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¢ vantagens “c¥e seus servidores a prestagBo vai incidindo sucessivamente sobre as parcelas
em atraso qiiingilenal e respectivos juros” (cf. RDA 111/168).

B essa prescrigio somente ocorrerd de 1985 em diante, nos termos das manifestagBes
do Supremo Tribunal Federal, antes citadas e do enunciado de Stmula 443: “A prescrigio
das prestagbes anteriores ao periodo previsto em lei ndo ocorre quando nfo tiver sido
?:S%lﬂlil;,’ antes daquele prazo o préprio direito reclamado, ou a situagio jurfdica de que ele

'Ipcldlrio, certamente, os juros e a corre¢do monetdria devides, inclusive por se tratar
de divida de valor, de natureza alimentar.

16. De qualguer modo, ainda que se admitisse, ad argumentandum, que se tivesse
consumado a prescrigio, tal fato juridico de nada impediria a revisdo, ex officio, do ato de
reforma, por parte do Poder Ptblico. ’

’ E principio comezinho do Direito Administrativo, consagrado pelo enunciado dz ‘duas
Stimulas do Eg. STF (ns. 346 e 473), que a Administragio Pdblica pode — e deve —
rever seus prOprios atos, revogd-los ou anulilos, o que, segundo ligho incontrastada da
douirina e da ']ur1§_prudéncia, pode ser feita de oficio ou por provocagao do interessado.

Se esse jé néo pode exigir, por ter tido encobertas sua pretensfo e sua agfo, pode a
Admlmstrag'ac_)' Piiblica, por provocagio ou sem ela, proceder & revisfo. ’

A reviséo, _conforme antes sublinhado, envolve poder ou direito potestativo, nunca
sujeito a prescricdo mas, quandoe previsto em lei ~ o que nfo ocorre na espécie — a prazos
de decadéneia, caducidade ou preclusio. :

A Formulagéo 222 do DASP enuncia: “A nulidade dos atos administrativos pode,
a qualquer tempo, ser declaracda pela prépria Administragio’” (o grifo é nosso).

. Como vimos alguns trechos antes, o que & suscetivel de declaragio ou de desconsti-
tuicio de oficio, ndo estd sujeito a convalidacdo por transcurso de tempo.
. Nem seria, outtossim, ratificdvel o ato, eis que eivado de invalidade, ¢ ndo de mera
irregularidade,

E .mistm' sublinhar, também, que mesmo que se tratasse de ato administrative anuldvel
(categoria que Hely Lopes Mezirelles niio aceita no campo do Direito Administrativo: ob. cit.,
p. 183), a degretagﬁo de oficio, pela Administraggo Piblica, caberia, eis que a anulabilidade
fraduz, no Direito Piblico, tdo-somenle, as caracteristicas da presuncdo de legitimidade e de
imperatividade, do ato administrative, que produziu efeitos até ser desconstituido.

A aceitagfo da existéncia da anulabilidade no Direito Pdblico, limitada &4 produgio de
efquos enquanto nfio se dé a anulagfo, e a sujeicdo, no mais, ao regime de nulidade (j4 que
o interesse ptiblice assim o exige), permite essa posigo harmonicsa: prescrigio qiiingitenal
progressiva dag prestagbes periédicas de ordem patrimonial; imprescritibilidade do direito
ou poder, que se insere no nosso estatuto de servidores ou de administrados; e do direito
ou poder da Administragdo de rever, sob o aspecto da legalidade, seus préprios atos viciados.

17. Em concluséic podemos afirmar que nenhum prazo preclusivo ou prescricional
se venceu, que impeca o interessado de exigir sua pretenséio e de agir; e a Administracio
Pablica de rever a posigdo daquele, facultando-lhe, por conseguinte, juntar novos elementos
que comprovem a base de sua postulagdo.

de acentuar-se que, tendo em vista o préprio teor dos pareceres da Consultoria-Gexal
da Repubhc}a, nao se pode falar de esgotamento cu exaurimento da via administrativa, eis
que clas prdprias, chanceladas pela aprovago da Chefia do Executivo Federal, sfo expressas
em ag[mmr a atuaclo do interessado, na comprovagio de seu direito, uma vez superada a
questdo da prescricBo, que sabemos inexistente,
Rio de Janeiro, 8 de maio de 1986,

