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TRIBUTARIO, CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO

DA MEDIDA CAUTELAR EM ACAQ
DECLARATORIA DE
CONSTITUCIONALIDADE

GILMAR FERREIRA MENDES*

1 1 - Consideracdes preliminares
11560

O Supremo Tribunal Federal viu-se confron-
tado com pedido de suspensio proviséria de
ato normativo ja no julgamento da Representacio n?
94, de 17 de julho de 1946, atinente as disposicoes
parlamentaristas constantes da Constituigio do Fsta-
do do Rio Grande do Sul.

Naquela oportunidade, deixou assente o emi-
nente Relator, Ministro Castro Nunes, verbis-

“Devo informar ao Tribunal que o Exmo. Sr.
Procurador encaminhou-me peticio o pedido
formulado pelo Governador do Estado para gue
fosse suspensa provisoriamente a Constituigio,
até o pronunciamento provocado. Mandei jun-
tar aos autos a peticdo, sem despachar. O pedi-
do de suspensdo proviséria ndo poderia ser de-
ferido por analogia com o que se prescreve no
processamento do mandado de seguranca. A
atribuicdo ora conferida ao Supremo Tribunal é
suf generis, ndo tem por objeto ato governa-
mental ou administrativo, sendo ato constituinte
ou legislativo; ndo estd regulada em lei, que, ali-
as, ndo poderia dispor para estabelecer uma tra-
mitagao que entorpecesse a solugdo, de seu na-
tural expedita, da crise institucional prefigu-
rada. Acresce por sobre tudo isso que o poder
de suspender o ato argiiido de inconstitucional
pertence ao Congresso, nos termos expressos do
art. 13, como san¢io articulada com a declara-
¢ao da inconstitucionalidade”®.

A Lei n? 2.271, de 1954, que regulamentou o
processo da representacdo interventiva, previsto no
art. 82, paragrafo tinico, da Constituicio de 1946, fi-
xou, no art. 4%, a seguinte regra:

“Aplica-se ao Supremo Tribunal Federal o rito
do processo do mandado de seguranga, de cuja
decisdo caberio embargos caso ndo haja unani-
midade.”

{1} Rp n® 94, Relator Ministrc Castro Nunes, Archivo Judiciario
85:31 {32).

Essa disposicdo permitiu que o Supremo Tribu-
nal, ainda que com alguma resisténcia, passasse a de-
ferir o pedido de liminar, suspendendo a eficacia do
ato normativo impugnado, em consonincia com a
orienta¢do consagrada na Lei do Mandado de Segu-
ranga®.

Na Rp n® 933 - R], de 5 de junho de 1975, o Su-
premo Tribunal reafirmou essa orientacdo, desta feita
em controle abstrato de normas, deferindo pedido de
medida cautelar requerido pelo Procurador-Geral da
Republica, nos termos do art. 175 ¢/c o art. 22, inciso
IV, do Regimento Interno®,

O eminente Relator, Ministro Thompson Flores,
manifestou-se, expressamente, em favor da. admissi-
bilidade da medida cautelar nos seguintes termos:

“Embora reconhega que a concessao de medida
preventiva, em processo de representagdo possa
suscitar discussio, estou convencido do acerto
de nosso Regimento Interno ao admiti-la, em
seu art. 175 ¢/c o art. 22, V.

2. Em principio, atribuo-lhe plena eficacia, face
a expressa prerrogativa atribuida pela Constitui-
¢ao, em seu art. 120, parigrafo Gnico, ‘c’, ver-
bis:

Art.120.

Paragrafo Gnico - O regimento interno estabele-
cera:

C) 0 processo e o julgamento dos feitos de sua
compeiéncia originaria ou de recurso;’

t enfre tais processos, inclui-se a representacio,
por expressa determinacdo daquela Carta, arti-
go 119, 1, [

3. Forte, pois, no proprio texto constitucional,
proporcionando ele que regulasse o Supremo
Tribunal o respectivo processo, permitiu-lhe,
como sua natural decorréncia juridica, a ado-

(2) Rp 466, Relator: Ministro Ari Franco, RT) 23:1 (8); RP 467,

Relatos: Ministro Victor Nunes, RT] 19:5.

