com relagao as agodes diretas de inconstitucionalidade
em face das constituigdes estaduais. Haja vista a freqiiéncia com que
esta Corte tem declarado inconstitucionais normas constitucionais
estaduais. E, se levantada questdo dessa natureza no ambito das
agoes diretas de inconstitucionalidade estaduais, nao tera ela de ser
julgada pelo Tribunal local, com recurso extraordinario a esta Corte,
com base, conforme o caso, nas letras a ou ¢ do inciso III do art. 102
da Constituicdo Federal? E evidente que sim, pois a acao direta de
inconstitucionalidade nédo é incompativel com recurso — no ambito
desta Corte, os embargos infringentes sempre foram admitidos —, e
nao ha como sustentar-se que as lides objetivas ndo sejam causas para
efeito de recurso extraordinario, que visa a preservar a observancia
da Constituicao Federal.

Assim sendo, nas agoes diretas de inconstitucionalidade estaduais, em
que lei municipal ou estadual seja considerada inconstitucional em face
de preceito da Constituicao Estadual que reproduza preceito central da
Constituicao Federal, nada impede que nessa agao se impugne, como
inconstitucional, a interpretacéao que se dé ao preceito de reprodugao
existente na Constituicao do Estado por ser ela violadora da norma
reproduzida, que nao pode ser desrespeitada, na federagcao, pelos
diversos niveis de governo. E a questao vira a esta Corte, como, alias,
tem vindo, nos varios recursos extraordindrios interpostos em agdes
diretas de inconstitucionalidade de leis locais em face da Constituicao
Federal ajuizadas nas Cortes locais, a questao da impossibilidade
juridica dessas argiiigdes (RREE 91740, 93088 e 92169, que foram todos
conhecidos e providos)."5!

Nao ha duvida, pois, de que sera cabivel o recurso extraordinério
contra decisao do Tribunal de Justica que, sob pretexto de aplicar o direito

51 Reclamagéo n° 383, Rel. Min. MOREIRA ALVES, RTJ 147, p. 404 (451/452).
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constitucional estadual, deixar de aplicar devidamente a norma de repro-
ducéo obrigatoria por parte do Estado-membro.

E interessante notar que a decisao proferida em sede de recurso ex-
traordindrio no Supremo Tribunal que implique o reconhecimento da procedén-
cia ou improcedéncia da acédo direta proposta no ambito estadual sera
igualmente dotada de eficacia erga omnes, o que ressalta outra peculiaridade
dessa situacao de inevitavel convivéncia entre os sistemas difuso e concen-
trado de controle de constitucionalidade no Direito brasileiro.

E se nao houver a interposicéao do recurso extraordinario? A decisao
transitara em julgado para o Supremo Tribunal Federal?

Tal como ja apontado, duas sdo as situagdes possiveis:

a) o Tribunal afirmard a improcedéncia da argiiicdo de inconsti-
tucionalidade, declarando, com eficacia erga omnes, que a lei
estadual ou municipal é compativel com a Constituicdo Estadual.

b) o Tribunal afirmara a procedéncia da argliigdo, reconhecendo a
inconstitucionalidade da lei estadual ou municipal, com eficacia
geral.

Na primeira hipotese, ndo ha de se cogitar de eficacia de decisdo em
relagdo ao Supremo Tribunal Federal, podendo vir a conhecer da questao
no processo de controle difuso ou direto de constitucionalidade. No caso
de declaracao de inconstitucionalidade da lei ou ato normativo estadual ou
municipal, com transito em julgado, ndo havera objeto para a argiiicao de
inconstitucionalidade no ambito do Supremo Tribunal Federal.

Eo que também sustenta o Ministro MOREIRA ALVES, na seguinte
passagem do voto proferido na Reclamacao n® 383, verbis:

“Pode ocorrer, no entanto, que nao haja a interposigao do recurso
extraordinario. E o mesmo problema sucederd — como ja acentuei
— se, adotada a orientacédo contraria, ndo for proposta reclamagéao
para a verificagdo da ocorréncia, ou nao, de inconstitucionalidade
s6 declaravel em face de texto de reprodugao, certo como é que nao
cabe reclamacao, para a preservagao de competéncia, que tenha de
desconstituir acérdao transitado em julgado. Ainda recentemente esta
Corte reafirmou esse entendimento, ao ndo conhecer, por unanimidade
de votos, em 28 de maio préximo passado, a Reclamacéo n° 365, de que
fui relator. Nesse julgamento se decidiu que reclamagao destinada a
preservacao de competéncia do STF sé é cabivel se a deciséo objeto
dela ainda néo transitou em julgado, pois reclamagao nédo é sucedaneo
de acéo rescisdria.

Ora, na hipétese de ndo-interposicao de recurso extraordindrio (ou de
nao-oferecimento de reclamacao com acima observei), se a decisao
do Tribunal de Justica, na acédo direta, for pela sua improcedéncia — o
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que vale dizer que a lei municipal ou estadual foi tida como cons-
titucional —, embora tenha ela também eficidcia erga omnes, essa
eficacia se restringe ao ambito da Constituigao Estadual, ou seja, a
lei entdo impugnada, ai, ndo podera mais ter sua constitucionalidade
discutida em face da Constituicdo Estadual, o que nao implicara que
nao possa ter sua inconstitucionalidade declarada, em controle difuso
ou em controle concentrado (perante esta Corte, se se tratar de lei
estadual), em face da Constituicao Federal, inclusive com base nos
mesmos principios que serviram para a reproducéao. E isso se explica,
nao s6 porque a causa petendi (inconstitucionalidade em face da
Constituicao Federal, e nao da Constituicao Estadual) é outra, como
também por ter a decisdo desta Corte eficacia erga omnes nacional,
impondo-se, portanto, aos Estados.

Se, porém, a decisao do Tribunal de Justiga, na acao direta, for pela
procedéncia — o que implica a declaracdo de nulidade da norma
municipal ou estadual impugnada —, a sua retirada do mundo juridico,
com eficacia retroativa a data do inicio de sua vigéncia, se faz no
ambito mesmo em que ela surgiu e atua — o estadual —, o que impede
que, por haver a norma deixado de existir na esfera do ordenamento
que integrava, que seja reavivada, em face da Carta Magna federal,
questao cujo objeto ndo mais existe.”%?

Essa decisao forneceu as novas bases do sistema de controle direto
de constitucionalidade do direito estadual e municipal perante o Tribunal de
Justica, assentando a autonomia dos parametros de controle e a possibilidade
de que a questao suscitada perante o Tribunal local se converta numa questao
constitucional federal, especialmente nos casos de aplicacao das chamadas
normas de reproducao obrigatéria por parte do Estado-membro.

Assinale-se, por Ultimo, uma outra singularidade processual. A decisao
que se profere neste peculiar recurso extraordinario sera dotada de eficacia
erga omnes porque prolatada em processo de indole objetiva.®

3 AGAO DECLARATORIA DE CONSTITUCIONALIDADE NO
AMBITO ESTADUAL

Em face do siléncio do texto constitucional na versao da Emenda n°
3, de 1993, cabe indagar se os Estados-membros poderiam instituir a agao
declaratéria de constitucionalidade no ambito da unidade federada, com o

52  Reclamacéo n° 383, Rel. Min. MOREIRA ALVES, RTJ 147, p. 404 (452).
53 Cf. RE 199.281, Rel. Min. MOREIRA ALVES, DJ 12.03.1999.

54 Cf. aandlise contida no item 3.2 do texto “Consideragoes sobre o Papel do Procurador-Geral da Republi-
ca no Controle Abstrato de Normas”, nesta publicacdo, que demonstra claramente que, a despeito da
utilizacéo do termo representacgdo de inconstitucionalidade, o controle abstrato de normas foi concebido
e desenvolvido como processo de natureza duplice ou ambivalente.
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objetivo de afirmar a legitimidade de atos normativos estaduais e municipais
em face da Constituicao Estadual.

A imprecisdo da férmula adotada na Emenda n° 16, de 1965, que
introduziu o controle abstrato de normas no Brasil — “representacao contra
inconstitucionalidade de lei ou ato de natureza normativa, federal ou estadual,
encaminhada pelo Procurador-Geral” —, ndo consegue esconder o propésito
inequivoco do legislador constituinte, que era o de permitir, “desde logo, a
definicdo da controvérsia constitucional sobre leis novas”.

Portanto, nado se pretendia que o Procurador-Geral instaurasse o
processo de controle abstrato com o proposito exclusivo de ver declarada
a inconstitucionalidade da lei, até porque ele poderia ndo tomar parte na
controvérsia constitucional ou, se dela participasse, estar entre aqueles que
consideravam valida a lei.

E uma vez entendida a representacao de inconstitucionalidade como
instituto de contetdo duplice ou de carater ambivalente, mediante o qual
o Procurador-Geral da Republica poderia tanto postular a declaracao
de inconstitucionalidade da norma, como defender a declaragao de sua
constitucionalidade, afigurar-se-ia legitimo sustentar a tese relativa a
obrigatoriedade de o Procurador-Geral submeter a questao constitucional
ao Supremo Tribunal Federal, quando isto lhe fosse solicitado.

A despeito de o Supremo Tribunal Federal ter considerado inadmissivel
representagao na qual o Procurador-Geral da Republica afirmasse, de plano,
a constitucionalidade da norma, é certo que essa orientacao, calcada numa
interpretacao literal do texto constitucional, ndo parece condizente com a
natureza do instituto e com a sua praxis, desde a sua adogao pela Emenda
n° 16, de 1965.