PARECERES

LEI MUNICIPAL *
CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE

GILMAR FERREIRA MENDES
Procurador da Repiblica

1. Trata-se de representacdo pela qual o Exmo. Sr. Procurador-Geral submete a exame
e julgamento do STF & argliciio de inconstitucionalidade da Resolugio 267/83, da Chmara
Municipal de Aracruz, que introduziu alteragio no Regimento Interno daquela Casa Legis-
lativa, estabelecendo que, em caso de empaie nas eleigdes da Mess, “serd proclamado ven-
cador o concorrente mals votado nas eleigbes municipais’”. Alterou-se, assim, o critério entiio
vigente segundo o qual, em caso de empate, setia considerado eleito o mais idoso. Ressaltou
o Bxmo. Sr. Procurador-Geral da Repblica, que a “representagiio envolve, ji quanto & preli-
minar de sua admissibilidade, §4 no que toca ac mérito da argliicio de inconstitucionalidade
suscitada, questSes relevantes sobre as quais parece conveniente e oportuna ao represen-
tante provocar a decisdo de Alta Corte”. Acentuou 5. Exa. que, ndo obstante o entendimento
do Excelso Pretério no sentido da invalidez das normas constitucionais que atribuiram aos
Tribunais locais o controle, por acio direta, da constitucionalidade de leis municipais ¢ a
despeito da expressiio literal do ast. 119, 1, “1”, CF, que limita o objeto da representagfio
pot inconstitucionalidade do Procurador-Geral da Reptiblica, perante o Supremo Tribunal
Federal, a0 “ato normativo federal ou estadual”, existem valiosos pronunciamentos que
entendem dever as normas municipais ter-se por subentendicas na mengBo acs autos norma-
tivos cstaduais. Foram mencionados, a propésito, os votos proferides pelos eminentes Mins:
Cunha Peixoto & Rafael Mayer (RE 92.169, RT] 103/1.085).

2. Solicitadas as informag@es, o ilustre Presidente da Camara de Vereadores de Aracruz,
a0 presté-las, sustentou a plena regularidade & adequagdo do ato normativo impugnado (fls.).

3. No RE 92.169-SP defendeu o Min. Cunha Peixote a competdneia do STF para
conhecer da argiiigio de inconstitucionalidade de lei municipal sob os seguintes fundamentos,
in verbis:

“Trata-se, na hipdtese sub judice, de argilicio de inconstitucionatidade de lei municipal
om face da Constituicio Federal, Neste caso, esta Colenda Corte foi além, ao aceitar o voto
do eminente Min., Moreira Alves, que sustentou ser inaplicdvel, quando se trata de incons
titucionalidade de lei municipal, o controle por via direta.

Escreveu S. Exa. “...o controle de constitucionalidade in abstracto (principalmente
e pafses em que, COMO O 10880, 88 admite, sem restricBes, o incidenter tantum) & de natu-
reza excepcional, e s6 se permite nos casos expressamente previstos pela propria Constituigao,
como comsectério, alids, do principio da harmonia e independéncia dos Poderes do Estado.
Nzo hd que se falar, portanto, nesse terreno, de omissic da ConstituicBo Federal que possa
ser preenchida — principalmente quando se frata, como no casc, de meio de controle
para a preservacio da obediéncia dela — por norma supletiva de Constituigio Estadual. Se
nem o STF pode julgar da constitucionalidade, ou nfo, em tese, de lei ou ato normativo
municipal diante da Constituiciio Federal, como admitir-se gue as Constituicdes Estaduais,
soh o pretexto de omissio daquela, déem esse poder, de natureza, como disse, eminente-
mente politica, aos Tribunais de Justica locais, e, portanto, ao préprio STF, por via indireta,
em grau de recurso exiraordindrio? ‘

“Qcotre, pois, no caso, impossibilidade juridica que reconheco de oficio” (RT] 93/462).

“Demos nossa adesfo a ests pronunciamento, mas, em face da gravidade da concluséo
e a importincia do tema, resolvemos reexaminé-lo.

* parecer na Representagiio por Inconstituclonalidade 1.252-ES.



80 PARECERES RDP-80

“E, fora a assertiva de ser impossivel o suprimento da omissio por via de norma
supletiva da Constituigdo Estadual, tio mals, data venia, discordamos de S. Exa.

“E que nossa Constitui¢8o, embora postulando & independéncia e harmonia dos Poderes,
fex do Judicidric um Superpoder, pela prerrogativa que lhe concedeu de considerar incons-
tituclonals e, portanto, sem efeito, as leis e os atos dos demais Poderes. A forma pela qual
este Superpoder € exercido constitul uma determinaciio da prépria Constituigio e, conse-
glientements, ndo se pode dizer que, fixados dois sistemas pela Constituigdo, um é o normal
& 0 outro excepcicnal, Ambos esifo colocados no mesmo pé de igualdade e, se se pudesse
considerar anormal um deles, seria, sem didvida, a nosso ver, o método difuso, pois nele
se permite que um Juiz de primeiro grau decrete a inconstitucionalidade de um ato do Chefe
do Poder Executivo, enquante que, no sistema concentrado, esta atribuigho pertence &
clpula do Poder Judicidrio — STF.

“A expresso lteral da norma constitucional que estabelece o controle constitucional
pelo métode concentrado {art. 119, I, “I'") é, sem ddvida, lacunosa, ac omitir referéncia &
lel ou ato normativo municipal.