Cuidava-se de pedido de suspensio de execucido formulado
pelo entio Procurador-Geral da Repdblica Ministro Moreira
Alves assim fundamentado: “Tendo em vista a faculdade con-
tida no art. 175, combinado com o art. 22, inciso IV, do Regi-
mento Interno, e por se cuidar de acesso aos Tribunais e
promogdes, remogoes e permutas na Magistratura, o represen-
fante reguer, para garantir a eficicia da ulterior decisio da
causa, (ue seja suspensa a execucgdo dos arligos que sio
objete da presente representac@o” (RT] 76:343).

(3
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cdo de medidas cautelares adequadas & garantia
de plena eficdcia de sua decisio.

4. Dir-se-a que, dada a indole do procedimento
meramente declaratério, sem qualquer forca
executoria, descaberia a antecipacio da provi-
déncia, a qual o préprio julgamento final o teria
for¢a. Penso, todavia, que assim nao é.

5. De fato. Atribui & Magna Carta, privativamen-
te, ao Supremo Tribunal Federal a declaracio
de inconstitucionalidade de lei estadual, através
da representacdo. Caso venha julga-la proce-
dente, a declaragio de inconstitucionalidade é
terminante, inalteravel e irreversivel, Tanto a Lej
4.337/64, que disciplinava o processo, como o
Regimento Internc, art. 180, declaram que do
julgamento se faga comunicacdo 3s autoridades
interessadas, e que, transitado ele em julgado,
se transmita o seu teor ao Senado Federal. Certo
sdo duas providéncias distintas e para fins diver-
sos. Esta tem efeito erga omnes; aguela entre os
que figuraram na lide”™,

Contra esse entendimento manifestou-se o Mi-
nistro Xavier Albuquerque, articulando as seguintes
objegbes:

“(...) Reconheco que o Regimento, induvidosa-
mente, permite ac relator submeter ao Plendrio
ou a Turma, nos processos da sua competéncia,
medidas preventivas necessarias A protecio de
quaisquer direitos suscetiveis de grave dano de
incerta reparacdo ou, ainda, medidas destina-
das a garantir a eficécia da ulterior decisdo da
causa. Ao pedir a suspensio liminar da execu-
¢do das disposi¢bes impugnadas, o eminente
Procurador-Geral, ao que ouvi, invocou o se-
gundo fundamento do preceito regimental. Des-
tinar-se-ia essa providéncia a garantir a eficicia
da ulterior decis3o da causa.

A meu ver, ainda que o Regimento possa ser en-
tendido no sentido de permitir que o Tribunal
suspenda liminarmente a execucac de ato nor-
mativo ou de lei, quando objeto de representa-
¢do de inconstitucionalidade, ainda que assim
possa ser, n2o se desenha, no caso, a hipdtese
figurada no Regimento. Se o Tribunal houver de
declarar inconstitucionais esses preceitos, ao
julgar a Representacdo em definitivo, a suspen-
sao liminar ou a falta de suspensdc liminar de
sua execucao nio alterard em nada, 2 meu ver,
a eficacia do julgado. As normas sergo tidas por
inconstitucionais com o que nao se haverao
constituido direitos de nernhuma espécie com
base nelas. Se atos administrativos houverem
sido praticados, poderao ser desfeitos, porque
fundados em lei declarada inconstitucional.

4y Rp n" 933 (liminar), Rel.: Ministro Thompson Flores, KT
706342 (343).

-0 que me parece, ao fim e ao cabo, é que a de-
cisdo do STF limitar-se-4, eventualmente, a de-
clarar o inconstitucionahdade da lei, mas o fard
num processo de cognicdo abstrata, com inteiro
desconhecimento de eventuais direitos subjeti-
vos envolvidos. ‘

A suspensdo da execucdo de lei declarada in-
constitucional &, pela Constituicio, prerrogativa
do Senado. A meu ver, portanto, o Supremo nido
pode antecipar prestacdo jurisdicional que nio
[he compete dar'em definitivo™™.

A controvérsia sobre a admissibilidade de medi-
das cautelares emn representacio de inconstitucionali-
dade ficou superada com ¢ advento da Emenda n2 7,
de 1977, que acrescentou ao elenco das competén-
cias originarias do Supremo Tribunal o julgamento do
“pedido de medida cautelar nas representacées ofere-
cidas pelo Procurador-Geral da Repdblica” (CF
1967/69, art. 119, 1, p).

A Constituicdo de 1988 manteve inalterada essa
orientagdo, prevendao, no art. 102, [, “p”, a competén-
cia originaria do Supremo Tribunal para julgar “o pe-
dido de medida cautelar das actes diretas de incons-
titucionalidade”.