Ressalto que no julgamento da Questao de Ordem suscitada na Acao
Declaratoéria n° 1 enfatizou-se a natureza idéntica dos processos de agao
direta de inconstitucionalidade e de agao declaratoria de constitucionalidade,
como se pode ler na seguinte passagem do voto proferido pelo Ministro
MOREIRA ALVES, verbis:

“A Emenda Constitucional n° 3, de 1993, ao instituir a agao declaratéria
de constitucionalidade, ja estabeleceu quais sao os legitimados para
propo-la e quais sao os efeitos de sua decisado definitiva de mérito.
Silenciou, porém, quanto aos demais aspectos processuais a serem
observados com referéncia a essa agao. Tendo em vista, porém, que
a natureza do processo relativo a essa acao € a mesma da agao direta
de inconstitucionalidade, é de adotar-se a disciplina desta nesse
particular, exceto no que se diferenciam pelo seu fim imediato, que
€ oposto — a acgao direta de inconstitucionalidade visa diretamente a
declaracao de inconstitucionalidade do ato normativo, ao passo que a
acao declaratdria de constitucionalidade visa diretamente a declaragao
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de constitucionalidade do ato normativo —, e que acarreta a impos-
sibilidade da aplicagao de toda a referida disciplina.”

Na oportunidade, assentou o Supremo Tribunal Federal que a sentenca
de rejeicao de inconstitucionalidade proferida no referido processo tem
valor especifico, afirmando-se que, no caso de improcedéncia da agao, tera
o Tribunal de declarar a inconstitucionalidade da norma.

Como se sabe, a Emenda Constitucional n® 3, de 1993, ao criar a
acao declaratéria de constitucionalidade de lei federal, estabeleceu que
a decisao definitiva de mérito nela proferida — incluida aqui, pois, aquela
que, julgando improcedente a agdo, proclamar a inconstitucionalidade da
norma questionada (“... produzira eficacia contra todos e efeito vinculante,
relativamente aos demais érgaos do Poder Judiciario e do Poder Executivo...”).
Por essa razao, eminentes membros do Supremo Tribunal Federal, como o
Ministro SEPULVEDA PERTENCE, tém sustentado que, “quando cabivel em
tese a agao declaratoéria de constitucionalidade, a mesma forga vinculante
havera de ser atribuida a decisédo definitiva da agéo direta de inconstitu-
cionalidade” .%®

Todos esses elementos reforcam o carater duplice ou ambivalente que
marca também a agao declaratéria no plano federal.

Assim, nao parece subsistir duvida de que a acdo declaratéria de
constitucionalidade tem a mesma natureza da agao direta de inconstitu-
cionalidade, podendo-se afirmar até que aquela nada mais é do que uma
ADIn com sinal trocado.%®

Ora, tendo a Constituicao de 1988 autorizado o constituinte estadual
a criar a representacao de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo
estadual ou municipal em face da Carta Magna estadual (CF, art. 125, § 2°)
e restando evidente que tanto a representacao de inconstitucionalidade, no
modelo da Emenda n° 16, de 1965, e da Constituicdo de 1967/69, quanto a
acao declaratéria de constitucionalidade prevista na Emenda Constitucional
n° 3, de 1993, possuem cardter duplice ou ambivalente, parece legitimo
concluir que, independentemente de qualquer autorizagdo expressa do
legislador constituinte federal, estdo os Estados-membros legitimados a
instituir a acdo declaratéria de constitucionalidade.

E que, como afirmado, na autorizagao para que os Estados instituam
a representacao de inconstitucionalidade, resta implicita a possibilidade de
criagao da prépria acdo declaratéria de constitucionalidade.

55  Reclamagéo n° 167, despacho, RDA 206, p. 246-247.

56 Cf. a proposito: MENDES, Gilmar Ferreira. Acao declaratéria de constitucionalidade: a inovagdo da
Emenda n° 3, de 1993. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva e Mendes; FERREIRA, Gilmar (org.). Agdo
declaratdria de constitucionalidade. Sao Paulo, 1994, p. 56.
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4A ARGﬁIgAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO
FUNDAMENTAL E O CONTROLE DE ATOS MUNICIPAIS

4.1 Consideracoes gerais

Nos termos da Lei n° 9.882, de 1999, cabe a argliicao de descum-
primento de preceito fundamental para evitar ou reparar lesao a preceito
fundamental, resultante de ato do Poder Publico (art. 1°, caput).

O paragrafo tinico do art. 1° explicita que cabera também a argliigao
de descumprimento quando for relevante o fundamento da controvérsia
constitucional sobre lei ou ato normativo federal, estadual ou municipal,
inclusive anteriores a Constituigao (leis pré-constitucionais).

Vé-se, assim, que a argiiicdo de descumprimento podera ser manejada
para solver controvérsias constitucionais sobre a constitucionalidade do
direito federal, do direito estadual e também do direito municipal.

Tal como ja observado, a argiiicao de descumprimento vem completar
o sistema de controle de constitucionalidade de perfil relativamente
concentrado no STF, uma vez que as questdes até entdo nao apreciadas
no ambito do controle abstrato de constitucionalidade (acdo direta de
inconstitucionalidade e agao declaratéria de constitucionalidade) poderéao
ser objeto de exame no ambito do novo procedimento.

4.2 O controle direto de constitucionalidade do direito municipal
em face da Constituicao Federal

A Constituicao de 1988 autorizou o constituinte estadual a instituir
o controle abstrato de normas do direito estadual e municipal em face da
Constituicdo Estadual. Subsistia, porém, ampla inseguranca, em razao da
falta de um mecanismo expedito de controle de constitucionalidade do direito
municipal frente a Constituigdo Federal. Deve-se observar, outrossim, que,
dada a estrutura diferenciada da Federacao brasileira, algumas entidades
comunais tem importancia idéntica, pelo menos do prisma econdmico e
social, a de muitas unidades federadas, o que conferia gravidade a auséncia
de controle normativo eficaz.

No contexto da Revisao Constitucional de 1994 esforcou-se para
superar, ainda que parcialmente, essa situagao, adotando-se o chamado
“incidente de inconstitucionalidade”, que haveria de ser suscitado perante
o STF, em caso de duvida ou controvérsia sobre a constitucionalidade de leis
ou atos normativos federais, estaduais e municipais.®’

57 V. Relatoria da Revisdo Constitucional, Pareceres Produzidos (Histoérico), Parecer n° 27, 1994, t. I, p. 312
e ss.
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ALein®9.882, de 1999, veio, em boa hora, contribuir para a superagao
dessa lacuna, contemplando expressamente a possibilidade de controle de
constitucionalidade do direito municipal no &mbito desse processo especial.

Ao contrario do imaginado por alguns, ndo serd necessario que o
STF aprecie as questdes constitucionais relativas ao direito de todos os
Municipios. Nos casos relevantes, bastara que decida uma questido-padrao
com forga vinculante.

Se entendermos, como parece recomendavel, que o efeito vinculante
abrange também os fundamentos determinantes da decisdo, poderemos
dizer, com tranquilidade, que nao apenas a lei objeto da declaragcao de
inconstitucionalidade no Municipio “A” mas toda e qualquer lei municipal
de idéntico teor ndo mais poderéo ser aplicadas.

Em outras palavras, se o STF afirmar, em um processo de argiiigao de
descumprimento, que a Lei n° “X”, do Municipio de Sao Paulo, que prevé a
instituicdo do IPTU progressivo, € inconstitucional, essa deciséo tera efeito
nao apenas em relagdo a esse texto normativo, mas também em relacéo
aos textos normativos de teor idéntico editados por todos os demais entes
comunais.

4.3 Pedido de declaragao de constitucionalidade (agao
declaratodria) do direito estadual e municipal e argiiicao de
descumprimento

A Lei n°® 9.882, de 1999, previu, expressamente, a possibilidade de
controle de constitucionalidade do direito estadual e do direito municipal no
processo de argiicao de descumprimento de preceito fundamental.

Poderd ocorrer, assim, a formulacgao de pleitos com objetivo de obter a
declaracao de constitucionalidade ou de inconstitucionalidade toda vez que
da controvérsia judicial instaurada possa resultar sério prejuizo a aplicagao
da norma, com possivel lesdo a preceito fundamental da Constituigao.

De certa forma, a instituicao da argliicao de descumprimento de pre-
ceito fundamental completa o quadro das “agdes declaratérias”, ao permitir
que nao apenas o direito federal, mas também o direito estadual e municipal
possam ser objeto de pedido de declaragao de constitucionalidade.

5 O CONTROLE DA OMISSAO LEGISLATIVA NO PLANO
ESTADUAL

Muitas constituicOes estaduais consagraram, ao lado do controle
abstrato de normas, a agao direta por omisséo.*® Assim sendo, é de se indagar

58 Cf. Notan° 1, supra.
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se as unidades federadas estariam autorizadas a instituir o procedimento de
controle da omisséao, tendo em vista especialmente o disposto no art. 125, §
2°, da Constituicdo Federal.

Tal como reconhecido pela propria jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal, configura-se omissao legislativa ndo apenas quando o érgao
legislativo ndo cumpre o seu dever, mas, também, quando o satisfaz de
forma incompleta.

Nesses casos, que configuram, em termos numéricos, a mais
significativa categoria de omissao na jurisprudéncia da Corte constitucional
alem3,”® é de se admitir tanto um controle principal ou direto como um
controle incidental, ja que existe aqui norma que pode ser objeto de exame
judicial.

Embora a omissao do legislador nao possa ser, enquanto tal, objeto
do controle abstrato de normas,®® nao se deve excluir a possibilidade de que
essa omissao venha ser examinada no controle de normas.

Dado que no caso de omissao parcial ha uma conduta positiva, nao
hé como deixar de reconhecer a admissibilidade, em principio, da aferigao
da legitimidade do ato defeituoso ou incompleto no processo de controle de
normas, ainda que abstrato.5!

Tem-se, pois, aqui, uma relativa, mas inequivoca, fungibilidade entre
a acao direta de inconstitucionalidade e o processo de controle abstrato
da omissao, uma vez que os dois processos — o de controle de normas e o
de controle da omissao — acabam por ter — formal e substancialmente — o
mesmo objeto, isto €, a inconstitucionalidade da norma em razao de sua
incompletude.

Essa peculiaridade restou evidenciada na ADIn 526, oferecida contra a
Medida Provisoria n° 296, de 29 de maio de 1991, que concedia aumento de
remuneracao a segmento expressivo do funcionalismo publico, em alegado
desrespeito ao disposto no art. 37, X, da Constituigdo. Convém se registre
passagem do voto proferido pelo eminente Relator, Ministro SEPULVEDA
PERTENCE, no julgamento do pedido de concessao de medida cautelar:

“Pde-se aqui, entretanto, um problema sério e ainda nao deslindado
pela Corte, que é um dos tormentos do controle da constitucionalidade
da lei pelo estalédo do principio da isonomia e suas derivacées consti-
tucionais.

