Acdo Declaratoria de Constitucionalidade no Ambito Esté&uéfl I - Pagina 1 de s

B

rzealities 07

Acio Declaratona de Counstitucionalidade no Ambito Estad\_lzp oo Sl

Gilmar Ferreira Mendes

Advogado Geral da Umiao

Fm face do siléncio do texto constitucional, na verszo da Fmenda n° 3, de 1993,
cabe indagar se 08 E stados-membros poderiam insttuir a agao declararéria de constitucionalidade
no Ambito da unidade federada com objetivo de afirmar a legitimidade de atos NOMativos
estaduais e municipais em face da Constituicdo estadual.

A imprecisio da formula adotada na Fmenda n° 16, de 1965, que introduziu ©
controle abstrato de normas entre nbs, — repreertagio O sunrstisciondidade de lei ou alo de
ateza T, faderd ou estadudl ecaminbada pdo Prawrador-Genl — 1ao consegue esconder o
propbsito inequivoco do legislador constirinte, que era o de penmitiy, “dese lgg a dfvigio da
ity aérsia constitucional sobre leisnovas™.

Nio se pretendia, pois, que O Procurador-Geral instaurasse 0 processo de conuole
abstrato com o proposito exclusivo Je ver declarada a inconstitucionalidade da lei, até porque ele
poderia nio tomar parte na controvérsia constitucional ou, se dela participasse, estar entre aqueles
que consideravam valida a lei

Nio se fazia mister, portanto, qué O Procurador-Geral estivesse convencido da
‘constitucionalidade da norma. Era suficiente o requisito objetivo relativo 3 existéncia de
e onroursia consiucional”. Dal ter o constitunte utilizado a formula equivoca — representagio anir @
e onsticionalidade di lei, evaammbads peo Procunadar-Geml da Repiiblica — que explicitava, pelo

. - A - :
menos, que a duvida ou a eventual convicgio sobre a nconstitucionalidade ndo precisava ser por

ele perfithada.

Se correta essa orientagio, parece legitimo admitr que O Procurador-Geral da
Republica tanto poderia mstaurar 0 controle abstrato de normas, com o objetivo precipuo de ver
declarada a inconstitucionalidade da lei ou do ato normativo (agio dedaradna de pronstitucionalidade
ou representagio de - ot iucionalidade), como poderia postular, expressa ou tacitamente, a declaragdo
de constitucionalidade da norma questionada (agiodeclar t6ria de orstitucionalidade).

A cliusula sofreu pequena alteragio na Constituicio de 1967 e de 1967/69
(represertagio do Precurador-Geral di Repiiblica, por sronstinconalidade de ler ou ato nommativo federal o
il — CF 1967, art. 115, 1, L, CF 1967/69,art. 119, 1, ).

O Regimento Intemo do Supremo Trbunal Federal, ma versao de 1970[2],

CONSAgrou expressamente essa idéia:
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§ 19 Prowcado por amoridade ow for tercero para exerciar a Wiativa prevista neste atigo, ©
PrsmadarGeral, emendando improalente a findamentagio da suphca, derd evarninba-la com parecer
artrano”.

Fssa disposigio, que, como Visto, consolidava posigio tradicional no Tribunal,
permitia ao titular da agdo encaminhar a postulagio que lhe fora dingida por teTCelros,
manifestando-se, porém, em sentido contrario.

N3o é preciso maior esfor¢o de argumentagio para demonstrar que, do ponto de
vista dogmético, nada mais fez o Regimento Intemno do que positivar, no plano processual, a
orientacio que balizara a instituigio da representacio de inconstitucionalidade (controle abstrato)
s
entre nOS.

Ela se destinava nio apenas a eliminar a lei declarada inconstitucional da ordem
jurfdica (pedido de declaragio de inconstitucionalidade), mas também a elidir controvérsias que se
staurassem  sobre a legitimidade de determinada norma (pedido de declaragio de
constitucionalidade).