“Acontece, porém, que os municipios sfo entidades polftico-administrativas e, conse-
glientemente, parte integrante da Unifio, ¢ que o STF foi erigido em guardifio da Const-
tuiglo.

“Nfo seria légico que os desvios constitucionais das leis e atos normativos federais
e estaduais estejam sob o crivo direto do STF, através de representagfio do Procurador-Geral
da Reptiblica, e os municipios fiquem sobranceiros a esta espécie de censura.

“Assim, o siléncio da Constituigho relativamente s leis municipais obriga o STF a
enfrentar o problema, preenchendo a lacuna pela interpretagiio integradora da plenitude
do sistema. E este imp@e que as normas constitucionais sejam controladas pelo mais Alto
Poder Judicidrio do Pafs, scjam elas federais, estaduais ou municipais.

“Na verdade, as leis contrdrias & Constituigio sfo absolutaments nulas, ¢ nfo seria
possfvel que uma lei municipal, maculada de tal vicio, pudesse prevalecer para sempre,
apenas porque os municipios ngo a impugnaram,

“Por outro lado, tem, hoje, foros de cidade, entre os Doutores, que qualquer autori-
dade estd obrigada a zelar pela constitucionalidade das leis e, assim, um Prefeito tem o
poder-dever de negar cumprimento a uma lei inconstitucional, defendendo, desta maneira,
a Constituigio.

"“Nao ¢ possivel, assim, que, dentro da sistemdtica brasileira, se negue ao Procurador-
-Geral da Repiblica o direito de acionar o STF para, diretamente, invalidar uma lei que
traga tal defeito, apenas porque ¢ da érbita municipal e a ela nfio se referiv a Constituicio.

“Nem se objete que a competéneia do STF € de oxdem constitucional, porque aqui,
a nossc ver, se trata de competéneia implicita, cu por forga de compreensio, que plena-
mente se justifica e fol muitas vezes reconhecida pela Excelsa Corte, como assinalava o
saudoso Min. Luiz Gellotti, escreveu S. Exa.: “...a competéncia implicita, ou por forga
de compreensio, fol em face da Carta de 1891, muitas vezes admitida pelo STF, quer no
tocante as suas afribuicfes origindrias, quer relativamente as da Justica Federal.

“Quanto & estas, & de lembrar o que ocorreu com relaglo ao processo e julgamento
dos crimes que interessam & Administragio Federal (peculato, moeda falsa, contrabando,
etc.}, A Constituicio de 1891 ndo cogitara da competéneia da Justica Federal para proces-
sé-los ou julgd-los. Apesar disso, o Supremo Tribunal considerou” implicita essa compe-
téncia, como decorrentz da indole do nosso sistema federativo (v. Acérddo de 27.10.1894,
em Mendonga de Azevedo, A Constituicio Federal Interpretada) e logo se seguiu o pronun-
ciamento do legislador, consagrando essa Jurisprudéncia, na Lei 221, de 20.11.1894.

“E no tocante & competéneia origindria do Supremo Tribunal, este a reconheceu em
mais de uma hipétese ndo prevista expressamente pela Constituicio de 1891.

“Assim, para a homologagfio de sentencga estrangeira. Assim para o habeas corpus
que se¢ fundasse em coagdo do Presidente da Repiblica ou de Ministro de Estado. E assim,
também para ¢ habeas corpus no caso de partir a coagdo de um tribunal estadual ou de um
juiz federal” (RTJ 57/477). - ‘

“A estes exemplos podemos acrescentar o decorrente da decisfio proferida na Queixa
Crime 208, norma ainda hoje dominente no STF, de que “nos processos por crimes contra
a honta, em que forem querelantes pessoas que a Constituigio sujeita A jurisdigio do STF,
compete a este o julgamento da excecfio da verdade, quando oposta e admitida’,

“No caso enunciado, o Supremo Tribunal reconhecen a constitucionalidade do art. 85
do CPP, embora a Constituigio atribua ac STF a competdncia apenas para processar e

" julgar originariamente, nos crimes comuns e de responsabilidade, os Ministros de Estado,
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membros dos Tribunais Superiores da Unido e dos Tribunais de Justica dos Estados, dos
Territérios e do Distrito Federal, os Ministros do Tribunal de Contas da Unido e os Chefes
de missdo diplomética de cardter permanente.

“A Constituicdo nfo se refere & exceptio veritatis ¢ este, como € sabido, nfio representa
sequet uma reconvengdo, pols ndo visa a agredir o autor, tento que o reconhecimento da
excecfo néo levard & condenagiio do querelante.

“Acolhendo esta tese — de ser o STF competente para, por agio direta, examinar a
constitucicnalidade ou néo de lei municipal em face da Constituigio Federal — escreveu
Frederico Marques:

“A omissdo do mandamento constitucional, que sé6 menciona lei federal ou estadual
(2 ato normativo federal ou estadual) nfio impede que se estenda ao Ambite do municipio,
o que ali estd escrito, pois, a fortlori hd de poder-se a lei ou ato normative municipal que
vulnera a Constituicdo da Repiblica” (Reforma do Poder Judicidrio, vol. 1.°, p. 316, n. 175).

