|de ' Direito do Estado .com.br

O Direito Publico da Cidadania

Institulo Brasileiro de

Direito Pablico

R - DE Revista Eletronica
de Direito do Estado

NUmero 12 - outubro/novembro/dezembro de 2007 - Salvador - Bahia - Brasil - ISSN 1981-187X -

ACAO DECLARATQRIA DE CONSTITUCIONALIDADE NO
AMBITO ESTADUAL

Prof. Gilmar Ferreira Mendes

Ministro do Supremo Tribunal Federal; Professor Adjunto da
Universidade de Brasilia - UnB; Mestre em Direito pela
Universidade de Brasilia - UnB (1988), Doutor em Direito pela
Universidade de Minster.

Em face do siléncio do texto constitucional, na versdo da Emenda n°® 3
de 1993, cabe indagar se os Estados membros poderiam instituir a acéo
declaratoria de constitucionalidade no ambito da unidade federada com objetivo
de afirmar a legitimidade de atos normativos estaduais e municipais em face da
Constituicao estadual.

A imprecisdo da formula adotada na Emenda n°l6, de 1965, que
introduziu o controle abstrato de normas entre nds, — representacdo contra
inconstitucionalidade de lei ou ato de natureza normativa, federal ou estadual,
encaminhada pelo Procurador-Geral, — ndo consegue esconder o propésito
inequivoco do legislador constituinte, que era o de permitir, "desde logo, a
definicdo da controvérsia constitucional sobre leis novas".

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

Ndo se fazia mister, portanto, que o Procurador-Geral estivesse
convencido da inconstitucionalidade da norma. Era suficiente o requisito
objetivo relativo a existéncia de "controvérsia constitucional". Dai ter o
constituinte utilizado a formula equivoca - representagcdo contra a
inconstitucionalidade da lei, encaminhada pelo Procurador-Geral da Republica
— que explicitava, pelo menos, que a davida ou a eventual convicgcdo sobre a

inconstitucionalidade ndo precisava ser por ele perfilhada.



REDE Revista Eletronica Direitodo Estado .com.br

de Direito do Estado O Direito Piblico da Cidadania

Se correta essa orientacdo, parece legitimo admitir que o Procurador-
Geral da Republica tanto poderia instaurar o controle abstrato de normas, com
0 objetivo precipuo de ver declarada a inconstitucionalidade da lei ou do ato
normativo (acdo declaratéria de inconstitucionalidade ou representacdo de
inconstitucionalidade), como poderia postular, expressa ou tacitamente, a
declaracéo de constitucionalidade da norma questionada (a¢do declaratoria de
constitucionalidade).

A clausula sofreu pequena alteracdo na Constituicdo de 1967 e de
1967/69 (representacdo do Procurador-Geral da Republica, por
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo federal ou estadual — CF 1967, art.
115, I, "I"; CF 1967/69, art. 119, I, "I").

O Regimento Interno do Supremo Tribunal Federal, na versdo de 1970,
consagrou expressamente essa idéia:

"Art. 174

§ 1° Provocado por autoridade ou por terceiro para exercitar a
iniciativa prevista neste artigo, o Procurador-Geral, entendendo
improcedente a fundamentacéo da suplica, podera encaminha-la com
parecer contrario".

Essa disposicdo, que, como visto, consolidava posi¢ao tradicional no
Tribunal, permitia ao titular da acdo encaminhar a postulacdo que |he fora
dirigida por terceiros, manifestando-se, porém, em sentido contrario.

N&o é preciso maior esforco de argumentacédo para demonstrar que, do
ponto de vista dogmético, nada mais fez o Regimento Interno do que positivar,
no plano processual, a orientacdo que balizara a instituicdo da representacao
de inconstitucionalidade (controle abstrato) entre nés.