Assim, se o Procurador-Geral encaminhava stplica ou representagio de autoridade
ou de terceiro, com parecer contririo, estava simplesmente a postular uma declaracio (positiva) de.
constitucionalidade. O pedido de representagao, formulado por terceiro e encaminhado ao
Supremo, materializava, apenas, a existéncia da " conravérsia consticional” apta a fundamentar uma

"essidade priblica decortrole”.

Fssa clausula foi alterada, passando o Regimento Interno a conter as seguintes
disposigoes:

Aot 169. O Progrador Geral da Repribica paderd submeter ao Tribunal, mediante represeriagio, 0
oxarme de lei ou ato nomatioo federal on estadual, para que seja dclarada a sua inconstitucional idade

§ 1° Proosta a represeniagio, nao se sdbiiivd desisténcia, ainda que afindl o Procumdar-Geral se
yarifeste pela sua improedenca”.

Parece legitimo supor que essa modificacdo nio alterou, substancialmente, a idéia
basica que norteava a aplicagdo desse instituto. Se o titular da iniciativa manifestava-se, afinal, pela
constitucionalidade da nomma impugnada, € porque estava 2 defender a declaragio de
construcionalidade.

Na pradca, continuou O Procurador-Geral a  oferecer  repreentagies  de
ronsticionalidack, ressaltando a relevancia da questdo ¢ manifestando-se, afinal, mutas vezes, em

favor da constitucionalidade da nomma.

A falta de maior desenvolvimento doutrindrio ¢ a propria balbtrdia conceitu_al
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assim, qualquer posterior manffestagio do Seriado Federal, para suspender a exaugio da ki on ato
nonmativo, tidos comw iwdlidos, a teor @b art. 42, VIT, ch Constituigio. De outra parte, estd 10 paraga
o b art. 169 b Regimento Irterno do STF, que o Pocundar-Geral da Repiiblica, indbstante autor
da agio divetn, poce, on sua narnfetagio fnal palir a mprocdéncia da rgpresentagio, tal com 1a.especie
acontecen (fs. 141/151). Pontes de Mionda, de refréncia & posigio do Chfe do Misténo Piblico
Federal, diamte di norma do art. 119, 1, letra 1", da Qmstituigio, obserur "A lgttrmidade attva, que
wem 0 Proamader-Geral dn Repiiblica, estende-se a oposigio de arbagos de milidade ou mfrmgentes do
ulgado on dos erbagos declaratinos. E Gigio da Unido: nio s6 a representa, presenia-d, Cano bigdio que é
nlor Comentanos a4 Constitwigio de 1967, wm a Enenda £ 1, de 1969, Tomo [V, 2% ed, pdg 44).
Em face da epecialidade do processo da agio diveta de nnstitucional idacle, compremdp que 0 Progrador-
Geral pode, inobstante julgada proglente a representagio, notadarmente, se pedir en sua manifetagio fral

amproadéncia da demanda constitucional, interpor embargs infringentes ao acéddodo STF Al

Ora, a0 admitir o cabimento dos embargos infringentes Opostos pelo Procurador
Geral da Reptiblica contra decisdo que acolheu representacio de inconstitucionalidade de sua
propria Iniciativa, © Supremo Trbunal Federal contribuiu para realgar esse adter ambrulente da
representagio de inconstitucionalidade, reconhecendo implicitamente, pelo menos, que ao twlar
da acio era legftimo tanto postular a declaragio de inconstitucionalidade da lei, se disso estvesse
convencido, como pedir a declaragao de sua constitucionalidade, se, ndo obstante convencido de
sua constitucionalidade, houvesse dividas ou controvérsias sobre sua legitimidade que

reclamassem um pronunciamento definitivo do Supremo Tribunal Federal.