“A titularidade para a argilicdo de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo por
agfio direta € do Procurador-Geral da Repiblica.

“Dal conhecer do recurso e lhe dar provimento para anular agio e, conseqlientemente,
o Act6rdiio recorrido, tanto pela falta de titularidade do Procurador do Estado para propor
a acflo, como pela incompetdneia do Tribunal a que para julgéla, j4 que se trata de incons-
titugionalidade da lei municipal em face da Constituicio Federal” (RTJ 103/1.102-1.104).

No mesmo sentido pronuncicu-se o Min. Rafael Mayer, in verbis:

“Tenho por vélida a tese do doute Relator no sentido de ser implicita a competéncia
do STF para julgar — e exercitdve!l pelo Procurador-Gersl da Repiblica — a agfio direta
para a declaragdo da inconstitucionalidade de leis municipais em tese, pois a interpretagfio
construtiva faria compreender no &mbito do estadual os seus componentes municipais.

“Dir-se-ia, em detrimento da tese, que o propésifo do constituinte cortesponderia ao
limite verbal, pois ai confinaria com a prdpria Federagio, que somente ela estd em causa,
e nfo os municipios que nBo comparecem A sua composi¢io.

“Todavia, ao formal se deve sobrepor a realidade de exigéncias incontorndveis, Pela
sua autonomia, também, constitucionalmente reconhecida, o Municipio tem atividade legi-
ferante significativa, que pode interessar & prépria Federagio como um todo, bastando ver
a sua integragdo no Sistema Nacional Tributdrio e as possiveis repercussfes que, neste,
as suas normas possam causar’,

4. A despeito dos pondercsos argumentos deduzidos em favor da agio direta de
inconstitucionzlidade da lei municipal perante o Excelso Pretério, a tese parece emconfrar
obstdculos intransponiveis na prépria sistemética do controle “concentrade™ de constitu-
cionalidade. O controle de constitucionalidade, tal como conhecido hodiernamente, teve sua
origem na interpretagdo perfilhade por Marshall do disposto no art. 6°, cliusula 2, da
Constituigfo Americana, no célebre caso Marbury vs. Madison (1803), no qual se assentou,
de forma definitiva, o principio da supremacia da Constituigiio (Mauro Cappelletti, O Con-
trole Judicial de Constitucionalidade das Leis no Direitoc Comparado, 1984, pp. 45-47; Carl
Brent Swisher, DecisGes Histéricas da Corte Suprema, 1964, pp. 10-14; cfr. também Alexan-
der Hamilton, James Madison e John Jay, O Federalista, UnB, 1984, pp. 577-578). Surgia,
assim, o método de controle judicial de constitucionalidade que a doutrina viria a chamar
de “sistema difuso”, de vez que o poder de controle, atribuido a todos os Srghos judicidrios
integrantes do ordenamento juridico, & exercitado incidentalmente nas decisbes das causas
de sua competéncia (Cappelletti, ob. cit,, p. 67). O métedo de controle de constitucionalidade
“difuso ou por via de excegdo nio carece de disposigho expressa no texto constitucional,
afigurando-se, as mais das vezes, implicito no prdprio ordenamento juridico. Nesse- sentido,
observa Kelsen que, “se a Constituigfo nada preceitua sobre a questio de saber quem hd
de fiscalizar a constitucionalidade das leis, os érgSos a quem a Constituicio confere poder
para aplicar as leis, especialmente os tribunais, portanto, sdo por isso mesmo torrados
competentes para efetuar esse controle” (Teoria Pura do Direito, 1974, p. 368).

