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RESUMO

[TEMA] Relatério Monografico de pesquisa no ambito do direito constitucional, cujo objetivo
¢ a temadtica dos instrumentos de controle de constitucionalidade das leis e atos normativos
estaduais, municipais e do Distrito Federal, avaliando-se quais os papeis que os Tribunais de
Justica estaduais e o Supremo Tribunal Federal exercem nesse processo.

[METODOLOGIA] Por meio da pesquisa dogmatica e instrumental, e da técnica bibliografica,
sistematiza-se a doutrina juridica, a fim de investigar os papeis dos Tribunais de Justica e do
Supremo Tribunal Federal no processo de controle constitucional das leis e atos normativos
estaduais, municipais e distritais a luz da doutrina patria e estrangeira e da jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal.

[RESULTADOS] O estudo do processo constitucional contemplado nas legislacdes nacionais e
nos aspectos dos procedimentos inerentes & Corte Constitucional e aos Tribunais de Justi¢ca
dos Estados-membros possibilita uma constatac@o frutifera de que o modelo federal pode ser
interpretado de forma aberta, sistémica e concretizadora no tocante ao campo de atuagdo
legislativa constitucional dos Estados-membros e do Distrito Federal. A partir dessas
premissas, o préprio Estado e os jurisdicionados podem se beneficiar de um feixe maior de
opgdes protetivas, na medida em que se abre dupla protecdo aos lesados que poderdo se
socorrer de esferas jurisdicionais complementares e nao-conflitantes. A proposta de maior
comunicagdo entre os sistemas estadual e federal também incita constantes conformacdes
jurisprudenciais e legistativas entre o direito federal e estadual. A falta de previsdo
constitucional expressa sobre as regras a serem aplicadas no processo de controle das leis e
atos normativos estaduais, municipais e do Distrito Federal permite uma pletora de leituras,
muitas vezes, ndo convergentes, o que ndo pode, contudo, carrear a interpretacoes restritas e
fechadas a ponto de resultar em um processo de esvaziamento do sistema de controle de
constitucionalidade misto adotado pela Constituicdo de 1988.

Por fim, a garantia institucional do controle de constitucionalidade das leis e atos normativos
que ndo os federais exercida tanto pela Suprema Corte, quanto pelos Tribunais de Justica
estaduais se constitui em mais um instrumento responsdvel por legitimar as decisdes
emanadas pelo Supremo Tribunal Federal, passando a ser o canal de comunicag@o entre o

intrigante duplo sistema orgénico constitucional.



PALAVRAS-CHAVE: Controle de Constitucionalidade; Controle Constitucional Estados,

Municipais e Distrito Federal; instrumentos de controle constitucional.



ABSTRACT

Study in the constitutional law area which aims to show the main controls instruments of
constitutionality over district capital, states and cities’ law and acts, in order to assess State
Courts of Justice and Federal Supreme Court in this process.

[METHODOLOGY] Using instrumental research and bibliographical technique, law doctrine has
been studied to investigate the Court of Justice role in the constitutional control process over
district capital, states and city’s law and acts, based on national and foreign doctrine and
regular judgment of the Federal Supreme Court.

[ResuLTs] The study of constitutional process observed in the national legislation and
procedures inherent to the Federal Supreme Court and Court of Justice made possible
verifying that federal model can be interpreted in an open, systemic, and effective way, in
terms of constitutional legislation acting over district capital, states and cities. From these
basic fundamental, the government and the private agents are both capable to take advantage
from a wide range of hedge options, in a manner that open more choices to jeopardized people
ask for justice in not-conflicted complementary jurisdictional levels. The purpose of better
communication between state and federal systems imply constant legislations’ modifications
in each sphere of power. The lack of constitutional provision over rules applicable to the
constitutional control process produces interpretations without convergence, resulting
sometimes in a constitutionality control system incoherent with that purposed by the 1988
Constitution.

Finally, the institutional guarantee of constitutionality over district capital, states and city’s
law and acts applied either by the Federal Supreme Court and Court of Justice represents an
important responsible instrument for legitimating the Federal Supreme Court decisions,

becoming the communication channel inside the complex vivid constitutional system.

KEY-WORDS: constitutionality control; constitutional control process over district capital,
states and cities; constitutional controls instruments.



SUMARIO

LISTA DE ABREVIATURAS..........oovvuirreereeeesessesssesiessssses s sssasssessessessssasssssons 5

RESUMO.......ooiuiieeviesieseisseesissseessesssssss s sssssssssssssssssssss s sssssssssssssssssssassassassssssssssssassanns 6

ABSTRACT .....oieeerieeeeeeeesses s sessas s sassasssssasssss s ssssssassasssss s s sssssasssessesssssssssasssas 8

INTRODUGAOQ.........cooitiieeeieieeiesieiesssesessesesaesesssesae s s sssesssesssssssssessssesssssssssssssessssssess 10
CONTEXTUALIZACAO. .......coomiieeereeeeeeeeeeiesesiesessseessessessssas s ssesssessssa s sasssanes 10
IMPORTANCIA........coovve covteeeeeeesieeeeeeeeeesee s sssesesessassssssessssasssssssssssessessessesasssesaseans 14
OBJETIVO GERAL.......ooouiveieeeereeesees e sessass s ssasssessss s s s s sassens 16
REFERENCIAL TEORICO..........oocoviiverreeneeenseississeessssssssssesssssassssssssssss s ssasssassens 18
1 “CONSTITUCIONALISMO ESTADUAL?.......oouovveveerereeeseeesessseseeraesaes s sssssans 19
1.1 TEORIA GERAL DO FEDERALISMO..........ooomimieeeeereeceeseereessessesaesessessssssenes .19
1.2 PODER CONSTITUINTE DECORRENTE .......coovvueiureereeecersneenesesiesiessassessanens 23
2 ACOES. ...ttt sttt senanee 29
2.1 ACAO DECLARATORIA DE CONSTITUCIONALILIDADE NA UNIDADE
FEDERADA (ADC) ...oooveieeiieeeeoeeeseeseessssassissesssessesssessssssssssssssssssssssssssssassassssssasssns 32

2.2 ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL
(ADPF) E O CONTROLE DE ATOS MUNICIPAIS EM FACE DO TEXTO

CONSTITUCIONAL.......ovoveieeereeeeeeeeeseessesseessesssssssssessssssssssssssssssssssssssssssssssaessnes 34
2.3 O CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE E A LEGITIMIDADE DA
INSTITUICAO DA ACAO DIRETA NO DISTRITO FEDERAL (ADI).................... 36
24 A& KCAD DIRETA POR OMISSAD.. ..o s 37
3 HERMENEUTICA ADEQUADA AO CONTROLE ESTADUAL............cccooonn.... 39
3.1 PARAMETRO DE CONTROLE FEDERAL DE CONTROLE ABSTRATO DE
CONSTITUCIONALIDADE.........ooovieeueeeenreeesessesiesssesesssssssessesssssessassssassssssnssassenns 39
3.2 PARAMETRO DE CONTROLE ESTADUAL........evoivereeereieereresisenesssessaenens 41

3.3 HERMENEUTICA A LUZ DA CONSTITUICAO FEDERAL APLICADA AO
CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE DAS LEIS E ATOS NORMATIVOS
ESTADUAIS, MUNICIPAIS E DISTRITAIS.........coomurrunreeeereeeeesseeseeseseeseessssesenn. 48
CONCLUSAOQ. .....cooeveierievaesssssssae s sssas s sssssssassasssesasssessssasssssssssssssssssssessesassassnnes 54
REFERENCIAS........oooeiieieeeeeeeeeeeeeeeeseeeeeseseeseeeeaeseesass s sessssss s sssssaseassssessasssnaesassnsons 57



Introducao

Contextualizacao

A presente pesquisa circunscreve-se no ambito do direito constitucional, cujo objeto €
a temadtica sobre os instrumentos admissiveis no ordenamento juridico brasileiro de controle
de constitucionalidade das leis e atos normativos estaduais, municipais e do Distrito Federal.

A discuss@do sobre o modelo de controle de constitucionalidade das leis e atos
normativos estaduais, municipais e do Distrito Federal dentro do ordenamento juridico
brasileiro ainda enseja discussoes.

Sobre o tema ainda ndo se verifica producdo académica tdo farta quanto a relacionada
ao controle de constitucionalidade de leis e atos normativos federais.

Este estudo busca aglutinar de forma didética todos os mecanismos possiveis de
controle de constitucionalidade das leis e atos normativos estaduais, municipais e distritais,
com a abordagem multifacetada na defesa das Constituicdes Estaduais e da Lei Organica do
Distrito Federal.

Ap6s o advento da Constituicdo de 1988, diversos estudos foram realizados sobre a
defesa da Constituicdo da Republica perante o Supremo Tribunal Federal, o que ndo pode se
afirmar quanto ao papel de controle de constitucionalidade por esta Corte e dos Tribunais de
Justica na defesa das Cartas Estaduais e da Lei Organica do Distrito Federal em confronto
com as leis e atos normativos estaduais, municipais e do Distrito Federal.