F verdade que a Corte restringiu significativamente €ssa orientagio no acordao de 8
de setembro de 1988. O Procurador-Geral da Republica encaminhou ao Trbunal petigao

formulada por grupo de pardamentares que sustentava a inconstitucionalidade de determinadas

disposigbes da Lei de Informauca (Lei n® 7.232, de 29 de outubro de 1984). O Tribunal
considerou inepta a representacao, entendendo que, como a Constituigao previa umna agdo de
constitucionalidade, ndo poderia o titular da agio demonstrar, de maneira insofismavel, que

12

perseguia outros desideratos[

Embora o Supremo Tribunal Federal tenha considerado inadmissivel representagao
na qual o Procurador- Geral da Reptblica afirma, de plano, a constiucionalidade da norma, € certo
que essa oOrientagao, calcada numa interpretacio literal do- texto constitucional, nio parece
condizente, tal como demonstrado, com a natureza do nstituto € com a sua praxis desde a sua

adocio pela Emenda n® 16, de 1965.

Todavia, a Corte continuou a admitir as representacOes e, mesmo apds o advento da
Constituicio de 1988, as agdes diretas de inconstitucionalidade nas quais 0 Procurador-Geral
limitava-se a ressaltar a relevincia da questdo constitucional, pronunciando-se, a final, pela sua

: [13]_

- A
improcedéncia

Em substancia, era indiferente, tal como percebido por Victor Nunes, que ©O
Procurador-Geral sustentasse, desde logo, a constitucionalidade da norma, ou que encaminhiasse O
pedido, para, posteriormente, manifestar-se pela sua improcedéncia.
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instaurada em torno da repreentagio ntenmzmz[ 1 _ confusio essa que contaminou
os estudos do novo instituto — ndo permitiram que €ssas idéias fossem formuladas com a
necessaria clareza.

A propria disposicao regimental é equivoca, pois, se interpretada literalmente,
reduziria o papel do titular da iniciativa, 0 Procurador-Geral da Reptblica, a de wn depudiante
antorizado, que poderia encaminhar 0s pleitos que he fossem dirigidos, ainda que com parecer
contrario.

Assinale-se, porém, que a idéia subjacente a essa férmula imperfeita, concepgao que
j4 havia presidido a propra claboracio da Emenda Constitucional n° 16, era a de que o
ProcuradorGeral da RepUblica poderia nstaurar o controle abstrato de normas quando surgissem
" cortr wérsias ConStiuaonas”

Ser-Jhe-ia legftimo, pois, tanto pedir a declaragio de inconstitucionalidade, como
advogar a prontncia de uma declaragio de constitucionalidade. A "wntravérsia constiucional” ou a
diids fierdada sobre a constiucionalidack dz rormm representava, assim, um pressposto processual implicito
b cntole dstrato de s (pressuposto objetivo), que legitimava a instauragdo do controle

“bstrato de normas, seja com o escopo de ver declarada a inconstitucionalidade da norma, seja
com o proposito de ver afirmada a sua constitucionahdade.

Dai ter o saudoso Victor Nunes Leal observado em palestra proferida na
Conferéncia Nacional da OAB de 1978 (Curitiba) que, "en a0 de represeniagio com pareer contrine, o
que se tam, na redidade, sendo privation a widatra & Poamadir-Genl, ¢ wm represeniagio de

T 4
cmmMzdm’e"[ 1
A proposito, acrescento, ainda, o notavel jurisconsulto:

"Relenb, dlids, que o ilustre Professor Hardldo Valladio, quando Procuradr-Geral da Rqr/u’blica[ﬂ,
Sugerius ao signatdno (nio sei se dxn a registra-lo por eolo) o omELéKa de dexar expressa 10
Ragimento a rpresentagio destnada. a dfrmar a onstitucdonalidade, para solver diiidas, aitla que 10

howvesse pedicdo formal de tercetros no sentido da mcmmdomhb&zcie"[6].