59  BVerfGE 15, 46(76); 22, 329(362); 23, 1(10); 25, 101(110); 32, 365(372); 47, 1(33); 562, 369(379).

60 FRIESENHAHN, Ernst. Die Verfassungsgerichtsbarkeit in der Bundesrepublik Deutschland. Koln, 1963,
p. 65.

61 GUSY, Christopher. Parlamentarischer Gesetzgeber und Bundesverfassungsgericht. Berlim, 1985, p.
152.
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Se a ofensa a isonomia consiste, no texto da norma questionada,
na imposicdo de restricdo a alguém, que néo se estenda aos que
se encontram em posigao idéntica, a situacdo de desigualdade se
resolve sem perplexidade pela declaracdo da invalidez da constri¢cao
discriminatoéria.

A consagracao positiva da teoria da inconstitucionalidade por omissao
criou, no entanto, dilema cruciante, quando se trate, ao contrario, de
ofensa a isonomia pela outorga por lei de vantagem a um ou mais
grupos com exclusao de outro ou outros que, sob o dngulo considerado,
deveriam incluir entre os beneficiarios.

Ea hipoétese, no quadro constitucional brasileiro, de lei que, a vista
da erosao inflacionaria do poder de compra da moeda, nao dé alcance
universal a revisao de vencimentos, contrariando o art. 37, X, ou que,
para cargos de atribuigoes iguais ou assemelhadas, fixe vencimentos
dispares, negando observancia a imposigéo de tratamento igualitario
do art. 39, § 1°, da Constituicao.

7

A alternativa que ai se pde ao érgdo de controle é afirmar a
inconstitucionalidade positiva de norma concessiva do beneficio
ou, sob outro prisma, a da omissado parcial consistente em nao ter
estendido o beneficio a quantos satisfizessem os mesmos pressupostos
de fato subjacentes a outorga (CANOTILHO, Constituicdo Dirigente
e Vinculacéo do Legislador, 1992, 333 ss.; 339; Direito Constitucional,
1986, p. 831; GILMAR F. MENDES, Controle de Constitucionalidade,
1990, p. 60 ss.; REGINA FERRARI, Efeitos da Declaragédo de
Inconstitucionalidade, 1990, p. 156 ss.; CARMEM LUCIA ROCHA, O
Principio Constitucional da Igualdade, 1990, p. 42): ‘a censurabilidade
do comportamento do legislador’ — mostra CANOTILHO (Constituigéo
Dirigente, cit., p. 334), a partir da caracterizagdo material da omissao
legislativa — ‘tanto pode residir no acto positivo — exclusao arbitraria de
certos grupos das vantagens legais — como no procedimento omissivo
— emanagao de uma lei que contempla positivamente um grupo de
cidadao, esquecendo outros’.

Se se adota a primeira solugdo — a declaracao de inconstitucionalidade
da lei por ‘ndo-favorecimento arbitrario’ ou ‘exclusao inconstitucional
de vantagem’ — que é a da nossa tradicéo (v.g. RE 102.553, 21.08.1986,
RTJ 120/725) — a decisdo tem eficacia fulminante, mas conduz a
iniqiiidades contra os beneficiados, quando a vantagem nao traduz
privilégio, mas imperativo de circunstancias concretas, ndo obstante
a exclusao indevida de outros, que ao gozo dela se apresentariam com
os mesmos titulos.

E o que ocorreria, no caso, com a suspensao cautelar da eficacia da
medida proviséria, postulada na ADIn 525: estaria prejudicado o au-
mento de vencimentos da parcela mais numerosa do funcionalismo
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civil e militar, sem que dai resultasse beneficio algum para os excluidos
do seu alcance.

A solucédo oposta — a da omissdo parcial —, seria satisfatéria, se
resultasse na extensao do aumento — alegadamente, simples reajuste
monetario —, a todos quantos sofrem com a mesma intensidade a
depreciacao inflacionaria dos vencimentos.

A essa extensao da lei, contudo, faltam poderes ao Tribunal, que, a luz
do art. 103, § 2°, CF, declarando a inconstitucionalidade por omissao
da lei — seja ela absoluta ou relativa, ha de cingir-se a comunica-la ao
orgao legislativo competente, para que a supra.

De resto, como assinalam estudiosos de inegavel autoridade (v.g.
GILMAR MENDES, ob. cit., p. 70), o alvitre da inconstitucionalidade
por omissao parcial ofensiva da isonomia — se pode ser construida, a
partir da Alemanha, nos regimes do monopdlio do controle de normas
pela Corte constitucional —, suscita problemas relevantes de possivel
rejeicao sistematica, se se cogita de transplanta-la para a delicada
simbiose institucional que se traduz na conveniéncia, no Direito
brasileiro, entre o método de controle direto e concentrado no Supremo
Tribunal e o sistema difuso.

Ponderacgdes que néo seria oportuno expender aqui fazem, porém,
com que nao descarte de plano a aplicabilidade, no Brasil, da tese da
inconstitucionalidade por omissao parcial. Ela, entretanto, nao admite
antecipagao cautelar, sequer, limitados efeitos de sua declaragao no
julgamento definitivo; muito menos para a extensao do beneficio aos
excluidos, que nem na decisao final se poderia obter.”®

E certo que a declaracao de nulidade néo configura técnica adequada
para a eliminacao da situacdo inconstitucional nesses casos de omissao
inconstitucional. Uma cassagao aprofundaria o estado de inconstitu-
cionalidade, tal como ja admitido pelo Bundesverfassungsgericht em algumas
decisoes.

Portanto, a principal problematica da omissao do legislador situa-se
menos na necessidade da instituicao de determinados processos para o
controle da omissao legislativa do que no desenvolvimento de formulas que
permitam superar, de modo satisfatério, o estado de inconstitucionalidade.

Em julgado mais moderno, também relativo a suposta exclusao de
beneficio incompativel com o principio da igualdade, o Supremo Tribunal
Federal vem de afirmar que néo caberia a Corte converter a agao direta de
inconstitucionalidade em agao de inconstitucionalidade por omisséo. Tratava-
se de arguigao na qual se sustentava que o ato da Receita Federal, “ao nao

62 ADIn 526, Rel. Min. SEPULVEDA PERTENCE, RTJ 145, p. 101 (112-113).
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reconhecer a nao-incidéncia do imposto (IPMF) apenas quanto a movimen-
tagéo bancdria ocorrida nas aquisicées de papel destinado a impressao
de livros, jornais e periddicos promovidas pelas empresas jornalisticas”,
estaria “impondo a exigéncia do imposto relativamente as demais operagoes
financeiras de movimentagao e transferéncia praticadas por essas empresas,
em operacoes vinculadas a feitura do jornal, livros e periédicos, tais como
pagamentos a fornecedores de outros insumos, pagamentos de mao-de-obra
e servicos necessarios a confecgao do jornal (...)".%

“Configurada hipétese de agéo de inconstitucionalidade por omisséo,
em face dos termos do pedido, com base no § 2° do art. 103 da Lei
Magna, o que incumbe ao Tribunal” — afirma o Relator, Ministro NERI
DA SILVEIRA - “é negar curso a agao direta de inconstitucionalidade
ut art. 102, I, letra a, do Estatuto Supremo”. Na mesma linha de
argumentacao, concluiu o Ministro SEPULVEDA PERTENCE que “o
pedido da acgao direta de inconstitucionalidade de norma é de todo
diverso do pedido da acao de inconstitucionalidade por omissao” o que
tornaria “inadmissivel a conversao da agao de inconstitucionalidade
positiva, que se propds em ag¢ao de inconstitucionalidade por omissao
de normas”.%

Também na ADIn 1.458, da relatoria do eminente Ministro CELSO DE
MELLO, reiterou o Supremo Tribunal Federal essa orientacao, como se pode
depreender da leitura da ementa do acérdao, verbis:

“SALARIO MINIMO - VALOR INSUFICIENTE - SITUACAO DE
INCONSTITUCIONALIDADE POR OMISSAO PARCIAL

A insuficiéncia do valor correspondente ao salario minimo, definido
em importancia que se revele incapaz de atender as necessidades
vitais basicas do trabalhador e dos membros de sua familia, configura
um claro descumprimento, ainda que parcial, da Constituicao da
Republica, pois o legislador, em tal hipétese, longe de atuar como o
sujeito concretizante do postulado constitucional que garante a classe
trabalhadora um piso geral de remuneracao (CF, art. 7°, IV), estara
realizando, de modo imperfeito, o programa social assumido pelo
Estado na ordem juridica.

A omissao do Estado — que deixa de cumprir, em maior ou em menor
extensao, a imposicao ditada pelo texto constitucional — qualifica-se
como comportamento revestido da maior gravidade politico-juridica,
eis que, mediante inércia, o Poder Publico também desrespeita a

63 ADIn 986, Rel. Min. NERI DA SILVEIRA, DJ 08.04.1994.
64 ADIn 986, Rel. Min. NERI DA SILVEIRA, DJ 08.04.1994.
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Constituicdo, também ofende direitos que nela se fundam e também
impede, por auséncia de medidas concretizadoras, a proépria
aplicabilidade dos postulados e principios da Lei Fundamental.

As situagdes configuradoras de omissao inconstitucional — ainda que
se cuide de omissao parcial, derivada da insuficiente concretizacao,
pelo Poder Publico, do contetido material da norma impositiva fundada
na Carta Politica, de que é destinatario — refletem comportamento
estatal que deve ser repelido, pois a inércia do Estado qualifica-
se, perigosamente, como um dos processos informais de mudanca
da Constituicao, expondo-se, por isso mesmo, a censura do Poder
Judiciario.