5. A adoglio pura e simples do método “difusc™ do centrole de constitucionalidade
por sistemas jurfdicos nfo dotados do mecanismo do stare decisis mostrou-se, todavia, prlee-
mética, uma vez que os efeitos da declaragio cinglamese & hipétese decidida. Ademais, a
declaragio de inconstitucionalidade de um ato normativo por determinados juizes ou
tribunais, nesses sistemas, nfo impedia a aplicagio daquela regra por outros jufzes ou
tribunais (Cappelletti, ob. cit, pp. 77-78). Os inconvenientes do sistema “difuso” foram
superados, de inicie, com a introdugdio de instrimentos que atribufram eficdcia erga omnes
as decisSes das Cortes Superiores em matéria constitucional (Cappelletti, ob. cit., p. 87).
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6. Nic obstante a possibilidade de se adotar férmula substitutiva do stare decisis,
desenvolveu-se em determinados pafses o chamado controle judicial direto ou concentrado
(v.g., ConstituigAc austriaca, 1920-29; Lei Fundamental de Bonn, 1949; Constituigdo italiana,
1947), segundo © ‘qual se atribui exclusiva e expressamente a um érgdo judicidrio o exer-
slcio do controle de constitucionalidade in abstracto. Diversamente do método “difuso”, que
tem em vista a inconstitucionalidade de forma incidental, em face do caso concreto, o
sisterma judicial concentrado outorga ao érgho judicldrio um auténtico poder politico, assu-
minde tal atividade verdadeiro cardter legislativo sinda que indole negativa (Gesetzgebung
oder negative Gesetzgebung), (Cappelletti, ob, cit,, pp. 89-90; cfr. também Otto Kimminich,
“Verfassungsgerichtsberkeit und das Prinzip der Gewaltenteiiung” in Auf dem Weg zum
Richicrstaat, Herderbiicherei, Munique, 1979, pp. 77-78; Erhard Mock, “Richter machen
Politik”, in Auf dem Weg zum Richterstaat, p. 174). Vé=e, assim, que a adoglo desse
sistema representa nfo a simples eleiclo de um método de controle de constitucionalidade,
mas a escotha de um modelo constitucional préprie, que atribui ao Juiz o poder de dar
conformagio s formas politicas, como jd chservado por René Marcic hé& mais de 20 anos
(“Die politischen formen bewegen sich auf die Gestalt des Richters zu”). {Erhard Mock,
art, cit., ob. cit., p. 170), desconhecendo, &s vezes, até mesmo 08 tradicionals principios da
“political-questions-Doktrin” e “judicial-self-resiraint” (Kimminich, oh. cit.,, p. 78; Erwin
Stein, “Vergassungsgerichtliche Interpretation der Grundrechte als Konkretisierung des
Rechisstaates”, ob. cit, p. 94). Prova da formiddvel terefa politica desempenhada pelos
Tribunais Constitucionais é a definicsic formulada pela Corte Constitucional alema (Bundes.
verfassungsgericht) a respeito dessa espéeie de jurisdigdo, in verbis:

“A jurisdigdo constitucional diferencia-se de qualquer outra jurisdigho (v.g., da juris
dicdo civil, penal ou administrativa) fundamentalmente pelo fato de se ocupar de uma
controvérsia jurfdica peculiar, que é a controvérsia juridica de cardter politico. Entende-se
por controvérsia jurfdica de carater politico aquela na qual se discute o Direito Politica e o
Politico (das Politische) em si mesmo é transformado no ponto central do pronunciamento
jurisdicional'’.

“Die Verfassungsgetichtsbarkeit unterscheidet sich von jeder anderen Gerichtsbarkeit
(z.B. der Zivil, Straf — und Verwaltungsgerichtsbarkeit) grundsiitzlich dadurch, dass sie
allein es mit einer besonderen Art von Rechtsstreitigkeiten, nimlich den, politischen Rechits-
-streitigkeiten zu tun hat. Unter politischen Rechtsstreitigkeiten sind dabei solche Rechtsstrei-
tigkeiten zu verstehen, bei denen iber politisches Recht gestritten und das Politische selbst
anhand der bestehenden Normen zum Gegenstand der richterlichen Beurteilung gemacht
wird” (Kimminich, art. cit., ob. cit,, p. 78},

Também Cappelletti, ao investigar as razGes que determinaram o surgimento e desen-
volvimento métode “concentrade” de conttole, destaca as especificidades do modelo; nos
seguintes termos, in verhis: .

“Certo é que as normas das ConstituigSes modernas sfio algo de profundamente dp{erso
das usttals normas de lei, que os juizes das Cortes Supremas européias, chegados jd ac
cume ou ao término de sua longa carreira na Maglstratura, foram, por decénios, habituados
a interpretar, a observar € a fazer observar, com uma técnice h.ermgnéutlca que refoge
daguele tipo de policy-making decisions que estio, inevitavelmente, implicadas, ao invés, em
uma atividede de controle da validade substancial das leis e de atuagdo da norma consti-
tucional. As ConstituigBes modernas nio se limitam, na verdade, a dizer estaticamente o que
é o direito, a “dar uma ordem” para ums situagio social consolidada; mas, diversamente
das lois usuals, estzhelecem e impBem, sobretudo, divetrizes e programas dindmicos de agdo
futara. Flas contém a indicaciio daqueles que sHo os supremos valores, as rationes, o5
Griinde da atividade futura do Estado e da sociedade: consistem, em sintese, em muitos
casos, comto, incisivamente, costumava dizer Piero Calamandrei, sobretudo em uma polémica
contra o passado e em um programa de reformas em diregdo ao future. Disto decorre que
a atividade de interpretagfio e de atuagiio da norma constitucional nfo &, absolutamente,
uma atividade a que possa, sempre, julgar-se preparado sobretudoe o juiz “de carreira”,
amadurecido nas salas fechadas dos tribunais onde, dos tumultuosos acontecimentos e das
exigéneias que prorrompem da sociedade, ndo entram, com freqiiéncia, senfo os ecos atenua-
dos, A stividade de interpretagio e de atuagfo da norma constitucional, pela natureza
mesma desta norma, &, ndo raro, uma atividade necesséria e acentuadamente discriciondria e,
lato sensu, eqiiitativa. Ela é, em suma, uma attvidade mais préxima, is vezes — pela vas-
tiddo de suas repercussdes e pela coragem ¢ a responsabilidade das escolhas que ela neces-
seriamente implica — da atividade do lepislative e do homem de governo que da dos
julzes comuns: de maneira que podese bem compreender como Kelsen na Austria, Cala-
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mandrei na Itélia e outros nio potcos estudiosos tenham considerado, ainda que, errada
mente, em minha opinifo, dever falar aqui de uma atividade de natureza legislativa (“Gesetz--
gebung” ou, pelo menos, “negative Gesetzgebung') antes que de uma atividade de natureza
propriamente jurisdicional” (ob. cit., pp. 3890).