A proposta deste trabalho € exaurir de forma sistematica e compilada as possibilidades
existentes de mecanismos de defesa das Constitui¢des Estaduais e da Lei Organica do Distrito
Federal, tanto perante os Tribunais de Justica, quanto no ambito da Suprema Corte.

Ao longo da exposicdo, evidenciam-se a existéncia de outros instrumentos de defesa
das Constitui¢cdes dos Estados-membros além daquele criado expressamente pelo constituinte
originario na Constituicdo da Republica - a acdo direta de inconstitucionalidade de lei ou ato
normativo estadual ou municipal em face da Constituicdo estadual perante os Tribunais de

Justiga (art. 125, § 2°).



Além desse procedimento, o estudo explicita que, dentre outros aspectos, embora ndo

expressamente, a Constituicdo Federal autorizou os Estados-membros a instituir mecanismos
de censura ou de suprimento da omissdo inconstitucional.

A pesquisa desvendara as grandes lacunas que o poder constituinte originario deixou
em aberto, o que possibilita a criacdo da acdo declaratéria de constitucionalidade no plano
estadual.

O trabalho dedica-se também a explorar a possibilidade de criacdo de mecanismos de
controle do direito municipal e estadual que os Estados-membros dispdem, ainda que a
Constituicdo de 1988 tenha silenciado, a exemplo da a argiiicio de descumprimento de
preceito fundamental que tem por fundamento legislacdo ordinédria - a Lei 9.882/99, cujo
processamento e julgamento ocorre no Supremo Tribunal Federal.

Por essa e outras razdes, mereceu especial enfoque o importante papel do Supremo
Tribunal Federal quanto ao cabimento da argiiicdo de descumprimento de preceito
fundamental na hipétese em que seja relevante o fundamento da controvérsia constitucional
sobre lei ou ato normativo estadual ou municipal.

A par disso, pode ser demarcado o ndo menos relevante aspecto sobre o controle de
constitucionalidade e a legitimidade da instituicdo da ac@o direta no Distrito Federal,
conquanto a Constitui¢do Federal nada disponha a respeito.

O escopo desta monografia € propiciar ao leitor uma visdo ampliada e contextual da
Carta de 1988, no tocante aos diversos institutos que passiveis de utilizacdo no exercicio do
controle de constitucionalidade das leis e atos normativos estaduais, municipais e do Distrito
Federal, viabilizando, assim, a concretizada defesa, ndo somente das Constituicdes Estaduais e
da Lei Orgénica do Distrito Federal, mas do ordenamento juridico brasileiro como um todo.

Diante disso, apresenta-se a pergunta-chave dessa pesquisa: EXISTEM OUTROS
INSTRUMENTOS DE CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE DAS LEIS E
ATOS NORMATIVOS ESTADUAIS, MUNICIPAIS E DISTRITAIS NO
ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO?

Por meio de uma metddica juridica tridimensional, a qual envolve as perspectivas

- L. . . .1 . L. .
analitica, empirica e critico-normativa do Direito’, produziu-se um relatério de pesquisa

! Cf. SILVA, Christine Oliveira Peter da. Metodologia de pesquisa cientifica e o Direito Constitucional.
Universitas/ Jus: Revista da Faculdade de Ciéncias Juridicas e Ciéncias Sociais do Centro Universitario de
Brasilia - UniCEUB. Brasilia, n. 09, p. 247-262, jul./dez. 2002.
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monografico dedutivo, utilizando-se do tipo de pesquisa instrumental, com enfoque na
doutrina, na legislacdo e na jurisprudéncia pertinentes ao problema de pesquisa, além do uso
das técnicas de pesquisa (a) levantamento de referéncias, (b) observacdo de sessdes de
julgamento, (c) revisdo bibliogréafica e (d) anélise documental de precedentes do Supremo
Tribunal Federal.”

Por sua vez, os objetivos dessa pesquisa consistem em sistematizar e revisar a doutrina
(tanto nacional quanto estrangeira) da teoria do processo constitucional, a fim de aprofundar e
entender os mecanismos da legitimacao dos intérpretes pelo procedimento politico adequado,
demonstrando o papel fundamental do Supremo Tribunal Federal e dos Tribunais de Justica
no processo de controle de constitucionalidade das leis e atos normativos estaduais,
municipais e do Distrito Federal ndo apenas dentro da esfera da jurisdicdo constitucional que
lhes foi outorgada pelo constituinte federal, mas indicando caminhos permitidos no
ordenamento juridico vigente.

O estudo € desenvolvido em trés titulos.

O primeiro capitulo desmembra-se em dois assuntos e se intitula de
“Constitucionalismo estadual”. Delimita-se o conceito de constitucionalismo federal, partindo
de sua teoria geral, passando-se ao denominado ‘“‘constitucionalismo estadual” para dar ao
leitor uma visdo “macro” da evolugdo politica e cultural sobre o poder e seus movimentos no
Brasil.

Na Teoria Geral do federalismo busca-se identificar os tracos marcantes e principais
caracteristicas do estado federal brasileiro, em contraposi¢cdo ao, por exemplo, Estado norte-
americano.

O segundo assunto enfoca como conseqiiéncia das abordagens anteriores o poder
constituinte decorrente, sua conceituacdo e alcance que tém como esteio fundamentos
constitucionais.

As acdes se constituem a tonica do segundo capitulo, no qual, de forma didética e
compilada, expdem-se todas as acdes admissiveis dentro do ordenamento juridico brasileiro
ao exercicio do controle de constitucionalidade, inconstitucionalidade e da omissdo legislativa

no plano estadual, municipal e do Distrito Federal, quais sejam, a acdo declaratéria de

% Cf. SILVA, Christine Oliveira Peter da. A pesquisa cientifica na graduagio em Direito. Universitas/ Jus:
Revista da Faculdade de Ciéncias Juridicas e Ciéncias Sociais do Centro Universitario de Brasilia - UniCEUB
Brasilia, n. 11, p. 25-43, dez. 2004.
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constitucionalidade no ambito estadual; argiliicio de descumprimento de preceito fundamental
para dirimir controvérsia constitucional sobre constitucionalidade do direito estadual e
municipal; a acdo direta de inconstitucionalidade no Distrito Federal e a acdo direta por
omissdo na esfera estadual.

O terceiro capitulo subdivide-se em dois temas. Contempla a hermenéutica adequada
ao controle estadual a fim de propor leitura aberta da Constituicdo Federal quanto aos
mecanismos de controle de constitucionalidade que podem ser implementados nos ambitos
dos Estados-membros, dos Municipios e do Distrito Federal. Demonstra que a op¢cao expressa
feita pelo constituinte originario prevista no art. 125, § 2°, da Constituicdo da Republica para
demarcar o parametro de controle de constitucionalidade abstrato no ambito dos Tribunais de
Justica, ndo obstou, mas ao contrario, deixou margens a interpretacdo dinamica e sistémica de
defesa, tanto da prépria Constituicdo, quanto das Cartas estaduais e da Lei Organica do
Distrito Federal.

De forma multifacetada, a questdo sobre a hermenéutica adequada ao controle estadual
parte de uma premissa de leitura aberta e eldstica da Constituicio para fomentar maior
nimeros de mecanismos de controle de constitucionalidade das leis e atos normativos
estaduais, municipais e distritais, que ndo aquele preconizado de forma exclusiva no disposto
do art. 125, § 2°, da Constituicdo da Republica.

O primeiro tépico do ultimo capitulo aborda o parametro de controle federal de
constitucionalidade abstrato eleito pelo Constituinte federal no disposto do art. 125, § 2°, da
Constitui¢do da Republica no dmbito dos Tribunais de Justica, definindo seus pressupostos e
possiveis legitimados. Adentra a andlise sobre a necessidade ou ndo de observancia simétrica
do modelo estadual, ao federal, previsto no art. 103 da Constituicdo no que concerne aos
legitimados para a proposicdo da ac@o direta de inconstitucionalidade estadual.

Na segunda licdo do terceiro capitulo vislumbra-se o pardmetro de controle estadual,
quais sdao os objetos da acdo direta de inconstitucionalidade na esfera estadual e a dialética
sobre os atos de efeitos concretos. Também procura acambarcar a questdo do parametro de
controle abstrato exclusivo no ambito dos Tribunais de Justica como a Constituicdo Estadual.

Ao final, apresenta-se as conclusdes decorrentes das hipéteses de trabalho acima

descritas, bem como as referéncias bibliogréficas utilizadas na pesquisa.
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Importancia

E notdvel a importincia de estudos realizados sobre os problemas no controle de
constitucionalidade de leis no ordenamento juridico brasileiro.

Este trabalho propde uma leitura ampliada dos poderes constituintes conferidos pelo
legislador constituinte originario ao (legislador) decorrente estadual como forma de evitar
leituras descoladas e menos eldsticas a0 modelo de controle de constitucionalidade misto
adotado pela Constituicdo de 1988.

Os Tribunais de Justica desempenham o papel relevante de guardides das
Constituicdes estaduais no exercicio de controle da validade de leis ou atos normativos
estaduais e municipais, a despeito do amplo espectro de normas constitucionais federais que
permeiam grande parte do restrito campo regulamentado pelo texto constitucional das
unidades federadas.