INCONSTITUCIONALIDADE POR OMISSAO - DESCABIMENTO DE
MEDIDA CAUTELAR

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal firmou-se no sentido
de proclamar incabivel a medida liminar nos casos de agao direta de
inconstitucionalidade por omissao (RTJ 133/569, Rel. Min. MARCO
AURELIO; ADIn 267/DF. Rel. Min. CELSO DE MELLO), eis que nao
se pode pretender que mero provimento cautelar antecipe efeitos
positivos inalcangaveis pela propria decisao final emanada do STF.

A procedéncia da agéo direta de inconstitucionalidade por omisséo,
importando em reconhecimento judicial do estado de inércia do Poder
Publico, confere ao Supremo Tribunal Federal, unicamente, o poder de
cientificar o legislador inadimplente, para que este adote as medidas
necessarias a concretizacdo do texto constitucional.”%

Ao contrario do afirmado nas referidas decisbes, o problema, tal como ja
amplamente enfatizado, nao decorre propriamente do pedido, até porque, em
um ou em outro caso (impugnacao de ato normativo ou de omissao parcial),
tem-se sempre um pedido de declaracao de inconstitucionalidade de uma
dada situacao normativa.

Em se tratando de omisséao, a prépria norma incompleta ou defeituosa
hé de ser suscetivel de impugnacao na agao direta de inconstitucionalidade,
porque é de uma norma alegadamente inconstitucional que se cuida, ainda
que a causa da ilegitimidade possa residir na sua incompletude.

Portanto, a questado fundamental reside menos na escolha de um
processo especial do que na adogao de uma técnica de decisdo apropriada
para superar as situagdes inconstitucionais propiciadas pela chamada
omissao legislativa.

Se se entender que, na verdade, as acoes diretas por inconstituciona-
lidade de lei ou ato normativo e a agao direta de inconstitucionalidade

65 ADIn 1.458, Rel. Min. CELSO DE MELLO, DJ 20.09.1996.
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por omissao tém, em grande parte, um objeto comum — a omissao parcial
—, entao parece correto admitir que a autorizacao contida na Constituigao
Federal para a instituicdo da representacdo de inconstitucionalidade no
plano estadual é abrangente tanto da acéo direta de inconstitucionalidade
em razao da acao, como da acgao direta por omissao.

Assim sendo, as constituigdes estaduais que optaram por disciplinar,
diretamente, o controle abstrato da omisséo acabaram por consagrar formula
plenamente compativel com a ordem constitucional vigente.

6 O CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE NO AMBITO DO
DISTRITO FEDERAL

6.1 Consideracgoes preliminares

A Constitui¢ao nao contemplou expressamente o direito de propositura
da agao direta de inconstitucionalidade pelo Governador do Distrito Federal.
O texto constitucional também néo esclarece sobre a aplicagao do art. 125,
§ 2°, no Ambito do Distrito Federal.

Embora o status do Distrito Federal no Texto Constitucional de 1988
seja fundamentalmente diverso dos modelos fixados nas constituicoes
anteriores, nao se pode afirmar, de forma apoditica, que a sua situagao
juridica é equivalente a de um Estado-membro.

Nao seria licito sustentar, porém, que se estaria diante de modelos
tao diversos que, no caso, menos do que uma omissao, haveria um exemplo
de siléncio eloqliente, que obstaria a extensao do direito de propositura
aos 6rgaos do Distrito Federal em acéo direta de inconstitucionalidade, no
plano do Supremo Tribunal Federal, bem como a adocao do controle abstrato
de direito distrital perante o Tribunal de Justi¢ca do Distrito Federal e dos
Territorios.

O texto constitucional, em varios de seus dispositivos, procura
distinguir a situagéo juridica dos Estados da do Distrito Federal:

“Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela uniao
indissoltvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal (...);

Art. 18. A organizacéao politico-administrativa da Republica Federativa
do Brasil compreende a Uniado, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, (...);

8§ 3° Os Estados podem incorporar-se entre si, subdividir-se ou
desmembrar-se para se anexarem a outros ou formarem novos Estados
ou Territérios Federais (...);

66 ADIn645-2, Rel. Min. ILMAR GALVAOQ, DJ 21.02.1992, p. 1693; ver, também, ADIn 665, Rel. Min. OCTAVIO
GALLOTTI, DJ 24.04.1992, p. 5376.
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Art. 19. E vedado a Uniao, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios: (...);

Art. 20. E assegurada, nos termos da lei, aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios, bem como aos érgaos da administragao direta
da Uniao, participac¢ao no resultado da exploracao de petroleo (...);

Art. 21. Compete a Uniao:
(...)

XII — organizar e manter o Poder Judiciario, o Ministério Publico e a
Defensoria Publica do Distrito Federal e dos Territérios;

XIV — organizar e manter a policia federal, a policia rodoviaria e
ferroviaria federais, bem como a policia civil, a policia militar e o corpo
de bombeiros militar do Distrito Federal e dos Territoérios;

Art. 22. Compete privativamente a Uniao legislar sobre (...) organizacéo
judiciaria, do Ministério Publico e da Defensoria Publica do Distrito
Federal e dos Territérios (...).

Art. 34. A Unido néao intervir4 nos Estados nem no Distrito Federal,
exceto para: (...)."”

Essas disposicoes, se nao permitem afirmar que o modelo constitu-
cional consagrado para o Distrito Federal é de todo idéntico ao estatuto dos
Estados-membros, nao autorizam, igualmente, sustentar que as desseme-
lhancas sejam tado acentuadas que deveriam mesmo levar a negagao do
direito de propositura.

Assinale-se que se afigura decisivo para o desate da questao a
disciplina contida no art. 32 da Constituigao, que outorga ao Distrito
Federal poder de auto-organizagao, atribui-lhe as competéncias legislativas
dos Estados e Municipios e define regras para a eleigdo de Governador,
Vice-Governador e Deputados Distritais, que em nada diferem do sistema
consagrado para os Estados-membros.

Dessarte, para os efeitos exclusivos do sistema de controle de
constitucionalidade, as posicoes juridicas do Governador e da Camara
Legislativa do Distrito Federal em nada diferem das situagdes juridicas dos
Governadores de Estado e das Assembléias Legislativas.

O eventual interesse na preservagao da autonomia de suas unidades
contra eventual intromissdo por parte do legislador federal é em tudo
semelhante. Também o interesse genérico na defesa das atribuigdes
especificas dos Poderes Executivo e Legislativo é idéntico.

Portanto, ainda que se possam identificar dessemelhancas signifi-
cativas entre o Estado-membro e o Distrito Federal e, por isso, também entre
os seus 6rgaos executivos e legislativos, € licito concluir que, para os fins do
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controle de constitucionalidade abstrato, as suas posigdes juridicas séo,
fundamentalmente, idénticas.

Nao haveria razao, assim, para deixar de reconhecer o direito de
propositura da acgao direta de inconstitucionalidade ao Governador do
Distrito Federal e a Mesa da Camara Legislativa, a despeito do siléncio do
texto constitucional.

O direito de propositura do Governador do Distrito Federal foi
contemplado expressamente pelo Supremo Tribunal Federal na ADIn
645, reconhecendo-se a sua legitimidade ativa “por via de interpretacao
compreensiva do texto do art. 103, V, da CF/88, c/c o art. 32, § 1°, da mesma
Carta”.%¢

Assim, nao existe razao juridica para afastar do controle abstrato de
constitucionalidade os 6rgaos superiores do Distrito Federal.

Razdes semelhantes militam em favor do controle de constitu-
cionalidade de ato aprovado pelos poderes distritais no exercicio da
competéncia tipicamente estadual.

E que, nao obstante as peculiaridades que marcam o Distrito Federal,
os atos normativos distritais — leis, decretos etc. — sao substancialmente
idénticos aos atos normativos estaduais, tal como deflui diretamente do
art. 32, § 1°, na parte em que atribui ao Distrito Federal as competéncias
legislativas reservadas aos Estados.®’

Assinale-se, porém, que a propria formula constante do art. 32, § 1°,
da Constituigao, estd a indicar que o Distrito Federal exerce competéncias
legislativas municipais, editando, por isso, leis e atos normativos
materialmente idénticos aqueles editados pelos demais entes comunais.

Nessa hipdtese, diante da impossibilidade de se proceder ao exame
direto de constitucionalidade da lei municipal em face da Constituicao
perante o Supremo Tribunal, tem-se de admitir, com o Supremo Tribunal
Federal, que descabe “acgao direta de inconstitucionalidade, cujo objeto seja
ato normativo editado pelo Distrito Federal, no exercicio de competéncia que
a Lei Fundamental reserva aos Municipios”, tal como “a disciplina e policia
do parcelamento do solo” .58

Vé-se, assim, que o Supremo Tribunal Federal levou em conta o pro-
poésito ampliativo do constituinte em relacéo ao controle de constitucionali-
dade no ambito estadual para reconhecer que também o Distrito Federal
deveria ser compreensivamente abrangido pelas normas dos arts. 102 e 103
da Constituigcao a respeito do controle direto de constitucionalidade.

67 ADIn 665, Rel. Min. OCTAVIO GALLOTTI, DJ 24.04.1992, p. 5376.
68 ADIn 611-8, Rel. Min. SEPULVEDA PERTENCE, DJ 11.12.1992, p. 23662.
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6.2 A possibilidade de instituicao de agao direta no ambito do
Distrito Federal

Tal como observado, a Constituigcao dotou o Distrito Federal de
autonomia politica, outorgando-lhe competéncias legislativas especificas
dos Estados-membros e dos Municipios e atribuindo-lhe poder para votar
uma Lei Organica. Cumpre indagar ainda se ao Distrito Federal seria licito,
igualmente, definir um modelo de controle de constitucionalidade, tal como
previsto no art. 125, § 2°, da Carta Magna.

A pergunta pode ser assim formulada: estamos diante de uma lacuna
que pode ser superada por analogia ou, ao revés, diante de inequivoco siléncio
elogliente do texto constitucional?

Nao subsiste duvida de que, ao contrario da Constituigao de 1967/1969,
o Texto Constitucional de 1988 fez uma opgéao deliberada em favor de duplo
sistema de controle direto do direito estadual e de um sistema de controle
direto do direito municipal em face da Constituicao Estadual (CF, art. 125,

§ 2°).