7. Tais consideragBes estdo a demonstrar que o controle judicial de constitucionalidade
conc_entrado‘optorga ao Poder Judictdrio uma excepcional atividade de natureza politica
ensp_]ando duw.das so_bre a possibilidade de se ampliarem os limites fixados no texto consti-,
tuclor'xal por via de interpretacdo, em face do prineipio da corregiio funcional (funktionelle
chhtlgkelt), que recomenda o rigoroso respeito as fungdes atribuidas (Konrad Hesse, Grund-
riige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland, Heidelberg, 1982, p. ,27).

' 8. Embora o constituinte republicano tenha buscado inspiracio no Direite norte-ame-
ricano, a evolugio do controle de constitucionalidade no ordenamento juridico brasileiro
assumiu carecteristicas préprias. O Dec. 510, de 22.6.1890, instituiu o recurso para o
Supremo Tribuna[_ Federal da decisfio da justica do Estado, em t¢ltima instincia, “quando
se conestar a val.xdade de leis ou atos dos governos dos Estados em face da Constituicfio
ou dlas leis federais, e a decisdio do Tribunal do Estado considerar vélidos s atos ou essas
leis impugnadas’ (art. 58, § 1.°, “b™). Posteriormente, o Dec. 848, de 11.10.1890, instituiu
de fo‘rma_expressa, o sistema de controle por via de excegfo, estabelecendo que “na guardaj
3 aplicagdo da Constituicic e das leis nacionais & Magistratura Federal s& intervird em espé
cie ¢ por provocagdo da parte”’. Tal orlentagfio foi mantida pela Cartz Magna de 1891 (aris.
59, §_ o, e SQ). A qu 221, de 10.11.1894, veio completar o sistema difuso de controle de
constitucionalidade, fixande, no art. 13, § 10, que “os juizes e tribunais apreciaro a vali-
dade d'as leis ¢ regulamentos e deixarfio de aplicar aos casos ocorrentes as lels manifesta-
mente inconstitucionais e os regulamentos manifestamente incompativeis com as leis ou com
a Constlﬁtun;at) {Alfredo Buzaid, Da A¢fio Direta, 1958, pp. 30-31; Celso Agricola Barbi

Evolugdo do Controle da Constitucionalidade das Leis no Brasil”, RDP 04/35; Ronaldo
Polletti, Controle de Consiitucionalidade das Leis, 1985, p. 90). ’ '

9. A Constituiggo de 1934 inovou significativamente o sistema de controle, estabele-
cenda o guorum especial para a declaragBo de inconstitucionalidade nos Tribunais (art. 179)
e admitindo a suspensdo de execugfio pelo Senado Federal da lei declarada inconstitucional
pela Excelsa Corte (art. 91, IV). :

I?ode-se atribuir, destarte, eficdcia erga omnes 2 declaracio de incanstitucionalidade
profer:da pelo Supremo Tribunal Federal. E, foi com a Constituigio de 1934 gque se intro-
duzmy entre nés, ainda que de forme incipiente, o conirole de constitucionalidade por via
de aglo, atribuindo eo Procurador-Geral da Repiiblica a legitimidade para provocar o exame
do Supremc Tribunal Federal sobre a constitucionatidade da lei declaratéria da intervengio,
no caso de violagfio zos chamados principios constitucionais sensfveis (art. 12, § 27, c/c
art. 7°, I, a a h), (Ronaldo Polletti, ob. cit.,, p. 93; Barbi, art. cit, p. 38). A Constitt’lic}ﬁo
E:ie 1946 preservot, em linhas gerais, o sistema de Constituicio de 1934, condicionando a
intervengio fec_ieral, na hipétese de violagBio aos principios sensiveis (art. 7.5, VII), & prévia
declaragdo de inconstitucienalidade pelo Supremo Tribunal Federal do ato de governo esta-
dual} su_bmetldo a seu exarmie ¢ julgamento mediante representagio do Procurador-Geral da
Reptblica (art. 8.°, pardgralo iinico).