Em virtude do modelo federativo esbocado pela Carta de 1988, mostra-se recorrente o
problema da existéncia de competéncias simultdneas dentro dos planos federal e estadual.

Os instrumentos de defesa das ConstituicGes estaduais geram muitas discussdes em
torno dos limites do poder decorrente estadual conferido pelo constituinte federal e,
notadamente, se esse for considerado implicito, caberia indagar-se sobre a possibilidade de
ajustar de maneira simétrica aos parametros adotados no exercicio de controle de
constitucionalidade do plano federal. As varias espécies de a¢des criadas dentro do controle de
constitucionalidade federal introduzidas no ordenamento juridico pétrio se espraiaram
tacitamente no plano estadual de controle das leis e atos normativos estaduais e municipais em
face das Constituicoes estaduais, razdo pela qual tém gerado multiplas leituras doutrindrias e
jurisprudenciais.

Revela-se ttil a pesquisa deste estudo também no que concerne a essencial funcdo
desempenhada pelo Supremo Tribunal Federal no controle de leis estaduais e municipais que
porventura maculem principios constitucionais.

Dessarte, o rabalho coaduna-se com a importincia do tema para o processo
constitucional, no que diz respeito a definicdo e possibilidade de ampliacdo dos parametros

adotados pela Constituicdo no que concerne ao exercicio do poder de controle de
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constitucionalidade das leis e atos normativos estaduais, municipais e do Distrito Federal no

ambito federal e estadual.
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Objetivo geral

e Demonstrar que o modelo constitucional federal de controle de leis e atos normativos
estaduais e municipais deixou um campo de atuacdo amplo ao constituinte estadual que
comportaria ser contemplado nas préprias Constituicdes estaduais e emendas.

e Asserir que o modelo de controle federal ndo delineia todos os requisitos de controle de
constitucionalidade das leis e atos normativos estaduais de forma compulséria, mas o poder
constituinte originario a0 mesmo tempo vincula e condiciona o poder constituinte decorrente,
e como tal estd sujeito as prescri¢cdes fixadas por aquele na Constitui¢do Federal.

Evidenciar que, de forma simétrica, se a prépria Constituicio de 1988 precisou ser
complementada para instituir um instrumento de controle de constitucionalidade de lei ou ato
normativo federal - a ac@o declaratéria de constitucionalidade -, introduzida pela Emenda
Constitucional n° 3/93, posteriormente alterada pela EC n° 45/03, poderia o legislador
constituinte-reformador estadual criar por emendas as Constituicdes estaduais 0 mesmo
processo, mas destinado ao controle das leis e atos normativos estaduais e municipais em face
da Constituicdo Estadual, a ser ajuizado perante o Tribunal de Justica, tendo como
legitimados, os respectivos orgdos estaduais de forma paralela aos previstos pela Emenda
Constitucional n® 45/04.

e Denotar que € possivel extrair uma perfeita sincronia e paralelismo entre o modelo federal
de controle de constitucionalidade das leis e atos normativos federais e o sistema de controle
de constitucionalidade das leis e atos normativos estaduais, municipais e do Distrito Federal.

e Constatar que a inexisténcia de previs@o constitucional expressa quanto ao Distrito Federal
no artigo 125, § 2°, da Constituicdo da Repiblica provoca inseguranca juridica quanto ao
controle de constitucionalidade do direito distrital em face da Lei Orgéanica.

e Comprovar que a hermenéutica mais adequada ao controle de constitucionalidade das leis
e atos normativos estaduais, municipais e distritais se norteia pela visdo ampliativa e sistémica
do conjunto de regras constitucionais, ndo cabendo vetores restritivos exacerbados, a fim de

viabilizar a concretizacdo do modelo misto adotado na Constituicdo de 1988.
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e Defluir qua a doutrina e a jurisprudéncia patrias t€ém acompanhado a necessidade de se
imprimir a méxima eficécia normativa do ordenamento juridico no tocante aos processos de
controle de constitucionalidade das leis e atos normativos estaduais, municipais e distritais.

e Depreender que pode ser ampliada a atuacdo legiferante dos Estados-membros no tocante
ao controle de constitucionalidade abstrato das normas estaduais, além da estabelecida pelo
artigo 125, § 2° da Constituicdo Federal, porquanto, ainda que o poder decorrente seja
essencial a configuracdo do Estado-federal, instituido e limitado pelo originario, deve atuar
livre e democraticamente dentro do campo das competéncias que lhe foram reservadas no

texto constitucional.
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Referencial Teorico

A revisao da literatura busca apresentar defini¢cGes, conceitos e estudos que
proporcionam entendimento sobre o objeto da pesquisa e que sirvam de referéncia a
formulacdo da metodologia, especialmente no tocante a identificacdo dos problemas que
podem surgir no curso das acdes adequadas ao controle de constitucionalidade das leis e atos
normativos estaduais, municipais e distritais, tanto no ambito dos Tribunais de Justica, quanto
no Supremo Tribunal.

O objeto do estudo busca examinar a utilidade, a importancia de cada instituto e, ainda,
sua adequacdo ao contexto os instrumentos do controle de constitucionalidade de leis e atos
normativos estaduais, municipais e do Distrito Federal no ordenamento juridico patrio.

A pesquisa realizada adota o método dogmaético, instrumental, pois o ambito da
discussdo se limita a doutrinadores como também serdo utilizadas informacdes
jurisprudenciais atreladas a investigacao legislativa. O método sécio-juridico ndo foi utilizado,
porquanto o estudo ndo busca compartilhar entendimentos com outras areas cientificas além
da juridica. A escolha pela pesquisa dogmatica desenvolveu-se em virtude do foco tematico
que encerra suas principais divergéncias na discussdo doutrindria-juridica, diante de
entendimentos conflitantes ou convergentes de jurisconsultos e de autores juridicos brasileiros

na area constitucional.
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1 “CONSTITUCIONALISMO ESTADUAL”

1.1 TEORIA GERAL DO FEDERALISMO

Nao se pode desvincular deste estudo a esséncia do sistema federativo adotado no
Brasil a desenhar todo o campo legislativo de atuacdo dos Estados-membros, marcadamente
no tocante ao exercicio do poder constituinte estadual.

Para Hans Kelsen, a ordem juridica de um Estado federal compdem-se de normas
centrais vélidas para o seu territério inteiro e de normas locais validas apenas para porcoes
desse territdrio, para os territérios dos “Estados componentes (ou membros). As normas gerais
centrais, as “leis federais”, sdo criadas por um 6rgio legislativo central, a legislatura da
“federac@o”, enquanto as normas gerais locais sdo criadas por 6rgdos legislativos locais, as
legislaturas dos Estados componentes. Isto pressupde que no Estado Federal, a esfera material
de validade da ordem juridica, ou seja, a competéncia legislativa do Estado esta dividida entre
uma autoridade central e vérias autoridades locais. As normas centrais formam uma ordem
juridica central por meio da qual € constituida uma comunidade juridica central parcial que
abarca todos os individuos residentes dentro do Estado Federal. E esse comunidade parcial
constituida pela ordem juridica central é a federacdo.Ela € parte do Estado federal total, assim
como a ordem juridica central é parte da ordem juridica total do Estado federal. As normas
locais, vélidas para apenas para partes definidas do territério inteiro, formam ordem juridicas
locais, por meio das quais sdo constituidas comunidades juridicas parciais. Cada comunidade
juridica parcial abrange os individuos residentes dentro de um desses territorios parciais. Essas
comunidades juridicas parciais s@do os “Estados componentes”. Assim, cada individuo
pertence, simultaneamente, a um Estado componente e a federacdo. O Estado federal, a
comunidade juridica total, consistem na federacdo, uma comunidade juridica central, e nos
Estados componentes, varias comunidades juridicas locais.

Cada uma das comunidades parciais, a federacdo e os Estados componentes baseia-se
na sua prépria constituicdo, a constituicio da federacdo, e a constituicdo do Estado
componente. Contudo, a constituicdio da federacdo, a “Constituicdo Federal” &,
simultaneamente, a constitui¢cdo do Estado federal inteiro.

O Estado federal se caracteriza pelo fato de que o Estado componente possuir certa

medida de autonomia constitucional. (KELSEN, 1998, p. 451-452).



Segundo Anna Céndida da Cunha Ferraz, a Federagdo ¢ um sistema de coexisténcia,

tudo podendo os Estados-membros, contanto que ndo infrinjam os principios que limitam sua
autonomia, premissa essa também valida para a Unido, desde que respeite os direitos dos
Estados. Essa coexisténcia é firmada e garantida na Constituicdo Federal: o Estado Federal é
um Estado constitucionalmente descentralizado, isto é, um Estado onde ha divisdo entre
poderes central e locais. Assim, a rigidez e a superioridade da Constitui¢do asseguram, por
conseqiiéncia, a existéncia e a irredutibilidade das competéncias tanto do Poder Central quanto
dos Poderes Estaduais; logo o Estado Federal s6 tera a feicdo que lhe emprestar a Constitui¢ao
Federal se esta Constitui¢ao for rigida e escrita, e se sua aplicagao submetida a eficaz controle
para evitar invasdo de poderes, supressdo de competéncias, etc (FERRAZ, 1979, p. 165).