Tendo o Distrito Federal personalidade juridica de direito publico e
autonomia politica que lhe permite ndo so6 editar uma Lei Orgénica, a titulo
de Constituicdo local, mas também legislar, no ambito de seu territério, sobre
todas as matérias de competéncia dos Estados e Municipios, afigura-se,
sem duvida, estranho que se lhe negue faculdade aquilo que se assegura a
todos os entes federados.

E bem verdade que se afigura complexa uma leitura ampliativa do
texto constitucional, no art. 125, § 2°, para admitir que a prépria Camara
Legislativa do Distrito Federal possa disciplinar a instituicao da acgao direta
perante o Tribunal de Justiga do Distrito Federal e dos Territérios.

E que, como se sabe, o Tribunal de Justiga do Distrito Federal é um
orgao federal, competindo a Unido dispor sobre a sua organizagao e sobre a
organizagao do Poder Judiciario do Distrito Federal (CF, art. 21, XII).

Ainda que haja boas razdes para justificar a extensao ao Distrito
Federal do tratamento constitucional que, na matéria, se conferiu ao Estados-
membros, ha de se ter por inquestionavel que se o Tribunal de Justigca nédo é
um 6rgao integrante do Distrito Federal, nao pode ele ter suas competéncias
acrescidas por decisédo do érgéo legislativo distrital.

Essa observagao parece obstar que a propria Camara Legislativa do
Distrito Federal venha a instituir a agdo direta de inconstitucionalidade.

Todavia, se se entende — como estamos a fazé-lo — que, em verdade,
o texto constitucional nao proibe — antes recomenda — a instituigdo de um
modelo duplo de controle direto de constitucionalidade do direito de indole
estadual, entdo afigura-se legitimo indagar se a prépria Unido ndo poderia,
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com fundamento em sua competéncia para legislar sobre direito processual
federal e para dispor sobre organizacao do Judiciario local, disciplinar a agao
direta do direito distrital em face da Lei Orgénica do Distrito Federal.

Poder-se-ia sustentar que o siléncio do texto constitucional, na espécie,
é um siléncio eloqiiente, ndo se podendo superar a lacuna verificada senéo
mediante emenda constitucional.

Embora nao se possa negar que eventual emenda constitucional daria
solucao definitiva a questdo,® é certo que a sistematica vigente sugere a
possibilidade de disciplina do tema mediante decisao legislativa ordinaria,
desde que exercida pelos 6rgaos competentes.

Forte nesse entendimento, a Comissao de Juristas” encarregada de
formular um anteprojeto de lei sobre o processo e julgamento da acgao direta
de inconstitucionalidade e da acdo declaratéria de constitucionalidade
apresentou proposta que confere a seguinte disciplina ao tema:

“Art. 30. Acrescentem-se ao art. 8° da Lei n° 8.185, de 14 de maio de
1991, as seguintes disposigoes:

n) a agao direta de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo do
Distrito Federal em face da sua Lei Orgéanica;

§ 3° Sao partes legitimas para propor a acao direta de inconsti-
tucionalidade:

a) o Governador do Distrito Federal;

b) a Mesa da Camara Legislativa,;

c) o Procurador-Geral de Justica;

d) a Ordem dos Advogados do Brasil, secao do Distrito Federal,

e) as entidades sindicais ou de classe, de atuacao no Distrito Federal,
demonstrando que a pretensao por elas deduzida guarda relacao de
pertinéncia direta com os seus objetivos institucionais;

f) os partidos politicos com representagao na Camara Legislativa.

69 Cf. Relatoria da Revisao Constitucional (Pareceres produzidos), Brasilia, t. II, 1994, p. 60 ss.

70 A Comisséo é composta pelos Professores CAIO TACITO (Presidente), ARNOLDO WALD, ADA PELLE-
GRINI GRINOVER, ALVARO VILLAGA DE AZEVEDO, ANTONIO JAMYR DALLAGNOL, LUIZ ROBERTO
BARROSO, ROBERTO ROSAS, CARLOS ALBERTO DIREITO, GILMAR FERREIRA MENDES (Relator do
Anteprojeto), MANOEL ANDRE DA ROCHA, RUY ROSADO DE AGUIAR JUNIOR, CARLOS ALBERTO
DIREITO. O anteprojeto referido foi convertido no Projeto de Lei n° 2.960, encaminhado pelo Executivo
ao Congresso Nacional em abril de 1997.
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§ 4° Aplicam-se ao processo e julgamento da direta de incons-
titucionalidade perante o Tribunal de Justiga do Distrito Federal e
Territérios as seguintes disposicoes:

a) o Procurador-Geral de Justiga sera sempre ouvido nas agdes diretas
de constitucionalidade ou de inconstitucionalidade;

b) declarada a inconstitucionalidade por omissao de medida para
tornar efetiva norma da Lei Organica do Distrito Federal, a decisao
sera comunicada ao Poder competente para adogao das providéncias
necessarias, e, em se tratando de érgao administrativo, para fazé-lo
em trinta dias;

c) somente pelo voto da maioria absoluta de seus membros ou de
seu 6rgao especial, podera o Tribunal de Justica declarar a inconsti-
tucionalidade de lei ou de ato normativo do Distrito Federal ou
suspender a sua vigéncia em decisdo de medida cautelar.

§ 5° Aplicam-se, no que couber, ao processo de julgamento da agao
direta de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo do Distrito
Federal em face da sua Lei Organica, as normas sobre o processo
e o julgamento da agdo direta de inconstitucionalidade e da acao
declaratéria de constitucionalidade perante o Supremo Tribunal
Federal.”

Tal como assente no Relatdrio que explicita as razdes das propostas
formuladas, o anteprojeto propde que se altere a legislagao ordinéaria federal
(Lei de Organizacgao Judiciaria do Distrito Federal) para admitir, expres-
samente, o controle abstrato de normas e o controle abstrato da omissao
no ambito do Distrito Federal com o propédsito inequivoco de “colmatar
significativa lacuna no sistema de controle de normas, uma vez que o texto
constitucional nao cuidou diretamente do tema”.

Essa proposta foi convertida na Lei n° 9.868, de 10 de novembro de
1999.

Como se pode ver, a aludida lei adota os lineamentos béasicos do
controle de constitucionalidade direto aplicaveis no ambito do Supremo
Tribunal Federal, determinando que as normas sobre o processo e
julgamento da acéo direta de inconstitucionalidade e da agédo declaratéria
de constitucionalidade perante o Supremo Tribunal Federal sdo aplicaveis,
no que couber, ao processo e julgamento do controle de constitucionalidade
no ambito do Distrito Federal.

Tal solugdo parece inteiramente compativel com o ordenamento
constitucional brasileiro, que reconhece hoje o processo abstrato de normas
como instrumento regular de controle de constitucionalidade, no &mbito das
unidades federadas.

DPU 05.indd 101 @ 1112/2009 16:58:10



®

102 DIREITO PUBLICO N° 5 — Jul-Ago-Set/2004 - DOUTRINA BRASILEIRA

7 EFICACIA ERGA OMNES DAS DECISOES PROFERIDAS EM
SEDE DE CONTROLE ABSTRATO NO AMBITO ESTADUAL

7.1 Consideragoes preliminares

Diversas constitui¢goes estaduais tém estabelecido que, declarada a
inconstitucionalidade incidental ou in abstracto, o Tribunal de Justica esta-
dual devera comunicar a decisdo a Assembléia Legislativa ou a Camara
Municipal para a suspensao, no todo ou em parte, dalei ou do ato impugnado.

Trata-se de féormula que reproduz a vetusta suspensao de execugao
pelo Senado Federal, introduzida no sistema constitucional brasileiro
pela Constituicao de 1934 (art. 91, IV), e que consta hoje do art. 52, X, da
Constituicao de 1988, aplicando-se, porém, tao-somente, as declaracoes de
inconstitucionalidade proferidas incidenter tantum.

Ressalte-se que a prépria suspensao de execucgéo pelo Senado, tal
como compreendida e praticada no ambito federal, da sinais evidentes de
superagao ou obsolescéncia.

A amplitude conferida ao controle abstrato de normas e a possibilidade
de que se suspenda, liminarmente, a eficacia de leis ou atos normativos,
com eficacia geral, contribuiram, certamente, para que se quebrantasse
a crenga na proépria justificativa desse instituto, que se inspirava
diretamente numa concepcéo de separacao de poderes — hoje necesséria e
inevitavelmente ultrapassada. Se o Supremo Tribunal pode, em agéao direta
de inconstitucionalidade, suspender, liminarmente, a eficacia de uma lei,
até mesmo de uma Emenda Constitucional, por que haveria a declaragao
de inconstitucionalidade, proferida no controle incidental, valer tdo-somente
para as partes?

A Uinica resposta plausivel indica que o instituto da suspensao pelo
Senado de execugao da lei declarada inconstitucional pelo Supremo assenta-
se hoje em razao de indole exclusivamente histérica.

Deve-se observar, outrossim, que o instituto da suspensao da execugao
da lei pelo Senado mostra-se inadequado para assegurar eficacia geral
ou efeito vinculante as decisbes do Supremo Tribunal que nédo declaram
a inconstitucionalidade de uma lei, limitando-se a fixar a orientacao
constitucionalmente adequada ou correta. Isso se verifica quando o Supremo
Tribunal afirma que dada disposigao hé de ser interpretada desta ou daquela
forma, superando, assim, entendimento adotado pelos Tribunais ordinarios
ou pela prépria Administragéo. A decisao do Supremo Tribunal nao tem efeito
vinculante, valendo nos estritos limites da relagcdo processual subjetiva.
Como nao se cuida de declaracao de inconstitucionalidade de lei, ndo ha de
se cogitar aqui de qualquer intervencao do Senado, restando o tema aberto
para inimeras controvérsias.
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Situacao semelhante ocorre quando o Supremo Tribunal Federal adota
uma interpretagdo conforme a Constituigcao, restringindo o significado de
dada expressao literal ou colmatando uma lacuna contida no regramento
ordinario. Aqui o Supremo Tribunal nao afirma propriamente a ilegitimidade
da lei, limitando-se a ressaltar que uma dada interpretagdo é compativel
com a Constituicao, ou, ainda, que, para ser considerada constitucional,
determinada norma necessita de um complemento (lacuna aberta) ou
restricao (lacuna oculta — reducao teleoldgica). Todos esses casos de deciséo
com base em uma interpretagéo conforme a Constituicdo nao podem ter a
sua eficicia ampliada com o recurso ao instituto da suspensao de execugao
da lei pelo Senado Federal.