A Emenda Constitucional n? 3, de 1993, intro-
duziu a acio declaratoria de constitucionalidade, ndo
tendo disciplinado, porém, o cabimento da medida
cautelar.

2. Do cabimento de cautelar em a¢io declara-
téria de constitucionalidade

Como referido, a Emenda n® 3, de 1993, intro-
duziu, ao lado da agdo direta de inconstitucionalida-
de, a acdo declaratoria de constitucionalidade, desti-
nada a dirimir contravérsias relacionadas com a
fegitimidade de lei ou ato normativo federal.

Caberia indagar, assim, se seria legitima a con-
cessao de medida cautelar no dmbito da acdo decla-
ratdria de constitucionalidade.

Seria facil sustentar que, n2o tendo o texto cons-
titucional contemplado expressamente essa possibili-
dade - tal como ocorre com a acao direta de incons-
titucionalidade - ndo deveria admitirse a liminar
nesse processo especial de controle de normas.

Convém ressaltar, de imediato, que, tal como ja
referido, o Supremo Triounal Federal admitiu a utili-
zaciao de liminar no processo de controle abstrato de

(5) Rp n® 933 {iminar), Rel.: Ministrto Thompson Flores, RT)
76:342 (245-346). Deve-se notar gue somente a partir de 1977
- Parccer do Ministro Moreira Alves, D] 16 de maio de 1977,
pp. 3123-3124 - passou a Excelsa Corte, cletivamente, a
emprestar tratamenio diferenciade as decisdes proferidas nas
diferentes formas de argilicio de inconstitucionalidade, reco-
nhecendo a eficacia erga omnes da prontncia de inconstituci-
onalidade proferida no controle abstrato cde normas.
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normas, Mesimo na auséncia de norma autorizativa,
por entender, fundamentalmente, que o poder de
cautela seria inerente a prépria atividade jurisdicional
(RISTF, art. 175 ¢/c art, 22, [X)o,

Esse argumento tem aplicagdo também na agio
declaratéria de constitucionalidade.

Como se sabe, no julgamento da Questio de
Ordemn suscitada na Agio Declaratéria n? 1, enfati-
zou-se a natureza idéntica dos processos de acéo di-
reta de inconstitucionalidade e de agdo declaratéria
de constitucionalidade, como se pode ler na seguinte
passagem do voto proferido pelo Ministro Moreira Al-
ves, verbis:

“A Emenda Constitucional n? 3, de 1993, ao ins-
tituir a2 acdo declaraidria de constitucionalida-
de, ja estabeleceu quais sdo os legitimados para
propd-la e quais sdo os efeitos de sua decisio
definitiva de mérito. Silenciou, porém, quanto
aos demais aspectos processuais a serem obser-
vados com referéncia a essa agio.

Tendo em vista, porém, que a natureza do pro-
cesso relativo a essa acdo é a mesma da aciio di-
reta de inconstitucionalidade, é de adotar-se a
disciplina desta nesse particular, exceto no que
se diferenciam pelo seu fim imediato, que é
oposto - a agdo direta de inconstitucionalidade
visa diretamente a declaracio de inconstitucio-
nalidade do ato normativo, ao passo que a acio
declaratdria de constitucionalidade visa direta-
mente & declara¢do de constitucionalidade do
ato normativo -, e que acarreta a impossibilida-
de da aplicagao de toda a referida disciplina.”

Na oportunidade, assentou o Supremo Tribunal
Federal que a sentenca de rejeicio de constituciona-
lidade proferida no referido processo tem valor espe-
cifico, afirmando-se que, no caso de improcedéncia
da agdo, terd o Tribunal de declarar a inconstitucio-
nalidade da norma. '

A Emenda Constitucional n” 3, de 1993, ao criar
a acdo declaratoria de conslitucionalidade de lei fe-
deral, estabeleceu que a decisido definitiva de mérito
nela proferida — incluida aqui, pois, aguela que, jul-
gando improcedente a agio, proclamar a inconstitu-
cionalidade da norma questionada (“...produzird efi-
cdcia contra fados e efeito vinculante, relativarmente
aos demais érgdos do Poder Judicidrio ¢ do Poder
Executivo...”). Por essa razdo, eminentes membros do
Supremo Tribunal Federal, como o Ministro Seplive-
da Pertence, tém sustentado que, “quando cabivel em
tese a acdo declaratoria de constitucionalidade, a