Definida a concepgéo de federalismo calha trazer a baila como esse fendmeno politico
se desenvolveu no Brasil de modo a entrelagar todos os subsistemas normativos dos Estados-
membros, municipios e do Distrito Federal.

Embora o Brasil tenha adotado a forma federativa de Estado desde a primeira
Constituigéo republicana de 1981, passou por periodos de maior e menor descentralizacdo do
poder. Se a I Republica que perdurou de 1889 a 1930, foi marcada pelo reconhecimento da
autonomia dos Estados-membros, favorecendo as principais oligarquias do pais, a partir da
Revolugéo de 30, o pais viveu um processo de centraliza¢do politica cujo apogeu foi o regime
autoritario do Estado Novo, que vigeu de 1937 a 1945.

Depois de outro periodo de fortalecimento da autonomia dos Estados, sob o abrigo da
Constitui¢do de 1946, um novo regime autoritdrio, comandado pelas Formas Armadas, de
1964 a 1985, concentrou maus uma vez o poder nas maos do governo da Unido.

Ndo de menos dominio comum é o fato de que as dimensdes territoriais e
populacionais favorecam a descentralizagdo de poder, existem elementos de nossa
organizagdo e cultura politicas que tendem a limita-la.

A federag@o brasileira na sua origem ndo foi resultante de um acordo de unidades
politicas pré-existentes, como no caso da norte-americana, mas sim da desagregacdo do
Estado Unitario que, sob a forma de governo monérquica, estabeleceu-se, a partir da
independéncia, em 1822. As unidades territoriais no Império, chamadas de “Provincias”,
foram organizadas a partir do governo central, que indicava seus presidentes entre membros

da elite politica que estivessem desvinculados das regides que iriam governar. Tais motivos ha
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dificuldades no Brasil a fim de que se conceba a federagdo como pacto entre partes livres e
iguais, tendo em vista que os arranjos institucionais e politicos dominantes estendiam aos
Estados a vontade das elites dirigentes do pais.

O centralismo também repercute na conformagio da “Justica Constitucional” brasileira
(MAUES, 2005, p. 65-66).

Existem modelos de controle de constitucionalidade como forma de concretizacao da
intitulada “Justica Constitucional”, conforme Hans Kelsen e Charles Eisenmann, desde 1928,
ja preconizavam (BARACHO, 2005, p. 451).

A nog@o de “Justica Constitucional” é expressdo que designa o conjunto de institui¢ces
e técnicas por meio das quais assegura-se a supremacia da Constitui¢cdo, a0 mesmo tempo que
propicia a ampliac@o do contetddo inserido na Constitui¢@o escrita, por meio da jurisprudéncia
constitucional (BARACHO, 2005, p. 451-452).

O Brasil seguiu o modelo norte-americano’

, instituindo pela Constituicao de 1891 o
Supremo Tribunal Federal como 6érgdo de cipula do Poder Judicidrio, competente para
apreciar, em ultima instancia, as decisdes tomadas no exercicio do controle difuso da
constitucionalidade das leis. Das sentencas de ultima instancia das justicas dos Estados cabia
recurso para o STF nos casos em que a decisdo negasse validade ou aplicabilidade a tratados e
leis federais, ou que considerasse vélidos leis e atos de governo dos Estados contestados em
face da Constitui¢do ou das leis federais. Desde sua origem ao STF correspondia proteger a
Constituicgo e as leis federais do exercicio da jurisdic@o estadual.

No plano do controle concentrado de constitucionalidade, a utilizacdo da justica
constitucional como instrumento de preservacdo da unidade politica € mais acentuada. A via
direta de fiscalizacdo de constitucionalidade no Brasil teve como precursora a representacao

interventiva, instituida pela Constituicdo de 1934, e mantida na atual, no seu art. 36, III
(MAUES, 2005, p. 65-66).

30 primeiro sistema de “Justica Constitucional” teve no modelo americano seus paradigmas, transformando-se
em um modelo de exportagdo, inclusive, para o Brasil, em parte, cabendo, em razao disso, apontar suas principais
caracteristicas: a) o exercicio de um controle difuso; b) o controle concreto; c) exercicio geralmente a posteriori,
por via de exce¢do; d) a decisdo beneficia em principio somente uma autoridade relativa da coisa julgada,
devendo acentuar a fungio reguladora da Corte Suprema no sistema americano.

O controle difuso € exercido por um Tribunal, sob a autoridade reguladora da Corte Suprema. O principio do
controle difuso, aplicado neste sistema, implica que o controle de constitucionalidade pode ser exercido, nédo
importando qual juiz federal ou estadual.
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Com a Emenda Constitucional 16/65 e a Constituicdo de 1967, o controle concentrado
desvinculou-se do instituto da intervencdo federal. Segundo essas Cartas, o STF passava a
dispor de competéncia para julgar a constitucionalidade de qualquer lei ou ato de natureza
normativa, federal ou estadual, a partir da representacdo encaminhada pelo Procurador-Geral
da Republica. Mas, ndo obstante a amplitude do objeto dessa acdo do que o da representacao
interventiva, o controle de constitucionalidade continuou sendo majoritariamente utilizado
contra leis estaduais (MENDES, 1996, p. 75).

No declinio do regime militar a demanda pela redemocratizacdo do pais uniu-se as
reivindicacGes de maior autonomia para os Estados e Municipios. A vitéria de candidatos da
oposicdo nas elei¢cdes para os Governos Estaduais ocorridas em 1982 essa agenda federalista
viu-se reforcada, cabendo a Constituinte de 1987 a 1988 reestruturar a organizagdo federal
brasileira. O saldo deste processo foi ambiguo. Por um lado, ampliaram-se as competéncias de
Estados e Municipios em relacdo ao regime anterior, e por outro, tal aumento ocorreu
principalmente por meio da atribuicdo de competéncias legislativas concorrentes e de
competéncias exclusivas comuns, deixando muitas incertezas sobre os deveres
correspondentes a cada ente federativo.

Quanto a Justica Constitucional a inovac@o que mais repercutiu na organizacao federal
foi o reconhecimento da legitimidade ativa dos Governadores e Assembléias Legislativas dos
Estados para o ajuizamento das acdes diretas de inconstitucionalidade (ADIns), modalidade de
controle concentrado criada pela Constituicdo de 1988. Nos dez primeiros anos apds a
promulgacdo da Constituicdo, os Governadores de Estado estiveram em segundo lugar dentre
os principais autores de ADIns, ajuizando 26,3% do total, sendo que 88,8% dessas acdes
tinham como objeto normas elaboradas pelo Legislativo Estadual, e somente 6,9% se
interpuseram contra normas provenientes do Legislativo Federal. No total 52,6% das ADIns
ajuizadas no primeiro decénio da Constituicdo de 1988 tinham como objeto normas
elaboradas pelo Legislativo Estadual. Dentre os autores destaca-se também a participac@o do
Procurador-Geral da Reptblica, com 58,9%, de suas acdes contestando esse tipo de norma.”.

Os dados revelam que os Estados ndo utilizam o controle concentrado de
constitucionalidade para defender sua autonomia no ambito da federacdo. Ao contrério, a

maioria das acdes ajuizadas pelos Governadores pedem a declaracdo de inconstitucionalidade

4 Conforme VIANNA, Luis Werneck.p.61-62
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de dispositivos de sua prépria Constitui¢do ou de outras leis estaduais, visando especialmente,
proteger as prerrogativas do Poder Executivo e os principios da Administracdo Publica em
face de decisdes tomadas pelo legislador estadual. Desse modo, mesmo com a atribui¢do de
legitimidade ativa aos o6rgdos politicos dos Estados, o controle concentrado de
constitucionalidade continua servindo para garantir a observancia do direito federal pelo
direito estadual, gerando, apesar da ampla diversidade regional, em alto grau de uniformidade
legislativa no pais (MAUES, 2005, p. 67-68).

O art. 24 da Constitui¢do Federal é um tipo de norma-principio e deve ser entendida de
modo sistémico. Segundo classifica André Ramos Tavares, nada impede que se considere
certa categoria de normas constitucionais como de especial relevancia para todo o sistema
juridico em franca coexisténcia com o postulado da unidade da Constitui¢do. Portanto, ndo se
evidencia nenhuma contradicdo em elencar um rol de normas que se assume COmo
fundamentais em relagdo as demais, e concomitantemente admitir a unidade da constitui¢éo
(ROTHEMBURG, 2001, p. 53).

A partir desses pardmetros e ante o reconhecimento do direito de auto-organizagdo dos
Estados-membros como uma das caracteristicas dos Estados Federais, pode-se vislumbrar que
no caso do Brasil, o processo do federalismo nasceu de um processo de segregac@o, por

conseguinte, consagrando o poder decorrente ou derivado originado do poder constituinte.