Finalmente, mencionem-se os casos de “declaracao de inconsti-
tucionalidade parcial sem reducao de texto”, nos quais se explicitam que um
dado significado normativo é inconstitucional sem que a expressao literal
sofra qualquer alteracao.

Também nesses casos, a suspensao de execucgado da lei ou do ato
normativo pelo Senado revela-se problematica, porque nao se cuida de afastar
a incidéncia de disposigdes do ato impugnado, mas tao-somente de um de
seus significados normativos.

Todas essas razdes demonstram a inadequacéo, o carater obsoleto
mesmo, do instituto da suspensao de execugao pelo Senado no atual estagio
do nosso sistema de controle de constitucionalidade.

7.2 Processo objetivo e eficacia erga omnes

Assinale-se que, desde 1879, sabe-se, com VON GNEIST, que a idéia,
segundo a qual, como pressuposto de qualquer pronunciamento jurisdicional,
devem existir dois sujeitos que discutam sobre direitos subjetivos, assenta-se
em uma “peticdo de principio civilista” (civilistische petitio principi).”

Ja no primeiro quartel do século passado, afirmava TRIEPEL que os
processos de controle de normas deveriam ser concebidos como processos
objetivos. Assim, sustentava ele, no conhecido Referat sobre “a natureza e
desenvolvimento da jurisdigao constitucional”, que, quanto mais politicas
fossem as questdoes submetidas a jurisdigdo constitucional, tanto mais
adequada pareceria a adogao de um processo judicial totalmente diferenciado
dos processos ordinarios.”? “Quanto menos se cogitar, nesse processo, de
agao (...), de condenacao, de cassacao de atos estatais — dizia TRIEPEL
— “mais facilmente poderao ser resolvidas, sob a forma judicial, as questoes

politicas, que sdo, igualmente, questoes juridicas”.”

71  VON GNEIST. Der Rechtstaat und di Verwalrungsgerichte in Deutschland, 1879, p. 271.
72 TRIEPEL, Heinrich. Wesen und Entwicklung der Staatsgerichtsbarkeit. VVDStRL, v. 5 (1929), p. 26.
73 TRIEPEL. Wesen und Entwicklung der Staatsgerichtsbarkeit. VVDStRL, v. 5 (1929) p. 26.
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Em tempos mais recentes, passou-se a reconhecer, expressamente, a
natureza objetiva dos processos de controle abstrato de normas (objektive
Verfahren),” que nao conhecem partes (Verfahren ohne Beteiligte) e podem
ser instaurados independentemente da demonstracao de um interesse
juridico especifico.”

Por outro lado, tais processos “sem partes formais” somente tém
significado se as decisOes mais relevantes neles proferidas forem dotadas
de eficacia contra todos.

Alguns autores chegam a sustentar que a eficacia erga omnes constitui
apanagio dos processos objetivos.

Esse parece ser, também, o entendimento do Supremo Tribunal Federal
que, desde 1977, vem afirmando a eficacia geral da decisao proferida em
representagao de inconstitucionalidade, como auténtico apanagio do seu
carater objetivo.

Somente nos anos de 1974/75 comecou o Supremo Tribunal Federal
a definir a sua doutrina da eficicia erga omnes da declaragao de inconstitu-
cionalidade proferida no processo de controle abstrato de normas.”

O parecer do Ministro RODRIGUES ALCKMIN foi emitido em consulta
formulada pelo Diretor-Geral da Secretaria do Supremo que manifestava
duvida sobre a execucédo da sentenca proferida na Representacdo n° 898,
relativa a Lei n° 7.214, de 13 de novembro de 1968, do Estado de Goias,
declarada inconstitucional por infringéncia de principio sensivel (CF
1967/1969, art. 10, VII, e).

A orientacao adotada, que reconhecia eficacia erga omnes a prontncia
de inconstitucionalidade no processo de controle abstrato de normas, foi
aprovada pelo Presidente da Comissao de Regimento do Supremo, Ministro
LUIZ GALLOTTI (05.08.1974), e, posteriormente, pelo Presidente do Tribunal,
Ministro ELOY DA ROCHA (19.12.1974).7"

Aquela época ja tramitava no Supremo Tribunal Federal consulta
formulada pelo Senado com vistas a esclarecer o papel que haveria de
desempenhar no controle de constitucionalidade, mormente se haveria de

74  BVerfGE 1, 14(40); BVerfGE 2, 143(156); Cf. também: SOHN. Die abstrakte Normenkontrolle. In: Bundes-
verfassungsgericht und Grundgesetz, I, p. 304.

75 Cf., sobre o assunto: MENDES, Gilmar Ferreira. Controle de constitucionalidade aspectos juridicos e
politicos. Sao Paulo: Saraiva, 1990, p. 249 e ss.

76  Parecer do Ministro RODRIGUES ALCKMIN, de 19.06.1975, DJ 16.05.1977, p. 3124; Parecer do Ministro
MOREIRA ALVES, de 11.11.1975, DJ 16.05.1977, p. 3123; ver, também, BANDEIRA DE MELLO. Teoria
das constituigées rigidas, p. 213.

77 Cf. ALENCAR, Ana Valderez Ayres Neves de. A competéncia do Senado Federal para suspender a
execucéo dos atos inconstitucionais. Revista de Informacgédo Legislativa, n. 57, p. 260 (293), 1978.
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suspender todos os atos declarados inconstitucionais ou se a atribuicao
estava adstrita a suspensao de execugao de leis e decretos, tal como expresso
no art. 42, VII, da Constituicao.”

Submetida a questdo a Mesa de Matéria Constitucional do Supremo
Tribunal, sustentou o Ministro MOREIRA ALVES, em parecer datado de 11
de novembro de 1975, que:

“10. Em conclusao, e circunscrevendo-me apenas ao objeto da
consulta (sou dos que entendem que a comunicagao ao Senado sé se
faz em se tratando de declaracao de inconstitucionalidade incidente,
e nao quando decorrente da agéo direta, caso em que, se relativa a
intervencao federal, a suspensao do ato é da competéncia do Presi-
dente da Republica, e, se referente a declaragdo de inconsti-
tucionalidade em tese, ndo ha que se falar em suspensao, pois,
passando em julgado o acérdao desta Corte, tem ele eficacia erga
omnes e nao ha que se suspender lei ou ato normativo nulo com relagao
a todos), em conclusao — repito — e circuncrevendo-me ao objeto da
consulta, sou de parecer de que sé se devera fazer a comunicagao, a
que alude a parte final do art. 180 do Regimento Interno, quando se
tratar de declaracao de inconstitucionalidade de lei (que abrange o
elenco das figuras compreendidas no art. 46 da Emenda n° 1/69) ou
de decreto, e nao de quaisquer outros atos normativos.””

A maioria da Mesa de Matéria Constitucional inclinou-se, porém, para
considerar que os demais atos normativos declarados inconstitucionais,
incidentalmente, pelo Supremo Tribunal Federal deveriam ter, igualmente, a
suspensao de sua execucao declarada pelo Senado Federal. Em 18 de junho
de 1977, o Presidente do Supremo Tribunal Federal, Ministro THOMPSON
FLORES, determinou que as comunicagoes ao Senado Federal, para os fins
do art. 42, VII, da Constituicdo de 1967/69, se restringissem as declaragoes
de inconstitucionalidade proferidas incidenter tantum.®

Reconheceu-se, portanto, que a decisao proferida no processo objetivo
do controle abstrato de normas tinha eficicia erga omnes, independen-
temente da intervencdo do Senado Federal.

Entendimento idéntico hé de ser adotado no que se refere ao controle
abstrato de normas no plano estadual. Até porque, como observado, no

78  Cf. Parecer da Comissao de Constitui¢ao e Justica — Relator Senador ACCIOLY FILHO. In: ALENCAR,
Ana Valderez Ayres Neves de. A competéncia do Senado Federal para suspender a execucéo dos atos
inconstitucionais. Revista de Informagéo Legislativa, n. 57, p. 260 (297), 1978.

79  Parecer do Ministro MOREIRA ALVES, de 11.11.1975, DJ 16.05.1977, p. 3123; cf., também, ALENCAR,
Ana Valderez Ayres Neves de. A competéncia do Senado Federal para suspender a execugéo dos atos
inconstitucionais. Revista de Informagéo Legislativa, n. 57, p. 260 (303-304), 1978.

80 Cf. ALENCAR. A competéncia do Senado Federal para suspender a execugao dos atos inconstitucionais.
Revista de Informagéo Legislativa, n. 57, p. 260 (305), 1978.
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controle incidental, o instituto da suspenséao de execucao da lei tem por esco-
po tdo-somente imprimir eficacia geral a uma decisdo com efeitos inter partes.
A sua extensao ao controle abstrato implica retirar do 6rgéao jurisdicional
qualquer capacidade de decisao definitiva sobre a matéria, porque nesse
processo nao existe nenhum vinculo subjetivo entre as partes. Assim sendo,
admitir em processo objetivo e, portanto, sem partes formais, que a eficacia
da decisao sobre a constitucionalidade depende da aprovacgdo de um érgao
politico é submeter a eficacia da propria decisdo judicial proferida nesse
processo a uma deliberagao tipicamente politica.

E facil perceber, pois, que se nao esti diante de uma alternativa de
politica legislativa mais ou menos aceitavel dependendo da perspectiva
académica ou dogmatica que se adote.