Sem divida, a disciplina especifica do tema 1o Regimento Interno do Supremo
Tribunal Federal serviria & seguranca juridica, na medida em que afastania, de uma vez por todas,
a5 controvérsias que marcaram o tema no direito constitucional brasiletro.

Assinale-se que o registro dessas assertivas constantes de manifestagio autorizada de
Victor Nunes demonstra também que, ao conwario do que afimnado por alguns autores, ©
instruto da agio dadamidria de constituaonalidack ndo Tepresenta um 7OTUM SCQUEr para doutrina
constitucional patria.

Entendida a representagio de - orstituciond idade como instituto de antéudo diplice ou de
cordier ambivdente, mediante o qual o Procurador-Geral da Reptblica tanto poderia postular a
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declaracio de inconstitucionalidade da norma, como defender a declaragio de sua
constitucionalidade, afigurar-se-ia legfimo sustentar, com maior énfase e razoabilidade, a tese
relativa 3 obrigatoriedade de o Procurador-Geral submeter a questdo constitucional a0 Supremo
Tribunal Federal, quando isto the fosse solicitado.

A controvérsia instaurada em tomo da recusa do Procurador- Geral da Republica de
encaminhar a0 Supremo Tribumal Federal representacao de inconstitucionalidade contra o

[7], nao
8]

Decreto-Tei n® 1.077, de 1970, que insttuiu a censura prévia sobre livros e periddicos

serviu — infelizmente — para realcar esse ontro lach da representagao de inconstitucionalidade

De qualquer sorte, t0dos aqueles que sustentaram 2 obrigatoriedade de o
Procurador-Geral da Repiblica submeter a representagdo a0 Supremo Trbunal Federal, ainda

. . .. . 9 )
quando estivesse convencido da constitucionalidade da normal ], somente podem ter partido da
idéia de que, nesse caso, O Chefe do Ministério Publico deveria, necessaria € inevitavelmente,
formular uma agdo declaratdria — positiva — de constitucionalidade.

Na Representagao n° 1.092, relativa a consttucionalidade do instituto da
reclamacio, contido no Regimento Interno do antigo Tribunal Federal de Recursos, viu-se o
Procurador-Geral da Republica, que mstaurou 0 processo de controle abstrato de nommas e se

manifestou, no mérito, pela improcedéncia do pedido, na contingéncia de ter de opor embargos
infringentes da decisdo profenida, que julgava procedente a agdo proposta, declarando

inconstitucional a norma impugnadat{i a

O Supremo Tribunal Federal considerou  admissiveis os embargos pelos
fundamentos contidos no voto do eminente Relator, Ministro Nén da Silveira:

"Se o5 emhuigos CoNStUEm WL VU0 ¢ este & mEio de prowcar, 1a NS ou 1 Superior stdnas, a
rforma ou a modfiagio de uma sentn desfroordivd, seria, em procipio, de enmender que, proalente a
agio, ao artor nio calberia Qar-se 4o Tesultad, que leiteon vetibularmente. Porque nio sucurmbante, 7o
estaria legiimach a reorrer. |

Sucede, porém, que, na agio dieta de oot iniciondlidade de lei o ato rommato federal ou estadual, o7
s matureza, enquanio mstrumento epecial de controle jurisdicional de constiucionalidade, 1o & desdle
lgo de imoeur os priacipios 1gentes da tonia db pracesso cil, sendo na medida an que 0s QNsAg oL 0
Reimeno b STF, ade se rgula a mpreseniagio de ompaéntia ongindna e exdusia desta Corte
(Constiruigio, art. 119, 1, lara ) Assim, jd setornou assente 0 descabumento da assisténcia no processo de
represeniagio para a dedaragio de s ostibicionalidade de lei on ato nonmativo fderal ou esadual on para
interpretaio de lei (Representagies 1t 1161-5-GO, 1.155-1-DF e 972-DF). Por igual, nio se aftrma
impatimento de membo du Corte para o ulgarnento da agio dirta de nanstiticiondidade on de
Interpretadio ck let o ato nomativo federal (Sessdo de 13.9.1983). A o Poamady-Geul da Repribhica, a
qriem a Constituigio reserts com exclustvidade, aforar a agio, 1o s Ihe reconbece, todavia, a faaddade de
desistir di. representagio, Instrumeno por via do qual se exece fmgio polftica do Judbcino, mo omirie s
ios chs outros Poderes, e de prdprio, o procedzmento de agio diveta. se Teveste de especalidide com sua
destinadio. O plgqmento, na representagio, referese Jei out ato nonmal i, e tese, € a dCisao que 0s tam
oo bronsiucionis ewera, an s mama, o dato de echr-bes a dicicia ega amms, dispersadh,
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Fssa andlise demonstra claramente que, a despeito da utilizagio do termo Tepreentagio
b sconstimconalidack, o controle abstrato de normas foi concebido e desenvolvido como processo