1.2 PODER CONSTITUINTE DECORRENTE

Uma das caracteristicas dos Estados federais € o reconhecimento do direito de auto-
organizac@o dos Estados-membros.

No Brasil, o poder decorrente ou derivado decorre do poder constituinte originério.

O art. 25, caput, da Constituicdo Federal dispde que: “os Estados organizam-se e
regem-se pelas Constituicbes e leis que adotarem, observados os principios desta
Constituigc@o”.

Conforme bem destaca Anna Candido Ferraz, a primeira hipétese de inexisténcia de
Constitui¢do Estadual ocorre no chamado federalismo por segregacio, quando, em virtude da
transformacdo em Estado Federal, entidades internas recebem a qualificacdo de Estados-

federados (componentes do novo Estado Federal) e, conseqiientemente, o poder de se auto-
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organizarem, o poder de se darem uma Constituicdo. Nasce, assim, o Poder maior, do Poder
Constituinte Federal, o Poder Decorrente instituidor.

O Brasil oferece exemplo e dos mais adequados, no Decreto 1, de 15.11.1889, que
transformou o entdo Império Brasileiro — Estado Unitario — em Estado Federal (Conforme
Manoel Gongalves Ferreira Filho, Direito Constitucional Comparado, 178-179).

Esse decreto, ato constituinte do Estado Federal, prevé, expressamente a transformacao
das antigas provincias em Estados-Federados (art. 2°), que adotariam cada qual uma

Constitui¢do por eles proprio estabelecida. Isso vinha no disposto do art. 3°, verbis:

Cada um desses Estados, no exercicio de sua legitima soberania, decretard
oportunamente a sua Constituicdo definitiva, elegendo os seus corpos
deliberantes e os seus governos locais.

Exemplo similar encontra-se na Russia, cujo Estado-Federal resultou da transformagao
de um Estado unitdrio, compreendeu quinze republicas socialistas e cada uma delas tenha
poder de auto-organizacdo por meio das respectivas Constituicdes condicionadas pela
Constituicdo Federal Russa, conforme dispunha seu art. 16 (FERRAZ, 1979, p. 86-87), de

seguinte teor:

Cada Repiiblica federada tem sua Constituicdo, que levard em conta as
particularidades da Republica e € estabelecida em plena conformidade com a
Constituicdo da URSS.

A Constituicdo Federal de 1988 instituiu o poder de criacdo legislativa constitucional

no ambito dos Estados-membros no disposto do art. 11 do ADCT.

. Art. 11. Cada Assembléia Legislativa, com poderes constituintes, elaborara a
Constituicdo do Estado, no prazo de um ano, contado da promulgacdo da

| Constituicdo Federal, obedecidos os principios desta.

Pardgrafo unico. Promulgada a Constituicdo do Estado caberd a Céamara

\

|

\

Municipal, no prazo de seis meses, votar a lei organica respectiva, em dois
turnos de discussdo e votacgdo, respeitado o disposto na Constituicao Federal
e na Constitui¢do Estadual.

José Afonso da Silva observa que temos ai duas disposi¢des. Uma que fundamentou o

exercicio do poder constituinte estadual por sua Assembléia Legislativa eleita em 1996, para a
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elaborac@o da Constituicdo estadual; mais democrético seria que se determinasse elei¢cdes para
uma assembléia constituinte em cada Estado, ndo que se atribuisse as Assembléias
Legislativas ordindrias o poder de elaborar a Constituicdo de seus Estados; seja como for, a
disposicdo se esgotou em 1989 com a promulgacdo de todas as Cartas estaduais. A outra
confirmou a capacidade organizatéria dos Municipios prevista no art. 29 dando-lhes, no
entanto, prazo para que as respectivas Camaras Municipais elaborassem suas Leis Orgénicas.
Disposicdo também esgotada com a elaboracdo de todas as Leis Organicas Municipais no
prazo assinalado (SILVA,2007, p. 900).

O elemento que caracteriza uma unidade federada de um Estado federal € a autonomia
(HORTA, 1964, p. 16). Para Afonso da Silva, quatro elementos bésicos a caracterizam: a
capacidade de auto-organizacdo, a capacidade de auto-governo, a capacidade de
autolegislacdo e a capacidade de auto-administracdo (SILVA, 1994, p. 57). Caso inexista
qualquer desses elementos mostra-se suficiente a desfigurar a unidade federada como tal
(JELLINEK, 1970, p. 370).

A auto-organizacdo € a capacidade de que € dotada a unidade federada de dar-se a uma
organizac@o que descanse sobre suas proprias leis, isto €, sobre leis que ndo extraiam seu valor
juridico de nenhuma outra autoridade (JELLINEK, 1970, p. 370).

Segundo Raul Machado Horta, a auto-organizagao implica, necessariamente, a idéia de
Constituicdo (HORTA, 1964, p. 41), cujo conteido primeiro compreende ao mesmo tempo a
formacdo e a organizacdo interiores dos diferentes poderes publicos, sua correspondéncia

necessdria e sua independéncia reciproca (FERRAZ, 1979, p. 55). O que, para SIEYES:

E verdadeiramente impossivel criar um corpo para um fim sem dar-lhe uma
organizagdo, formas e leis proprias para fazé-lo cumprir as fungdes para as
quais foi criado. Isto é o que se chama constituicio deste corpo. E evidente
que ele ndo pode existir sem ela (SIEYES, 1970, p. 179).

O Estado federal ¢ um Estado descentralizado que tem suporte em uma Constituicdo
Federal que delimita de forma rigida as competéncias do poder central e das unidades
federadas.

Por outro lado, comporta destacar que a limitagdo vertical do poder constitui requisito
de garantia das liberdades publicas, apresentando-se como técnica de governo e que somente é

estavel se a descentralizacdo do poder tenha fulcro numa Constituicdo Federal e se concretiza
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nas Constitui¢des parciais, de forma tal que cada entidade dotada de poder ndo possa, sem
modificagdes de ambas as Constituicdes, ser eliminada: ou, seja, a entidade ndo possa ter sua
condi¢do estatal modificada sendo pela intervenc@o do poder constituinte (local ou nacional)
(FERRAZ, 1979, p. 62-63).

Agrega-se o fato de que o Estado-membro possui competéncias proprias que somente
por meio da Constituicdo Estadual podem ser distribuidas entre os poderes constituidos
estatais.

A distribui¢do de competéncias, “chave da estrutura federal” (LOEWENSTEIN, 1970,
p. 356-383), inclusive dos Estados-membros consolida a ordem federal e exige que as ordens
locais sejam inseridas nas Constitui¢des estaduais.

Um exemplo cldssico dessa distribuicdio de competéncias pode ser nitidamente
detectada no principal dispositivo constitucional - objeto desse estudo - 0 comando inserto no
artigo 125, § 2° da Constituicdo Federal quando o constituinte federal originario impde aos
Estados-membros a instituicdo de representacdo de inconstitucionalidade de leis ou atos
normativos estaduais ou municipais em face da Constituicdo Estadual, vedada a atribuicdo da
legitimacg@o para agir a um unico 6rgao.

O poder constituinte decorrente se destina a complementar a obra do constituinte
originario, quer institucionalizando as coletividades locais, através de uma constitui¢ao parcial
ou estadual, quer revendo essa mesma Constituicdo (HORTA, 1964, p. 67).

Outro ponto que revela assinalar é que as Constituicdes dos Estados-membros no
Brasil foram estabelecidas por Assembléias Constituintes, eleitas para esse fim, as quais por si
préprias, elaboraram e complementaram sua obra, promulgando a Constituicdo Estadual, sem
ratificacéo popular.

A fungdo constituinte exercida pelo poder decorrente € de natureza complementar,
conquanto seja essencial para a configuracdo do Estado Federal. O poder decorrente € um
poder secundério ou derivado, subordinado e condicionado. E secundario ou derivado porque
ele ndo se cria a si proprio, mas € criado por outro poder. Do cardter secundario decorrem
varias conseqiiéncias. Entre essas, sobreleva observar que, quando elabora uma Constituic@o,
ndo tem condicbes para mudar a identidade ou a natureza do Estado-federado que
institucionaliza ou reorganiza. Somente o poder constituinte origindrio tem forca e poder para

tanto. O poder constituinte decorrente € subordinado ao poder constituinte originario e esse
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carater advém da prépria Constituicio Federal, porquanto impde limites ao seu exercicio,
limites de fundo, expressos ou implicitos.

O poder constituinte decorrente é um poder condicionado, pois estd sujeito as
prescricdes formais fixadas pelo constituinte origindrio na Constituicdo Federal. Os
condicionamentos formais podem ser impostos por atos do poder constituinte origindrio ou
por normas decorrentes da Constitui¢do Federal (FERRAZ, 1979, p. 66-69).

E inconcebivel um Estado Federal em que as unidades federativas gozem de plenitude
do poder, ou detenham soberania. As unidades federadas possuem autonomia constitucional
limitada, mas tal limitagdo ndo pode sufocar os Estados-membros. Isso significa que possam
ser modulados os graus de autonomia constitucional das entidades federativas, revelando,
dessa forma, que existem dois pontos-limites, médximo e minimo, das restricdes da amplitude
de acdo do poder constituinte decorrente (AUBERT, 1967, p. 215).