Trata-se de reconhecer que o controle abstrato de normas do direito
estadual e municipal em face da Constitui¢do, tal como autorizado no art.
125, § 2°, da Constituicao Federal e disciplinado em diversas constitui¢coes
estaduais, nao se compatibiliza com férmulas limitadoras da eficacia da
decisao, como a prevista no art. 52, X, da Constituicdo. A decisao proferida em
controle abstrato ha de ter eficacia erga omnes, sob pena de se subverter ou
de se descaracterizar por completo o préprio sistema judicial de controle de
constitucionalidade, subordinando-se a eficiacia do pronunciamento judicial
definitivo a uma deciséo tipicamente politica de um 6rgao legislativo.

Nao ha duavida, pois, de que as disposigbes contidas nas diversas
constituigbes que condicionam a eficdcia da decisado proferida em sede
de controle abstrato, no ambito estadual, a decisdo de um o6rgéao politico
estadual ou municipal parecem afrontar a propria Constituicao Federal, que
autoriza a instituicdo de um controle de constitucionalidade exercido por
6rgao jurisdicional, e ndo por érgao politico.

CONCLUSOES

I — Dado o carater vinculativo e a indole genérica inerentes ao
modelo concentrado de controle de constitucionalidade, a possibilidade de
coexisténcia de jurisdigdes constitucionais federal e estadual, em uma ordem
federativa, exige a definicao de “parametros de controle” (Kontrollmassstébe)
autonomos e diferenciados.®* A sentenca de rejeigao de inconstitucionalidade
proferida por uma Corte nao afeta o outro processo, pendente perante outro
Tribunal, que ha de decidir com fundamento em parametro de controle
autonomo. Todavia, declarada a inconstitucionalidade de direito local em
face da Constituicdo Estadual, com efeito erga omnes, ha de se reconhecer
a insubsisténcia de qualquer processo eventualmente ajuizado perante o

81 RE 92.169/SP, Rel. Min. CUNHA PEIXOTO, RTJ 103(3):1115.
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Supremo Tribunal Federal que tenha por objeto a mesma disposicao. Assim
também a declaracao de inconstitucionalidade da lei estadual em face da
Constituicao Federal torna insubsistente (gegenstandslos) ou sem objeto
eventual argiiicdo, pertinente a mesma norma, requerida perante Corte
estadual.

II — Problematica ha de se revelar a questéo referente aos processos
instaurados simultaneamente perante Tribunal de Justica estadual e perante
o Supremo Tribunal Federal no caso de a¢oes diretas contra determinado ato
normativo estadual em face de parametros estadual e federal de contetido
idéntico. Se a Corte federal afirmar a constitucionalidade do ato impugnado
em face do parametro federal, podera o Tribunal estadual considera-lo
inconstitucional em face de parametro estadual de contetido idéntico? Essa
questao dificilmente pode ser solvida com recurso as consequéncias da coisa
julgada e da eficacia erga omnes, uma vez que esses institutos, aplicaveis
ao juizo abstrato de normas, garantem a eficidcia do julgado enquanto
tal, isto é, com base no parametro constitucional utilizado. Pretensao no
sentido de se outorgar eficacia transcendente a decisdo equivaleria a
atribuir forca de interpretacao auténtica a decisao do Tribunal federal. No
plano dogmatico, pode-se reconhecer essa conseqiiéncia se se admitir que
as decisoes do Supremo Tribunal Federal sao dotadas de efeito vinculante
(Bindungswirkung), que se néo limita a parte dispositiva, mas se estende
aos fundamentos determinantes da decisdo. Assim, pelo menos no que se
refere as acoes diretas de inconstitucionalidade julgadas pelo Supremo
Tribunal Federal, poder-se-ia cogitar de um efeito transcendente se a questao
estadual versasse também sobre a norma de reproducao obrigatodria pelo
Estado-membro.

III — Nao ha duvida de que sera cabivel o recurso extraordindrio
contra a decisao do Tribunal de Justi¢a que, sob pretexto de aplicar o direito
constitucional estadual, deixe de aplicar devidamente a norma de reproducao
obrigatéria por parte do Estado-membro. E interessante notar que a decisao
proferida em sede de recurso extraordinario no Supremo Tribunal que
implique o reconhecimento da procedéncia ou improcedéncia da agao direta
proposta no ambito estadual sera igualmente dotada de eficacia erga omnes,
o que ressalta outra peculiaridade dessa situagao de inevitavel convivéncia
entre os sistemas difuso e concentrado de controle de constitucionalidade no
Direito brasileiro. E se nao houver a interposicdo do recurso extraordinario?
A decisao transitara em julgado para o Supremo Tribunal Federal? Duas séo
as situagodes possiveis: a) o Tribunal afirmara a improcedéncia da argiiicao
de inconstitucionalidade, declarando, com eficicia erga omnes, que a lei
estadual ou municipal é compativel com a Constituicdo Estadual; b) o Tribunal
afirmara a procedéncia da argiiicdo, reconhecendo a inconstitucionalidade
da lei estadual ou municipal, com eficacia geral. Na primeira hipétese, nao
h& de se cogitar de eficacia de decisdo em relagdao ao Supremo Tribunal
Federal, podendo este vir a conhecer da questao no processo de controle
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difuso ou direto de constitucionalidade. No caso de declaracao de
inconstitucionalidade da lei ou ato normativo estadual ou municipal,
com transito em julgado, ndo havera objeto para a argiiicdo de inconsti-
tucionalidade no Ambito do Supremo Tribunal Federal.

IV - Diversas constituigdes estaduais tém estabelecido que, declarada
a inconstitucionalidade incidental ou in abstracto, o Tribunal de Justica
estadual devera comunicar a decisao a Assembléia Legislativa ou a Camara
Municipal para a suspensao, no todo ou em parte, da lei ou do ato impugnado.
Trata-se de féormula que reproduz a vetusta suspensao de execucao pelo
Senado Federal, introduzida no sistema constitucional brasileiro pela
Constituicao de 1934 (art. 91, IV), e que consta hoje do art. 52, inciso X, da
Constituicao de 1988, aplicando-se, porém, tao-somente, as declaragoes de
inconstitucionalidade proferidas incidenter tantum. No controle incidental,
o instituto da suspensao de execucao da lei tem por escopo tao-somente
imprimir eficidcia geral a uma decisdo com efeitos inter partes. A sua
extensao ao controle abstrato implica retirar do érgao jurisdicional qualquer
capacidade de decisao definitiva sobre a matéria, porque nesse processo nao
existe qualquer vinculo subjetivo entre as partes. Assim sendo, admitir em
processo objetivo e, portanto, sem partes formais, que a eficacia da decisao
sobre a constitucionalidade dependa da aprovagao de um érgao politico &
submeter a eficicia da propria decisdo judicial proferida nesse processo a
uma deliberagao tipicamente politica. Nao ha duvida, pois, de que as
disposi¢oes contidas nas diversas constituigdes que condicionam a eficacia
da decisao proferida em sede de controle abstrato, no dmbito estadual,
a decisdo de um o6rgéao politico estadual ou municipal, parecem afrontar
a prépria Constituicdo Federal, que autoriza a instituicdo de um controle
de constitucionalidade exercido por érgéo jurisdicional, e ndo por érgao
politico.

V - Nao parece subsistir duvida de que a agao declaratéria de
constitucionalidade tem a mesma natureza da agao direta de inconsti-
tucionalidade, podendo-se afirmar até que aquela nada mais é do que
uma ADIn com sinal trocado. Ora, tendo a Constituigao de 1988 autorizado
o constituinte estadual a criar a representacao de inconstitucionalidade
de lei ou ato normativo estadual ou municipal em face da Carta Magna
estadual (CF, art. 125, § 2°) e restando evidente que tanto a representacgao
de inconstitucionalidade, no modelo da Emenda n® 16, de 1965, e da
Constituicao de 1967/69, quanto a agao declaratéria de constitucionalidade
prevista na Emenda Constitucional n° 3, de 1993, possuem carater diplice ou
ambivalente. Parece legitimo concluir que, independentemente de qualquer
autorizagao expressa do legislador constituinte federal, estao os Estados-
membros legitimados a instituir a agdo declaratéria de constitucionalidade.
E que, na autorizacao para que os Estados instituam a representacao de
inconstitucionalidade, resta implicita a possibilidade de criacdo da prépria
acao declaratéria de constitucionalidade.
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VI - No contexto da Revisao Constitucional de 1994 esforcou-se para
superar, ainda que parcialmente, essa situacao, adotando-se o chamado
“incidente de inconstitucionalidade”, que haveria de ser suscitado perante
o STF, em caso de duvida ou controvérsia sobre a constitucionalidade de leis
ou atos normativos federais, estaduais e municipais.

ATLein®9.882, de 1999, veio, em boa hora, contribuir para a superagao
dessa lacuna, contemplando expressamente a possibilidade de controle de
constitucionalidade do direito municipal no a&mbito desse processo especial.

Ao contrario do imaginado por alguns, ndo sera necessario que o
STF aprecie as questdes constitucionais relativas ao direito de todos os
Municipios. Nos casos relevantes, bastara que decida uma questédo-padrao
com forca vinculante.

Se entendermos, como parece recomendavel, que o efeito vinculante
abrange também os fundamentos determinantes da decisdo, poderemos
dizer, com tranquilidade, que nao apenas a lei objeto da declaragao de
inconstitucionalidade no Municipio “A” mas toda e qualquer lei municipal
de idéntico teor ndo mais poderao ser aplicadas.

Em outras palavras, se o STF afirmar, em um processo de argiiicao de
descumprimento, que a Lei n° “X"”, do Municipio de Sao Paulo, que prevé a
instituicdo do IPTU progressivo, € inconstitucional, essa deciséo tera efeito
nao apenas em relagéo a esse texto normativo, mas também em relacéo
aos textos normativos de teor idéntico editados por todos os demais entes
comunais.

A Lei n® 9.882, de 1999, previu, expressamente, a possibilidade de
controle de constitucionalidade do direito estadual e do direito municipal no
processo de arguicao de descumprimento de preceito fundamental.

Poderd ocorrer, assim, a formulagao de pleitos com objetivo de obter a
declaracao de constitucionalidade ou de inconstitucionalidade toda vez que
da controvérsia judicial instaurada possa resultar sério prejuizo a aplicagao
da norma, com possivel lesdo a preceito fundamental da Constituigao.