de natureza diplice on ambialente.

No julgamento da Questdo de Ordem suscitada ma Acdo Declaratéria n° 1,
 enfatizou-se a natureza idéntica dos processos de agdo direta de inconstitucionalidade e de agdo
declaratéria de constitucionalidade, como se pode ler na seguinte passagem do voto profenido
pelo Ministro Moreira Alves, verts:

"A Emends Constituciond n. 3, de 1993, ao institwir a agio ddarattia de consimaonalidade, ji
estabdecen quats sdo os lgimacbs par propd-la e quais sdo os geitos de sna disio defiritrua e ménto
Silencion, porérms quanto A0S dernais aspectos PIoCessuars a. serem obseroados omeferénda a essa a@ia
Tondo en wsta, porém, que a nmaiureza do processo dativo a4 essa agio é a mema da agio direta de
S onsticonalidude, é de adotar-se a disciplina desta messe partiadar, exao no que se diferenciam pelo seut
fim imadiato, que ¢ qosto - 4 aglo dida de ironsiitcionalidade usa diraamente & diclaragio de
o onstituconalidude do ato nommdio, @0 passo que 4 aglo dedaraiona de comstitucionalidade visa
Fvetamente & declaragio de onstitucionalidade do ato nommant -, € que &arda a impossibilidade da
apliadio de toda a veferida disopling”.

Na oportunidade, assentou 0 Supremo Tribunal Federal que a sentenga de rejei¢ao
de inconstitucionalidade proferida no referido processo tem valor especifico, afirmando-se que,
no caso de improcedéncia da agdo, tera o Trbunal de declarar a inconstitucionalidade da norma.

Como se sabe, 2 Emenda Constitucional n° 3, de 1993, ao criar a agdo declaratona de
constitucionalidade de lei federal, estabeleceu que a decisdo definitiva de mérito nela proferida -
incluida aqui, pois, aquela que, julgando improcedente a agio, proclamar a inconstitucionalidade
da norma questionada “.. produzird eicaca conm todbs e efeito wculants, relativamente aos demas gdos do
Poder Judcidrio e do Poder Exeagive...” . Por essa razdo, eminentes membros do Supremo Tribunal
Federal, como o Ministro Sepulveda Pertence, tém sustentado que, “gundo abivd em tese a agio
Aelratiia de constitucionalidade, @ mesma orea viculante baverd de ser atribuida & deisio defmitiun da agio

etn deinconstivncionalidade "

Todos esses elementos reforcam o carater diplice ou ambivalente que marca
também a acio declaratéria no plano federal. '

Assim, nio parece subsistir davida de que a agdo declaratéria de constitucionalidade
tem 2 mesma natireza da agio direta de inconstitucionalidade, podendo-se afirmar aré que aquela

[15]

nada mais é do que uma ADIn com sinal trocado

Ora, tendo a Constituigdo de 1988 autorizado o constituinte estadual a criar a
representagao de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo estadual ou municipal em face da

Carta Magna estadual (CF, art. 125, § 29 e restando evidente que tanto 2 representagio de
inconstitucionalidade, no modelo da Emenda n° 16, de 1965, e da Constituigio de 1967/69,
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quanto a  2gao declaratéria de consttucionalidade prevista na Emenda

Constitucional 1° 3, de 1993, possuem ardter diiplice ou ambrualente, parece legiimo conchur que,
independentemente de qualquer autorzagdo expressa do legislador constituinte federal, estdo os
Estados-membros legitimados a instituir a agao declaracéria de constitucionalidade.