Sobre os pontos-limites das restrigdes do alcance da acdo do poder constituinte

decorrente, destaca com proficiéncia Anna Candido Ferraz:

Impossivel fixar, teoricamente, em termos ideiais, os dois pontos-limites.
Assim, recomenda a experiéncia constitucional que tais parametros sejam
retirados, pelo Poder Constituinte Origindrio, dos subsidios que a doutrina
oferece e da realidade que deve ser plasmada. Adotada a op¢cdo do Estado
Federal, ha de se levar em conta, ainda, que o federalismo deve ser visto nao
somente como técnica de reparticao de poderes, mas também como conjunto
de valores essenciais a preservar (FERRAZ, 1979, p. 136).

Também dentro da esfera de atuagdo do poder decorrente estadual figura o comando
do art. 125, § 2° da Constitui¢do Federal no tocante ao controle de constitucionalidade de leis
e atos normativos que nao os federais.

Tal dispositivo evidencia que o constituinte federal deixou explicita a intencdo de
apenas vedar aos Estados-membros no exercicio da competéncia a criacdo da nominada
representacdo de inconstitucionalidade de leis ou atos normativos estaduais ou municipais em
face da Constituicdo estadual, a legitimacdo a um unico 6rgdo, a qual devera ser atribuida, a
pelo menos, dois entes. Trata-se de comando constitucional expresso de pré-exclusdo de
“Unico 6rgdo”.

Por conseguinte, pode-se tranqiiilamente inferir que pressupde fraude constitucional

caso o constituinte decorrente conferisse a “dois entes” a legitimacdo ativa para a propositura
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da acgdo direta estadual que detivessem uma relacdo de subordinacdo hierdrquica, o que, na
pratica, redundaria em um tnico 6rgéao.

O comando do artigo 125, § 2°, da Constituicdo da Reptiblica, portanto, ndo estabelece
uma simetria entre o modelo federal e o estadual no tocante ao rol dos legitimados previstos
pelo artigo 103°.

Em qualquer caso, Nery Junior e Andrade Nery (NERY, 2006, p. 296) preconizam que
a legitimacdo para a causa é autébnoma para condugdo do processo (selbstindige
ProzeBfiihrungsbefugnis), sem substituicdo processual, porque ndo hd nenhum interesse
individual derivado de direito subjetivo em jogo. E disjuntiva e concorrente, de sorte que
qualquer um dos co-legitimados pode, sozinho, ajuizar ADIn. Podem unir-se, mais de um
deles, em litisconsorcio facultativo para promover a agao.

Legitima, desse modo, a inclusdo dessa prerrogativa nas Constituicdes estaduais aos
chefes locais do Poder Executivo, Governador de Estado e Prefeitos municipais, da mesma
forma, o contrério, se dela ndo disponham. O mesmo raciocinio se aplica aos demais entes
escalonados no plano estadual em superposi¢do aos da federacao.

Nao hé equivaléncia entre os agentes legitimados na esfera estadual e federal, estes
previstos no artigo 103 da Constituicdo Federal como preleciona Afonso da Silva (SILVA,
1994, p. 538), sob o argumento de que “ndo é obrigatdrio seguir o paralelismo do art. 103 da
Constitui¢do, mas certamente se oferece uma pauta que pode orientar o constituinte estadual”.
O Supremo Tribunal Federal apreciou o tema sobre a necessidade ou nio de o constituinte
estadual seguir de forma simétrica o artigo 103 da Constitui¢do da Repiiblica para estabelecer
os sujeitos legitimados para a propositura da agdo direta de inconstitucionalidade estadual no
julgamento da ADIM 558, Relator Ministro Sepulveda Pertence’.

Nesse julgamento, embora em cogni¢do cautelar, o Tribunal concluiu que ndo é

obrigatério que o constituinte decorrente defina o rol de legitimados para a acdo direta de

3 A redagdo do citado dispositivo conferida pela Emenda Constitucional n° 45/04 é a seguinte: “Art. 103. Podem
propor a agdo direta de inconstitucionalidade e a a¢do declaratoria de constitucionalidade: I — o Presidente da
Repiiblica; II — A Mesa do Senado Federal; Il — a Mesa da Cédmara dos Deputados; IV — a Mesa da Assembléia
Legislativa ou da Camara Legislativa do Distrito Federal; V — o Governador de Estado ou do Distrito Federal;
VI — o Procurador-Geral da Repiiblica; VII — o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil; VIII —
partido politico com representagdo no Congresso Nacional; IX — confederagdo sindical ou entidade de classe de
dmbito nacional”.

% ADIMC 558, Relator Ministro Sepiilveda Pertence, RTJ, 146:438.
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inconstitucionalidade estadual de maneira simétrica ao constante do artigo 103 da
Constituicdo Federal, que deve ser encarado, assim, como veiculador de norma de
observancia ndo obrigatéria para os Estados-membros, e ndo como regra federal de extensdo
normativa.

Os sujeitos legitimados para a propositura da acdo direta de inconstitucionalidade
estadual podem ser classificados em universais e especiais.

Motta e Douglas classificam os legitimados ativos em universais e especiais. Os
legitimados ativos universais se caracterizariam por possuir interesse de preservar a
supremacia da Constituicdo em razdo de sua propria natureza juridica, ou seja, de suas
atribui¢Ges institucionais. Uma ag@o direta proposta por eles jamais seria julgada inepta, por
falta de interesse de agir ou de pertinéncia temdtica. Seriam os legitimados ativos universais o
Presidente da Republica, o Procurador Geral da Republica, as Mesas da Camara dos
Deputados e do Senado Federal, os partidos politicos com representacdo no Congresso
Nacional e o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil (DOUGLAS, 1999, p. 37).

Para que os legitimados especiais possam exercer a acdo direta seria preciso
demonstrar interesse na discussdo da questdo da inconstitucionalidade, o que revela a
necessidade de que sua pretensdo deve guardar pertinéncia temadtica direta com os objetivos
institucionais. A pertinéncia temdtica como requisito fundamental pode ser extraida por
analogia, da decis@o proferida pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento da A¢do Direta
de Inconstitucionalidade na Medida Cautelar n° 1519/AL, conforme se observa do seguinte

trecho:

A legitimidade ativa da confederacdo sindical, entidade de classe de dmbito
nacional, Mesas das Assembléias Legislativas e Governadores, para a acao
direta de inconstitucionalidade, vincula-se ao objeto da acdo, pelo que deve
haver pertinéncia da norma impugnada com os objetivos do autor da
acdo (ADInMC-1519/AL, julgada em 6.11.1996, Relator Ministro Carlos
Velloso, DJ de 13.12.1996, p. 50159).

7

Outra vedagdo constitucional imposta aos Estados ¢ no sentido de atribuir a
competéncia a um tnico 6rgdo para instaurar procedimento de controle perante o Tribunal de
Justica também afastou implicitamente a utilizacdo de a¢cdes com essa finalidade por qualquer

cidadao.
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A acep¢@o administrativa do termo “6rgdo” ndo comporta o significado de “qualquer
cidaddo”, expressdo a qual o constituinte federal referenda no artigo 5°, LXXIII, da
Constitui¢do da Reptiblica como parte legitima para propor a a¢do popular.

Na parte final do artigo 125, § 2° da Constituicdo da Republica pode-se inferir que se
constitui norma vedatdria implicita, “visto que a competéncia por ela atribuida ao constituinte
decorrente ndo implica, mas ao contrério, exclui o poder de instituir uma ac@o popular de
inconstitucionalidade no plano estadual”, se considerado por ela imposto um modelo de
legitimidade restrito (LEONCY, 2007, p. 61).

O constituinte federal estabeleceu processos e sistemas destinados a defesa de posi¢des
individuais e de interesse geral, como a ac¢do popular que regulada pela Lei 4.717/65 constitui
instrumento tipico da cidadania e somente pode ser proposta pelo cidaddo. A acdo popular é

prevista na Constituicao:

)

com o objetivo de anular ato lesivo ao patrimdnio publico ou entidade

de que o Estado participe, 2 moralidade administrativa, a0 meio
ambiente e ao patrimdnio histérico e cultural, isentando o autor, de
custas e do 6nus da sucumbéncia, salvo comprovada ma-fé (art. 5°
LXXIII)” (MENDES, 2007, p. 522-523).

Por outro lado, os processos de perfil objetivo, a exemplo da acdo direta de
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo estadual buscam garantir a ordem constitucional
como um todo, embora as decisdes nele proferidas, “podem repercutir sobre posicdes
individuais, especialmente no que concerne a constitucionalidade ou inconstitucionalidade de
leis que afetem direitos subjetivos (MENDES, 2007, p. 524).