De certa forma, a instituigao da argiiigao de descumprimento de precei-
to fundamental completa o quadro das “ag¢des declaratérias”, ao permitir
que nao apenas o direito federal, mas também o direito estadual e municipal
possam ser objeto de pedido de declaragao de constitucionalidade.

VII — Em se tratando de omissdo, a prépria norma incompleta ou
defeituosa hé de ser suscetivel de impugnacao na agao direta de incons-
titucionalidade, porque é de uma norma alegadamente inconstitucional
que se cuida, ainda que a causa da ilegitimidade possa residir na sua
incompletude. Portanto, a questao fundamental reside menos na escolha de
um processo especial do que na adogao de técnica de decisao apropriada
para superar as situagdes inconstitucionais propiciadas pela chamada
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omissao legislativa. Se se entender que, na verdade, as agdes diretas
por inconstitucionalidade de lei ou ato normativo e a acao direta de
inconstitucionalidade por omisséo tém, em grande parte, um objeto comum
—aomissao parcial —, entao parece correto admitir que a autorizacao contida
na Constituicao Federal para a instituicdo da representagao de inconsti-
tucionalidade no plano estadual é abrangente tanto da acao direta de
inconstitucionalidade em razao da agao, como da acao direta por omissao.
Assim sendo, as constituicoes estaduais que optaram por disciplinar,
diretamente, o controle abstrato da omissado acabaram por consagrar férmula
plenamente compativel com a ordem constitucional vigente.

VIII - Tendo o Distrito Federal personalidade juridica de direito ptiblico
e autonomia politica que lhe permite nao so6 editar uma Lei Orgénica, a titulo
de Constituigdo local, mas também legislar, no ambito de seu territério, sobre
todas as matérias de competéncia dos Estados e Municipios, afigura-se,
sem duvida, estranho que se lhe negue faculdade aquilo que se assegura
a todos os entes federados. E bem verdade que se afigura complexa uma
leitura ampliativa do texto constitucional, no art. 125, § 2° para admitir
que a propria Camara Legislativa do Distrito Federal possa disciplinar a
instituicdo da aco direta perante o Tribunal de Justica do Distrito Federal e
dos Territérios. E que, como se sabe, o Tribunal de Justi¢a do Distrito Federal
€ um orgao federal, competindo a Unido dispor sobre sua organizacéo e
sobre a organizagao do Poder Judiciario do Distrito Federal (CF, art. 21, XII).
Ainda que haja boas razoes para justificar a extensao ao Distrito Federal do
tratamento constitucional que, na matéria, se conferiu ao Estados-membros,
hé& de se ter por inquestionavel que se o Tribunal de Justica nao é um érgao
integrante do Distrito Federal, ndo pode ele ter suas competéncias acrescidas
por decisdo do 6rgéao legislativo distrital. Todavia, se se entende que, em
verdade, o texto constitucional ndo proibe — antes recomenda — a instituigao
de um modelo duplo de controle direto de constitucionalidade do direito de
indole estadual, entao se afigura legitimo concluir que a prépria Unido poder3,
com fundamento em sua competéncia para legislar sobre direito processual
federal e para dispor sobre a organizacao do Judicidrio local, disciplinar a
acao direta do direito distrital em face da Lei Organica do Distrito Federal.

Poder-se-ia sustentar que o siléncio do texto constitucional, na espécie,
é um siléncio eloqiiente, ndo se podendo superar a lacuna verificada senéo
mediante emenda constitucional. Embora nao se possa negar que eventual
emenda constitucional daria uma solugédo definitiva a questao, é certo
que a sistematica vigente sugere a possibilidade de disciplina do tema
mediante decisdo legislativa ordinaria, desde que exercida pelos 6rgaos
competentes. Forte nesse entendimento, a Comissao de Juristas encarregada
de formular um anteprojeto de lei sobre o processo e julgamento da agao
direta de inconstitucionalidade e da agao declaratéria de constitucionalidade
apresentou proposta que reconhecia ao Tribunal de Justiga do Distrito Federal
competéncia para processar e julgar a acéao direta de inconstitucionalidade.
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Referida proposta foi convertida em lei (Lei n° 9.868/99), tendo alterado o
art. 8° da Lein® 8.185, de 14 de maio de 1991 (Lei de Organizagao Judiciaria
do Distrito Federal). Como se pode ver, a aludida lei adota os lineamentos
béasicos do controle de constitucionalidade direto aplicaveis no ambito do
Supremo Tribunal Federal, determinando que as normas sobre o processo e
julgamento da acéo direta de inconstitucionalidade e da agao declaratéria
de constitucionalidade, perante o Supremo Tribunal Federal, sao aplicaveis,
no que couber, ao processo e julgamento do controle de constitucionalidade
no ambito do Distrito Federal. Tal solugao parece inteiramente compativel
com o ordenamento constitucional brasileiro, que reconhece hoje o processo
abstrato de normas como instrumento regular de controle de constitu-
cionalidade, no ambito das unidades federadas.

IX — A decisao proferida em controle abstrato ha de ter eficacia erga
omnes, sob pena de se subverter ou de se descaracterizar por completo o
proéprio sistema judicial de controle de constitucionalidade, subordinando-se
a eficicia do pronunciamento judicial definitivo a uma deciséo tipicamente
politica de um érgao legislativo. Nao ha duvida, pois, de que as disposi¢oes
contidas nas diversas constituigdes que condicionam a eficacia da decisao
proferida em sede de controle abstrato, no ambito estadual, a decisdo de um
6rgao politico estadual ou municipal parecem afrontar a prépria Constituigao
Federal, que autoriza a instituicao de um controle de constitucionalidade
exercido por érgao jurisdicional e ndo por érgao politico.

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

ALENCAR, Ana Valderez Ayres Neves de. A competéncia do Senado Federal para
suspender a execugao dos atos inconstitucionais. Revista de Informagéo Legislativa,
n. 57, 1978.

ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes. O controle de constitucionalidade de leis
municipais. Revista de Informacéao Legislativa, 19(76).

MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. A teoria das constitui¢ées rigidas. 2. ed. Sao
Paulo: J. Bushatsky, 1980.

BARB]I, Celso Agricola. Evolugdo do controle da constitucionalidade das leis no
Brasil. RDP, 1(4).

BASTOS, Celso Ribeiro. O controle judicial da constitucionalidade das leis e atos
normativos municipais. In: A¢éo direta de controle da constitucionalidade de leis
municipais, em tese. Sao Paulo, Centro de Estudos da Procuradoria-Geral do Estado,
1979.

. Curso de direito constitucional. 5. ed. Sao Paulo: Saraiva, 1982.

BUZAID, Alfredo. Da agao direta de declaragdo de inconstitucionalidade no direito
brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 1958.

DALLARI, Dalmo de Abreu. Lei municipal inconstitucional. In: Agdo direta de controle
da constitucionalidade de leis municipais, em tese. Sao Paulo, Centro de Estudos da
Procuradoria-Geral do Estado, 1979.

DPU 05.indd 111 @ 1112/2009 16:58:11



®

112 DIREITO PUBLICO N° 5 — Jul-Ago-Set/2004 - DOUTRINA BRASILEIRA

FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Poder constituinte do estado-membro. Sdo Paulo,
1979.

FRIESENHAHN, Ernst. Die Verfassungsgerichtsbarkeit in der Bundesrepublik
Deutschland. Koln, 1963.

. Zur Zustdndigkeitsabgrenzung zwischen Bundesverfassungsgerichtsbarkeit
und Landesverfassungsgerichtsbarkeit. In: STARCK, Christian (org.) Bundesverfass
ungsgericht.

GRINOVER, Ada Pellegrini. A acao direta de controle da constitucionalidade na
Constituicao paulista. In: Agao direta de controle da constitucionalidade de leis
municipais, em tese. Sao Paulo, Centro de Estudos da Procuradoria-Geral do Estado,
1979.

GUSY, Christopher. Parlamentarischer Gesetzgeber und Bundesverfassungsgericht.
Berlim, 1985.

MENDES, Gilmar Ferreira. Agao declaratéria de constitucionalidade: a inovagao da
Emenda n° 3, de 1993. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva e Mendes; FERREIRA,
Gilmar (org.). Acéo declaratéria de constitucionalidade. Sao Paulo, 1994.

. Controle de constitucionalidade: aspectos juridicos e politicos. Sao Paulo:
Saraiva, 1990.
PESTALOZZA, Christian. Verfassungsprozesserecht; die Verfassungsgerichtsbarkeit
des Bundes und der Lédnder. 3. ed. Munique: C. H. Beck, 1991.

POLETTI, Ronaldo Rebello de Brito. Controle da constitucionalidade das leis. Rio de
Janeiro: Forense, 1985.

RIBEIRO, Gilberto Quintanilha. Manifestagdo do Ministério Publico. Preliminares
de ilegitimidade ativa e de incompeténcia do Tribunal de Justica. In: A¢do direta
de controle da constitucionalidade de leis municipais, em tese. Sao Paulo, Centro de
Estudos da Procuradoria-Geral do Estado, 1979.

SILVA, José Afonso. Acao direta de declaracado de inconstitucionalidade de lei
municipal. In: Acéo direta de controle da constitucionalidade de leis municipais, em
tese. Sao Paulo, Centro de Estudos da Procuradoria-Geral do Estado, 1979.

SOHN, Hartmut. Die abstrakte Normenkontrolle. In: STARCK, Bundesverfassungsger
icht. und Grundgesetz, 1. Aufl., Tibingen, Mohr, 1976.

STERN, Klaus. Kommentar zum Grundgesetz (Bonner Kommentar), art. 100, n. 268-
74.

TRIEPEL, Heinrich. Wesen und Entwicklung der Staatsgerichtsbarkeit. VVDStRL, v.
5 (1929).

VON GNEIST. Der Rechtstaat und die Verwalrungsgerichte in Deutschland, 1879.

DPU 05.indd 112 @ 1112/2009 16:58:11