10. A EC/1.6, de 26.11.65, introduziu, dentre as atribuigBes do STF, & competéncia
para processar e julgar originariamente a representagio do Procurador-Geral da Repiiblica
por inconstitucionalidade de lei ou ato normativo federal ou estadual (CE/1946, art. 101 I
‘.‘k”), e‘sten‘dendo o controle diretc as leis federais e desvinculando o exercicio da agﬁone'
1nc9rxst1tucmnalidade do processo interventivo {Celso Ribeiro Bastos, Curso de Direito Consti-
tucional, 1982,.13. 65; Celso Agricola Barbi, art, cit., p. 41; Ronaldo Polletti, ob. cit., p. 96).
A:deto‘u-se, assim, ao lado de amplo sistema de controle difuso, o julgamento da constitu-
cionalidade da norma federal ou estaduzl, em tese, sem outra finalidade que ndo a de
preservar o ordenamento jurfdico da intromissfo de leis com ele incompativeis.

1. A Exposicio de Motivos do Projeto de Emenda subscrita pela Ministro da Justiga
dedicou o seguinte trecho ao novo instituto, in verbis:

“Ao lado desse conjunto de providéncias, outras foram aventadas em diregfio oposta:
a do _refgrgo ,c}a competénecia do Supremo, através de dois novos institutes de “legitimidade
constitucionsl”, que ele mesmo propds: a) “uma representacho de inconstittcionalidade de
fei federaI: em tese, de exclusiva iniciativa do Procurador-Geral da Repiblica, & semelhanga
do que existe para o direito estadual {art. 8.2, pardgrafo dnico, da CF)”; b} “uma prejudicial
de inconstitucionalidade, a ser suscitada, exclusivamente, pelo préprio STF ou pelo Procura-
dor-Geral da Reptiblica, em qualquer processo em curso perante outro Juizo.
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“A “representacfo”, limitada em sua “iniciativa”, tem o mérito de facultar desde a
definiciic da “controvérsia constitucional sobre leis novas, com economia para as paries,
formando precedents que orientard o julgamento dos processos congéneres”. Afeigoa-se, no
rito, Bs “representagbes” de que cuida o citado preceito constitucional para forgar o
cumprimento, pelos Estados, dos “principios” que integram a lista do inc. VII do art. 7.°
de algum modo a inovagfio, estendendo a vigildncia &s “leis federais em tese”, completa o
sistema de pronto resguardo da lei bésica, se ameagada em seus mandamentos” (DCN
de 5.11.65, p. 9.297),

Embora o decumento aludido fizesse mencio tdo-somente 2 lei federal, o Projeto de
Emenda j4 se referia expressamente = “lei ou ato de natureza normativa federel ou esta-
dual”’, Todavia, ndc cuidou o referido Projetc — e também a Emenda 16 — do controle
de constitucionalidade in absiracto da lei municipal em face da Constituigio Federal. Nao
se tratava, porém, de olvido ou omissie. Ao revés, atento 2 relevincia do controle direto de
constitucionalidade da Iei municipal, estabeleceu o constituinte, no art. 124, XIH, & seguinte
norma, in verbis:

“Art, 124, (...

113 '

“XIIT — a lei poderd estabelecer processo de competéncia origindria do Tribunal de
Justica, para declarago de inconstitucionalidade de lei ou ato do Municipio em conflito
com a Constituigio do Estado™. -

A Constituigio de 1967 reproduziu os artigos da Carta Magna de 1946 relativos zo
controle de conpstitucionalidade, omitindo, porém, o dispositivo que permitia a criaglio de
processo de competdncia origindria dos Tribunais de Justiga dos Estades, para a declaragéo
de inconstitucionalidade de lei ou ato dos municipios que contrariasse a Constituicio Esta-
dual. Com a Emenda 1/1969, viria a ser introduzida, em nosso sistema juridico, a repre-
sentagio interventiva da lei municipal (art. 15, § 32, “d").