"E que, como afimado, na autonzagio para que os Estados instituam a representagao
de inconstitucionalidade, resta implicita a possibilidade de criacio da propria agio declaratoria de
consttucionalidade.

L] Incorporadas as conclusoes do texto publicado in IOB - DCAP, ano I-n° 9, setembro/97, p. 15/21.
3
2157 de 4.9.70, p. 3971 s.

3] BUZAID, Alfredo. Da acdio direta de declaracio de inconstitucionalidade no direito brasiletro, Szo Paulo, Saraiva, 1958, p. 107.
MOREIRA, José Carlos Barbosa. As Partes na acdo declaratdria de imconsritucionalidade. In Revista de Direito da Procuradoria-Geral do
Estado da Guanabara, n. 13 (1964). p. 67 (75-74): CAVALCANTI, Themistocles Brandao. Do Controle de Constitucionalidade. Rio de
Janeiro, 1966, p. 113 s.

"
(4] LEAL. Victor Nunes. Representacdo de Inconstitucionalidade perante o Supremo Tribunal Federal: um aspecto inexplorado. In RDP.
v.13 n° 53-54, jan-jun/1980, p. 25.

5 ' .

(%) O Professor Haroldo Valladdo exerceu o cargo de Procurador-Geral da Reptiblica no periodo de 19.4.1967 a 13.11.1967.
(64 LEAL. Representagio de Tnconstitucionalidade, cit., RDF, 33-54, p. 25 (33).

7 Reclamagciio n° 849, Relator: Ministro Adalicic Nogueira. In RTJ 50, p. 333,

(8] Cf., sobre o assunto, registros da discussio travada no Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, em margo de 1971, In:
Arquivos do Ministério da Justica, n°® 118, p. 23, 1971

1 ¢£. & propésito, MARINHO, Josaphat. Inconstiticionalidade de let - representacdo ao SIF, in RDP 12, p. 150; PEREIRA, Caio Maric
da Silva. Voto proferido no Conselho Federal da OAB, In Arquivos do Ministério da Justica, n® 118, p. 25; CAVALCANTIL, Themistocle:
Brandio. Arguivamento de representagdo por inconstitucionalidade da lel. In RDP, n® 16, p. 169; CARDOSO, Adancto Lucio. Voto n:
Reclamagio. n® 850, RTJ 50, p. 347-8: BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional, 5° ed., S&o Paulo, 1982, p. 69.

(0] Fmbargos na Representagdo n° 1.092, Relator: Ministro Néri da Silveira, RTJ 117, p. 921 s.
1
(] Embargos na Representagao n° 1.092. Relator: Ministro Néri da Silveira, RTT 117, p. 921 (944-945).

(1215, 1 349, Relator: Ministro Aldir Passarinho, RTJ 129, p. 41.

113 Cf., dentre outras, ADIn 716-5, Relator: Ministro Marco Aurélio, DJ de 29.4.92, p. 5606.
(4] Reclamacio n® 167, despacho, RDA 206, p. 246 (247).

15
(1] Cf, a propssito, MENDES, Gilmar Femreira. A¢do Declararéria de Constitucionalidade: a inovagdo da Emenda n 3, de 1993. 1L
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MARTINS, Ives Gandra da Silva e MENDES, Gilmar Ferreira (org.). d¢do Declaratéria de Constitucionalidade. Sao Paulo, 1994, p. 56.
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