(6] Rp n” 933 {liminar), Rei.: Ministro Thompson Flores, RTj
76:342 (343). Cf, também, voto divergente do Ministro Xavier
de Alhuquerque, RT] 76, 345-346. Antoriormenle ji haviam
siclo deferidas medidas caulelares nas Represenlacoes [nter-
ventivas 467 (RT) 19, p. 5) e 466 (RT) 23, p. 1) (8).

mesma forga vinculante havera de ser atribuida 3 de-
cisdo definitiva da acdo direta de inconstitucionali-
dade "7,

Todos esses efementos reforgam o carater dipli-
ce ou ambivalente que marca também a acio decla-
ratoria no plano federal.

Assim, ndo parece subsistir davida de que a
agao declaratdria de constitucionalidade tem a mes-
ma natureza da agao direta de inconstitucionalidade,
podendo-se afirmar até que aquela nada mais é do
que uma ADIN com sinal trocado™.

Considerando a natureza e o escopo da acio
declaratéria de constitucionalidade, a eficicia erga
omnes e o efeito vinculante das decisdes proferidas
nesse processo, parece, igualmente, plausivel admitir
a concessdo de medida cautelar, a fim de evitar o
agravamento do estado de inseguranca ou de incerte-
za juridica que se pretende eliminar.

Dai, afigurar-se-nos possivel a concessio de [i-
minar gue assegure a plena aplicacio da lei contro-
vertida até a prondncia da decisdo definitiva pelo Su-
premo Tribunal Federal®.

A providéncia cautelar poderia consistir, iguai-
mente, na suspensdo dos processos ou do julgamento
das acdes que envolvessern a aplicacio da norma
questionada até a decisdo final da acio declaratoria.

Essa dltima solugdo foi adotada pela Comissao
de Juristas'™ que elaborou o anteprojeto de lei sobre
o processo e julgamento da agdo direta de inconstitu-
cionalidade e da agdo declaratéria, tendo-se consa-
grado que a cautelar ha de consistir na determinacio
de que os juizes e tribunais suspendam o julgamento
dos processos que envolvam a aplicacio da lei ou do
ato normativo objeto da acdo até o seu julgamento
definitivo, que, de qualquer sorte, ha de se verificar
dentro do prazo de 180 dias. [ o que dispde o art. 21
do Projeto, verbis:

“Art. 21. O Supremo Tribunal Federal, por deci-
sdo da maioria absoluta de scus membros, po-
dera deferir pedido de medida caulelar na acio
declaratéria de constitucionalidade, consistente

{71 Reclamacio n” 167, Despacho, RDA 206, p. 246 (247).

B I a propdsito, Mendes, Gilmar Ferreira, Acae Declaraléria
de Constitucionalidade: a inovacae da Emenda n¢ 3, de 1993,
fn: Marting, Ives Gandra da Silva e Mendes, Gilmar Ferreira
{org.). Acao Declaratoria de Constitucionatidade, Sao Paulo,
1994, p. 54.

(9 Cf. nosso Agdo Declaratéria de Constitucionalidade: a inova-
¢do da Emenda n 3, de 1993, cil, p. 88.

{10} CL Projelo n® 2,960, de 1997, do Poder Executivo, encami-
nhado ao Congresso Nacional em 07.04.1997. O anteprojeto
foi elaborade por Comissdo de Juristas, presidida pele Profos-
sor Caio Tacite ¢ integrada pelos Professores Ada Pelegrin
Grinover, Alvaro Villaca de Azevedo, Antonio Jamyr
Dall’Agnol, Anlonio Herman Benjamin, Amoldo Wald, Car-
fos Alberto Dircito, Gilmar Ferretra Mendes (Relator do Ante-
projeto), Luis Roberto Barroso, Manoel André da Rocha,
Roberto Rosas, Ruy Rosado de Aguiar Janior.
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na determinacio de que os juizes e os Tribunais
suspendam o julgamento <os processos que en-
volvam a aplicacdo de let ou do ato normativo
objelo da a¢io até seu julgamenic definitivo.

Paragrafo (inico. Concedida a medida cautelar,
o Supremo Tribunal Federal fard publicar em se-
cdo especial do Diario Oficial da Unido a parte
dispositiva da decisio, no prazo de dez dias, de-
vendo o Tribunal proceder ac julgamento da
acdo no prazo de 180 dias, sob pena de perda
de sua eficacia.”