12. Nessas condicBes, caberia indagar se o siléncio do texto constitucional, ne que
concerne & disciplina da representaioc ndc-interventiva de lei municipal, configuraria lacuna
suscetivel de ser comatada através e uma interpretagio integradora, atribuindo-se ac STF
competéncia para conhecer do pedido de argliigio de inconstitucionalidade formulado pelo
Procurador-Geral da Repiblica. Hi de se ohservar que a moderna doutrina costuma distin:
guir as lacunas da lei em dois tipos bésicos. As chamadas lacunas auténticas, de lege lata,
ou “Formulierungsliicke” (“lacunz na formulagfio”) dizem respeito & prépria formulagio de
norma legal, afetando = sua inteligéneia, tornande-a contraditériz ou incompleta. Por seu
turno, as lacunas inauténticas, de lege ferenda ou Wertungslilcke (“lacuna axioldgica ou de
valoragdo’™ mio envolvem propriamente uma contradigdo do texto legal, decorrendo da
prépria “intuicio jurfdica” ou do préprio “sentimento juridico™ (“Rechtsgefiiil”). ("Eine
Formulierungsliicke liegt also dann vor, wenn das Gesetz schon seinem Wortlaut nach
keine komplette Verhaltensrichtlinie gibt”; “Von Wertungsliicken sprechen wir dort, wo eine
Rechtsnorm zwar threm Wortlaut nach ohne Ergiinzung widerpruchsfrei anwendbar wire,
aber nach dem Rechtsgefiihl einer Erginzung bedarf”). (Reinhold Zippellius, Einfiirung in
die juristische Methodenlehre, C. B, Becke, Munique, 1980, pp. 73-74; cfr. tamhém Tércio
Sampaio Ferraz Jr., A Ciéncia do Direito, 1977, pp. 80-86).

13. O préprio desenvolvimento do controle de constitucionalidade no Brasil estd a
demonstrar que a norma constante do art. 119, I, “1”, da CF vigente, no contém lacuna
ou omissido auténtica (Formulierungsliicke) que pudesse ser preenchida por via interpreta-
tiva, de vez que ndo se hd de considerar implicitz no referido dispositivo a lel municipal
(cfr. Victor Nunes Leal, “Lei Municipal”, in Estudos de Direito Pdblico, 1960, pp. 162-175).
Tanto &, assim, que, na EC 16/65, houve por bem o constituinte diferengar o controle de
constitucionalidade das leis estaduais e federais daquele relativo &s leis municipais (CF/1946,
com a BC 16/1965, arts, 101, I, “k”, e 124, XIII). E, a disposicio constante do art. 15,
§ 3°, “d”, da CF/1967, com a EC 1/1969, que atribui ao Tribunal de Justiga a competéneia
para conhecer da representagio interventiva proposta pelo Chefe do Ministéric Ptiblice local,
ressalta, de forma nftida, tal entendimento.

14, Tendo em vista a amplitude do controle direto de constitucionalidade da lei esta-
dual e federal, poderse-ia visiumbrar, porém, na auséncia do mecanismo de controle direto
de constitucionalidade de lei municipal, uma lacuna de ordem axioldgica ou de lege ferenda,
tal como cogitado no ilustrada voto proferido pelo Min. Cunha Peixoto. Nesse caso, dever-
se-ia indagar sobre a legitimidade da ampliagio, por via interpretativa, das excepcionais
tarefas politicas outorgadas pelo constituinte ac Procurador-Geral da Repiblica ¢ ao STF.
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15, E evidentq que a interpretagio h& de estar vinculada amo texto da lei. E, mno
tacante a he;menéqtma constitucional, ndo parece haver ddvida guanto A necesséria cijser-
vﬁncw_ da sistemdtica de distribuigdo de funces, sendo vedado ao inttérprete alterar os
mecanismos inerentes a divisdo de poderes. Tem-se aqui o princfpio que a doutrina consti-
tucional alem@ denorpina “correglic ou exatiddo funcional” (“funktionelle Richtigkeit’).
(Kenrad Hesse, cb. cit., pp. 27-28, nota 73). Por outro lado, é de acentuar-se, com Hesse
que os hn:utes da hermenfutica constitucional admitem a interpretagéio construtiva ou
eyo[utlva (“Verfassungswandel”), mas excluem terminantemente tanto a possibilidade de
violagdo do texto constitucional, através de um afastamento ou desvio {"Abweichung), quanto
a l:updtese de sua modificagBo pela via interpretativa (Verfassungsiinderung durch fnterpre-
tation}. Ressalta Hgsse que, quando o intérprete se desvincule do texto constitucional, deixa
ele c’ie exercer”atmdade interpretativa, provocando alteragio ou violagdo da norma ,0 que
Ell:hi \éziac{io (“Wo ?iertlnct!erpaet si_lctl: .ﬂgerddie Verfassung hinwegsetzt, interpretiert er nicht

, ern er dndert oder durchbricht die t ist i
Recht yermemts (ob aio e G Verfassung. Beides ist thm durch das geltende

16, Vé_-se, assim, que, ante as consideragdes expendidas, nfo se afigura possivel afirmar
a_competéncia dg STF para conhecer da agdo direta de inconstitucionalidade sem propor-
cionar a am‘pha}‘gaq do poder politico que lhe defere exprsssamente a Carta Constitucional,
Em qltm}a instncie, tal extensfo de competéncia resultaria na prépria aferagio da norma
constitucional, com a consegliente modificagiio da sistemética da divisio de poderes.

. 17. Nessas condigbes, em face da inadmissibilidade da Representagdo, opina a Procura-
doria-Geral da Repriblica pelo seu ndo conhecimento. -

Brasilia, 23 de agosto de 1985.