Nio obstante, comporta acentuar a possibilidade de que os 6rga@os ou entes legitimados
para acdo direta estadual encaminhem ao Tribunal de Justica questdo que qualquer cidadao
lhes der conhecimento, porém, ndo seria uma ac@o popular de inconstitucionalidade, mas
simples manifestacdo do direito de peticdo previsto no artigo 5°, XXXIV, a, da Constitui¢do
Federal, conforme preconizado pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento da ADIMC

1.247, Relator Ministro Celso de Mello’.

7 ADIMC 1.247, Relator Ministro Celso de Mello, Ementério 1799, pags. 29-30.
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No controle de constitucionalidade estadual, o Supremo Tribunal Federal decidiu que,
na A¢do Direta de Inconstitucionalidade na Medida Cautelar 558, Relator Ministro Sepulveda
Pertence®, a pertinéncia temdtica consiste na demonstragiio de que a pretensdo deduzida pelo
requerente guarda relacdo de pertinéncia direta com seus objetivos institucionais, sugerindo,
portanto, que constitui pressuposto norteador dos deslizes eventualmente cometidos pelo
constituinte decorrente.

Quanto aos 6rgdos publicos que podem ser legitimados pelo constituinte federal com
vistas ao controle abstrato de normas perante a Corte constitucional de forma exclusiva
denota-se um modelo de introversdo. Contudo, num modelo de extroversdao, admitem-se
participagdo no rol de legitimados para a agdo entidades representativas de carater privado,
como os sindicatos, associacdes de classe, partidos politicos, entre outros.

Na esteira do posicionamento do Supremo Tribunal Federal as Constituicdes Federais
anteriores a de 1988, adotaram um modelo de introversdo. A ruptura dos modelos
constitucionais anteriores de introversdo pelo constituinte de 1988 passando a ser o de
extroversdo aniquilou o monopdlio da acdo direta de inconstitucionalidade pelo Procurador-

Geral da Republica na esfera federal e pelo Procurador-Geral de Justica na seara estadual.

2. ACOES

21 ACAO DECLARATORIA DE CONSTITUCIONALIDADE NA UNIDADE
FEDERADA (ADC)

A possibilidade de criagdo de uma agdo declaratéria de constitucionalidade no dmbito
estadual divide a doutrina, mormente ante o siléncio do texto constitucional na versdo da
Emenda n° 3, de 1993. Afonso da Silva ndo admite essa possibilidade, por auséncia de
previsao constitucional (SILVA, 1992, p. 63).

O principio da constitucionalidade das leis e atos normativos néo € absoluto, tanto que
os Orgdos do Poder Judicidrio ou pelo Poder Executivo poderdo se recusar a cumprir
determinada norma legal por entendé-la inconstitucional. A acdo declaratéria de
constitucionalidade possui o conddo de converter a presunc@o de constitucionalidade relativa

em presuncd@o absoluta pois seus efeitos sdo vinculantes.

8 Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade na Medida Cautelar 558, Relator Ministro Septilveda Pertence, RTJ
146:438.
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Ha muita discussao doutrindria que gravita em torno do questionamento: os Estados-
membros podem ou ndo instituir a acdo declaratéria de constitucionalidade no ambito da
unidade federada, com o escopo de afirmar a legitimidade de atos normativos estaduais e
municipais em face da Constituicdo estadual?

No plano federal, o Supremo Tribunal Federal ja se posicionou no sentido de que as
acOes declaratdrias de constitucionalidade e diretas de inconstitucionalidade possuem idéntica
natureza, como se pode observar da leitura do seguinte trecho do voto do Ministro Moreira

Alves no julgamento da Questdo de Ordem suscitada na Acdo Declaratéria n® 1-1/DF:

A Emenda Constitucional n. 3, de 1993, ao instituir a acdo declaratéria de
constitucionalidade, ja estabeleceu quais sdo os legitimados para propd-la e
quais s@o os efeitos de sua decisdo definitiva de mérito. Silenciou, porém,
quanto aos demais aspectos processuais a serem observados com referéncia a
essa acdo. Tendo em vista, porém, que a natureza do processo relativo a essa
acdo € a mesma da acdo direta de inconstitucionalidade, € de adotar-se a
disciplina desta nesse particular, exceto no que se diferenciam pelo seu fim
imeditado, que € o oposto — a acdo direta de inconstitucionalidade visa
diretamente a declaracdo de inconstitucionalidade de ato normativo, ao passo
que a acdo declaratéria de constitucionalidade visa diretamente a declaracao
de constitucionalidade de ato normativo -, € que acarreta a impossibilidade
da aplicacdo de toda a referida disciplina”.

O carater diplice ou ambivalente da acdo declaratéria no plano federal pode ser
extensivel a seara estadual, desde que se considere que o artigo 125, § 2° da Constituicdo
Federal, implicitamente, tenha conferido poder ao constituinte estadual para a instituicdo desse
tipo de acdo.

Gilmar Mendes defende que “ndo parece subsistir dividas de que a acdo declaratéria
de constitucionalidade tem a mesma natureza da acdo direta de inconstitucionalidade,
podendo-se afirmar até que aquela nada mais é do que uma ADI com sinal trocado”
(MENDES, 1994, p. 56).

O notével jurisconsulto sustenta que, na autorizacdo para que os Estados instituam a
representacdo de inconstitucionalidade, resta implicita a possibilidade de criacdo da prépria
acdo declaratéria de constitucionalidade, sob o seguinte fundamento:

Ora, tendo a Constitui¢do de 1988 autorizado o constituinte estadual a criar a
representacdo 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 representacdo de inconstitucionalidade, no modelo da
Emenda n°® 16, de 1965, e da Constituicdio de 1967/69, quanto a agdo
declaratéria de constitucionalidade prevista na Emenda Constitucional n® 3,
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de 1993, possuem cardter ddplice ou ambivalente, parece legitimo concluir
que, independentemente de qualquer autorizacdo expressa do legislador
constituinte federal, estdao os Estados-membros legitimados a instituir a acao
declaratdria de constitucionalidade” (MENDES, 2007:1254).

Da mesma forma, entre outros, também assim se posiciona Nagib Slaibi Filho que
entende ser permitido aos Estados-membros, no exercicio de sua competéncia remanescente, a
criagdo dessa ac@o na esfera estadual, desde que respeitado o paradigma da Constitui¢do
Federal (SLAIBI FILHO, 1994, p. 75).

O modelo federal preconiza a autonomia dos Estados-membros sem que haja qualquer
hierarquia entre as unidades federadas que podem, de modo simétrico aquele, instituir a a¢ao
declarat6ria por meio de emenda ou ato normativo, a ser proposta perante o Tribunal de
Justica e conferir legitimidade ao governador do Estado, a Mesa da Assembléia e ao
Procurador-Geral de Justica. A possibilidade de criacdo pelos Estados-membros de ag@do
declaratéria de constitucionalidade serve como mais um instrumento que fomenta o principio
da seguranca juridica, eis que afasta o estado de incerteza sobre a validade de leis e atos
normativos estaduais ou municipais do Poder Publico no plano das unidades federadas em
face das Constitui¢Ges estaduais, ajudando, ainda, a preservar a ordem juridica constitucional.

A autorizagdo conferida pelo constituinte federal para que os Estados criem a
representac@o de inconstitucionalidada veiculada de forma expressa pelo artigo 125, § 2° da
Constituicdo da Republica contém uma predisposi¢cdo legislativa implicita de consolidar a
validade das leis e atos normativos estaduais ou municipais em face da Constitui¢do estadual
por meio da ac@o declaratéria de constitucionalidade.

2.2 ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL (ADPF)
E O CONTROLE DE ATOS MUNICIPAIS EM FACE DO TEXTO
CONSTITUCIONAL

A Lei n° 9.882, de 3 de dezembro de 1999 (LADPF) foi editada pelo Congresso
Nacional com vistas a complementar o artigo 102, § 1° da Constituicdo Federal e prever,
notadamente, no caput do seu artigo 1°, o cabimento da argiiicio de descumprimento de
preceito fundamental para evitar ou reparar lesdo a preceito fundamental resultante de ato do
Poder Publico.

Esse diploma legal contemplou as seguintes hipéteses de cabimento da argiliicdo de
descumprimento de preceito fundamental. A primeira serve para evitar lesdo a preceito
fundamental, resultante de ato do Poder Publico. A segunda é para reparar lesdo a preceito
fundamental resultante de ato do Poder Publico e a terceira refere-se a hipdtese em que seja
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relevante o fundamento da controvérsia constitucional sobre lei ou ato normativo federal,
estadual ou municipal, incluidos os anteriores a Constitui¢do (leis pré-constitucionais).

Em todos esses casos, somente o Supremo Tribunal Federal serd o 6rgdo competente
para processo e julgamento da argiiicio de descumprimento de preceito fundamental, tendo
como legitimados ativos, os mesmos para propositura da agdo direta de inconstitucionalidade
previstos no artigo 103, I a IX da Constituicio da Republica, ou seja, o Presidente da
Republica, a Mesa da Camara dos Deputados, a Mesa do Senado Federal, as Mesas das
Assembléias Legislativas, os Governadores de Estado, o Procurador-Geral da Republica, o
Conselho Federal da OAB, partidos politicos com representacdo no Congresso Nacional e
confederagdo sindical ou entidade de classe de ambito nacional.