Se adotado pelo Congresso Nacional, referido
instituto ha de se constituir em valioso instrumento cle
economia processual, porquanto permitird que o Su-
premo Tribunal Federal conceda cautelar com o es-
copo de suspender os processos que envolvam a apli-
cagdo da lef ou do ato normativo questionado por um
orazo adequado para a solugdo da controvérsia cons-
titucional.

De qualguer forma, convém cbservar que, inde-
pendenternente da positivagdo do instituto no direito

ICMS: EXONERACAQ DAS EXPORTACOES
E TRIBUTACAO AMPLA DAS
IMPORTACOES

MISABEL ABRFU MACHADRCQ DERZT

1 ) Héaquem considere inadequada a tributagdo

550 das importacoes. Ha mesmo quem Inquine
L1552 qo inconstitucional a Lei Complementar

87/96, na parte em que ela determina a inci-
déncia ampta do imposto estadual - ICMS - sobre as
operacoes de importagiic, promovidas por pessoa fi-
sica, sem habitualidade e para consumo (art. 4%, para-
grafo Gnico, | e II). Estio em jogo os dispositivos da
Constituicdo, especialmente as normas constantes do
art. 155, 1, e 155, § 22, 1X, “a”. QO primeiro tem reda-
cio muito ampla e autoriza os Estados a tributar as
importac@es, em sentido genérico, concedendo-lhes
competéncia para instituir impostos sobre:

“11 - operacdes relativas a circulagdo de merca-
dorias e sobre prestacfes de servigos de trans-
porte interestadual e intermunicipal e de comu-
hicacdo, ainda que as operagdes e as prestagdes
se iniciem no exterior;”

Pode se ver no outro dispositivo {constante do
art. 155, § 29, 1X, “a”), essa a grande questdo, uma li-
mitacao, restringindo-se a competéncia estadual & in-
cidéncia do imposto nas operagdes de importagdo,

ordinario, o argumento decisivo em favor da adogdo
da cautelar em acdo declaratéria advém da prépria
especificidade do instituto, destinado a solver contro-
vérsias constitucicnais de grande magnitude entre os
diversos 6rgdos judiciarios, administrativos e poii-
ticos. :

Assim, ha de se entender que da propria compe-
téncia que se outorga ao Supremo Tribunal Federal
para decidir, com eficacia erga omnes e efeito vincu-
lante, a acdo declaratoria de constitucionalidade, ten-
do em vista a necessidade de definigdo de uma con-
trovérsia constitucional, decorre também a atribuigdo
para conceder cautelar que, pelo menos, suspenda o
julgamento dos processos ou seus efeitos até a prola-
¢do de sua decisdo definitiva.

* Procurador da Repiblica, Professor Adjunto da Uni-
versidade de Brasilia - UnB. Mestre em Direito pela
Universidade de Brasilia - UnB. Doutor em Direflc
pela Universidade de Miinster, Repiblica Federal da
Afemanha - RFA.

feitas por estabelecimento comercial contribuinte?
Pensamos que nide. Eis o teor da norma constitucio-
nal:

“Art, 155, § 2% ..
IX - incidira também:

a) sobre a entrada de mercadoria importada do
exterior, ainda quando se tratar de bem destina-
do a consumo ou ativo fixo do estabelecimento,
assim como sobre servico prestado no exterior,
cabendo o imposto ao Estado onde estiver situ-
adlo o estabelecimento destinatério da mercado-
ria cu do servico;”

£ sabido que jurisprudéncia anterior a Constitui-
cio de 1988 exclufa da incidéncia do tributo estaduai
{0 ICM} os bens de capital importados por fabricantes
para seu proprio uso. De longa data, o 5TF ndo os
considerava  “mercadorias  em  circulagdo” (RE
79.951, de 1975, RTJ, 78/215; e RF, 250/111 e seg.),
em uim contexto em que a sua aquisigdo ndo gerava
crédito para o estabelecimento importador. E natural,
para aliviar os rigores de um principio da ndo-cumu-
latividade mal compreendido a época, restrito ao
chamado erédito “fisico”, que tal jurisprudéncia ti-
vesse prosperado. Parece-nos que a Constituicdo de
1988 quis apenas afastar aquela jurisprudéncia, que
se tornara inadequada i luz do novo ordenamento,
da nova ordem juridica. Por isso mesmo ela ndo se
utiliza das expressbes tdo-somente, ou exclusiva-
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