Como bem ressaltado por Mendes (2007, p. 1255):

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

L4 Poder4, ocorrer, assim, a formulagdo de pleitos com objetivo de obter a
declaragdo de constitucionalidade ou de inconstitucionalidade toda vez que
da controvérsia judicial instaurada possa resultar sério prejuizo a aplicac@o
da norma, com possivel lesdo a preceito fundamental da Constitui¢ao.

Dentro desse quadro, ndo é preciso maior esforco de argumentacio para se concluir
que a instituicdo desse processo integra a categoria das agdes declaratdrias cujo objeto de
declaragdo de constitucionalidade pode ser de direito federal, estadual ou municipal.

2.3 O CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE E A LEGITIMIDADE DA
INSTITUICAO DA ACAO DIRETA NO DISTRITO FEDERAL (ADI)

A Constituicdo Federal ndo contemplou o controle de constitucionalidade das leis ou

atos normativos do Distrito Federal.

® O artigo 32 da Carta constitucional estipulou que o Distrito Federal possui
competéncias administrativas e legislativas cumuladas dos Estados e dos municipios,
revelando, desse modo, sua natureza hibrida, excetuada, porém, o artigo 22, XVII da
Constituic@o Federal.

Por outro lado, sobressai de uma leitura implicita que o legislador constituinte
originério firmou na Carta de 1988 almejou a existéncia de dupla protecdo de controle direto
do direito estadual e de um sistema de controle direto do direito municipal em face da
Constitui¢@o estadual, nos termos do artigo 125, § 2° da Constituicdo da Republica, conforme
informa Mendes (2007, p. 1260).
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Nao se pode olvidar que o Distrito Federal possui autonomia politica e personalidade
juridica de direito publico sem que paire a possibilidade de interven¢do nos moldes
estipulados pelo artigo 34 da Constituicdo da Repiblica e cuja regulamentacdo ocorre por
meio de edi¢do de lei organica, o que lhe equipara aos municipios.

O Distrito Federal detém o poder de legislar dentro de seus limites territoriais sobre
todas as matérias de competéncia dos Estados e municipios.

O artigo 125, § 1° da Constituicdo Federal dispde que os Estados organizardao sua
Justica cabendo-lhes a instituicdo de representacdo de inconstitucionalidade de leis ou atos
normativos estaduais ou municipais em face da Constituic@o estadual, certamente ndo excluiu
o Distrito Federal dessa prerrogativa.

Contudo, ndo menos importante ha de se destacar a caracteristica impar de que o
Tribunal de Justica do Distrito Federal € um 6rgéo federal, cabendo a Unido dispor sobre a sua
organizagdo e do Poder Judicirio do Distrito Federal como um todo, como determina o artigo
21, XII da Constitui¢do da Republica.

Diante dessa peculiaridade, a Camara Legislativa do Distrito Federal estaria em
patamar hierarquico inferior aquele designado pelo préprio legislador constituinte originirio
que lhe reservou total autonomia politica, caso lhe concedida a prerrogativa de instituir a agéo
direta de inconstitucionalidade.

O parametro de controle de constitucionalidade das leis e atos normativos distritais se
constitui na Lei Organica do Distrito Federal.

O artigo 30 da Lei n° 9.868/99, acrescentou a letra n ao inciso I do artigo 8° da Lei n°
8.185/91 - Lei de Organizac@o Judiciaria do Distrito Federal, para admitir expressamente o
controle abstrato de normas e o controle da omissdo no ambito do Distrito Federal com o
prop6sito de “comaltar significativa lacuna no sistema de controle de normas, uma vez que o
texto constitucional ndo cuidou diretamente do tema” (MENDES, 2007, p. 1261).

A Lei n° 9.868, de 10.11.99 delineia as regras basicas do controle de
constitucionalidade direto aplicaveis no Supremo Tribunal Federal, determinando que as
normas sobre o processo e julgamento da acdo direta de inconstitucionalidade e da ag@do
declaratéria de constitucionalidade perante o Supremo Tribunal Federal sdo aplicaveis no que
couberm ao processo e julgamento do controle de constitucionalidade no dmbito do Distrito
Federal (MENDES, 2007, p. 1261).

2.4 ACAO DIRETA POR OMISSAO

Discute-se na doutrina e jurisprudéncia o conceito, o sentido e a extensdo do chamado

“siléncio legislativo”. O conceito de omissdo legislativa ndo € naturalistico, reconduzivel a



um simples “néo fazer”, a um simples “conceito de negac¢do”. Omissdo, no sentido técnico-

constitucional significa ndo fazer aquilo a que, de forma concreta, se estava
constitucionalmente obrigado. A omissdo legislativa para ganhar significado relevante deve
conexionar-se com uma exigéncia constitucional de acdo, ndo bastando o simples dever geral
de legislar para dar fundamento a uma omissdo inconstitucional.

As omissdes legislativas inconstitucionais derivam do ndo-cumprimento de imposi¢oes
constitucionais legiferantes em sentido estrito, ou seja, do ndo-cumprimento de normas que,
de forma permanente e concreta, vinculam o legislador a ado¢do de medidas legislativas
concretizadoras da Constitui¢do. Devem ser separadas omissdes legislativas resultantes da
violagdo de preceitos constitucionais concretamente impositivos, do ndo-cumprimento da
Constituigdo derivado da ndo atuacdo de normas-fim ou normas tarefa, abstratamente
impositivas. E diferente dizer que hd uma omissdo legislativa inconstitucional quando o
legislador ndo adota medidas legislativas necessdrias para dar execugdo aos preceitos
constitucionais que de forma permanente e concreta impdem, do que ndo dar cumprimento a
normas-fim e normas-tarefa que, de forma permanente, mas abstrata, impdem a persecucdo de
certos objetivos. O incumprimento dos fins e objetivos da Constituicdo € também
inconstitucional, mas a sua concretizacdo depende essencialmente da luta politica e dos
instrumentos democraticos, ao passo que as omissdes legislativas inconstitucionais em sentido
estrito podem originar uma agéo de inconstitucionalidade (CANOTILHO, 1986, p. 828-830).

Nzo hé previsdo expressa na Constituicdo Federal autorizando os Estados-membros a
instituir mecanismos de censura ou de suprimento da omissdo inconstitucional. E facil
verificar, todavia, que o constituinte federal pretendeu dotar o Estado-membro de competéncia
para dispor sobre a defesa de sua Constituicdo. Por outro lado, também permitiu que os
Estados organizem a sua Justica observ ados os principios estabelecidos na Lei Fundamental
(art. 125, caput). Ao organizar sua Justica, pode a Coletividade estadual dotar o Tribunal de
Justica de competéncia para julgar e processar a¢do de inconstitucionalidade por omisséo,
observado, evidentemente, o principio da simetria. Se o constituinte estadual pode declarar a
inconstitucionalidade em tese de lei municipal ou estadual em face da Constitui¢@o estadual,
por que ndo poderia menos, declarar a inconstitucionalidade por omissdo de medida normativa
exigida na Constitui¢éo estadual? A primeira hipétese é mais grave, porque a decisdo implica

a nulidade do ato impugnado. Na segunda, o provimento judicial vai se circunscrever a
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declaracdo de mora legislativo, em sentido amplo, com a ciéncia ao Poder remisso para o
suprimento da omissdo censurada. Apenas a declarac@o da inconstitucionalidade por omissao
pode resolver alguns casos de inércia inconstitucional parcial. Despidos de competéncia para a
declaragdo de inconstitucionalidade por omissao, ficardo os Tribunais de justica impedidos de
oferecer solugdo adequada a boa parte das questdes constitucionais suscitadas, especialmente
aquelas o legislador, tendo editado ato normativo, agride a vontade constitucional, ndao pelo
seu ato, mas porque, ou ndo satisfez integralmente o dever constitucional de legislar,
inconstitucionalidade absoluta ou parcial, ou, feriu o principio da isonomia em virtude da
exclusdo de beneficio com ele incompativel, omisso relativa ou material (CLEVE, 2000, p.
393-394).

Além do instrumento de controle abstrato de normas, ha Constituicdes estaduais que
institufram a acdo direta por omissdo, a exemplo do artigo 103, § 2° da Constitui¢ao Federal
que prevé o mesmo processo que visa tornar efetiva norma constitucional.

A Constituicdo da Repiblica outorgou a competéncia ao STF para julgar a acdo direta
de inconstiticionalidade de lei ou ato normativo federal ou estadual, nos termos do art. 102, I,
“a”). Os diversos mecanismos de controle desembocam no entendimento de que a
competéncia do STF é extensivel para conhecer de omissdes legislativas estaduais em face da
Constiui¢do Federal.

Os principios da democracia e do Estado de direito (art. 1°, CF) t€m na lei instrumento
essencial que concretiza a efetividade da Constituicdo. A Administragdo Publica vincula-se
expressamente, entre outros, ao principio da legalidade (art. 37, CF). Toda a organizacao
politico-administrativa fundamental, no ambito federal, estadual e municipal, ha de ser
realizada mediante lei (Cf. arts. 