Ela se destinava ndo apenas a eliminar a lei declarada inconstitucional
da ordem juridica (pedido de declaracdo de inconstitucionalidade), mas
também a elidir controvérsias que se instaurassem sobre a legitimidade de
determinada norma (pedido de declaracé&o de constitucionalidade).

Assim, se o Procurador-Geral encaminhava suplica ou representacao de
autoridade ou de terceiro, com parecer contrrio, estava simplesmente a
postular uma declaracdo (positiva) de constitucionalidade. O pedido de
representacdo, formulado por terceiro e encaminhado ao Supremo,
materializava, apenas, a existéncia da "controvérsia constitucional" apta a
fundamentar uma "necessidade publica de controle".

Essa clausula foi alterada, passando o Regimento Interno a conter as
seguintes disposicoes:

! DJ de 4 de setembro de 1970, p. 3971 s.
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"Art. 169. O Procurador-Geral da Republica poderd submeter ao
Tribunal, mediante representacdo, o exame de lei ou ato normativo
federal ou estadual, para que seja declarada a sua
inconstitucionalidade.

§ 1o Proposta a representacao, nao se admitird desisténcia, ainda que
afinal o Procurador-Geral se manifeste pela sua improcedéncia”.

Parece legitimo supor que essa modificacdo ndo alterou,
substancialmente, a idéia basica que norteava a aplicacdo desse instituto. Se o
titular da iniciativa manifestava-se, afinal, pela constitucionalidade da norma
impugnada, é porque estava a defender a declaracéo de constitucionalidade.

Na pratica, continuou o Procurador-Geral a oferecer representacdes de
inconstitucionalidade, ressaltando a relevancia da questdo e manifestando-se,
afinal, muitas vezes, em favor da constitucionalidade da norma.

A falta de maior desenvolvimento doutrinario e a prépria balblrdia
conceitual instaurada em torno da representacéo interventiva® — confusdo essa
que contaminou os estudos do novo instituto — ndo permitiram que essas idéias
fossem formuladas com a necessaria clareza.

A propria disposi¢cdo regimental € equivoca, pois, se interpretada
literalmente, reduziria o papel do titular da iniciativa, o Procurador-Geral da
Republica, a de um despachante autorizado, que poderia encaminhar os pleitos
gue Ihe fossem dirigidos, ainda que com parecer contrario.

Assinale-se, porém, que a idéia subjacente a essa férmula imperfeita,
concepcdo que ja havia presidido a prépria elaboragdo da Emenda
Constitucional n°16, era a de que o Procurador-Geral da Republica poderia
instaurar o controle abstrato de normas quando surgissem "controvérsias
constitucionais”.

Ser-lhe-ia  legitimo, pois, tanto pedir a declaracdo de
inconstitucionalidade, como advogar a pronuncia de uma declaracdo de
constitucionalidade. A "controveérsia constitucional” ou a duvida fundada sobre
a constitucionalidade da norma representava, assim, um pressuposto
processual implicito do controle abstrato de normas (pressuposto objetivo), que
legitimava a instauragéo do controle abstrato de normas, seja com 0 escopo de
ver declarada a inconstitucionalidade da norma, seja com o propésito de ver
afirmada a sua constitucionalidade.

Dai ter o saudoso Victor Nunes Leal observado em palestra proferida na
Conferéncia Nacional da OAB de 1978 (Curitiba) que, "em caso de
representacdo com parecer contrario, 0 que se tem, na realidade, sendo

2, BUZAID, Alfredo. Da acéo direta de declaracdo de inconstitucionalidade no direito
brasileiro, Sdo Paulo, Saraiva, 1958, p. 107; Moreira, Barbosa. As Partes na a¢éo declaratéria
de inconstitucionalidade, Revista de Direito da Procuradoria-Geral do Estado da Guanabara. no
13 (1964), p. 67 (75-76); Cavalcanti, Themistocles. Do Controle de Constitucionalidade, Rio de
Janeiro, 1966, .p. 115 s.
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privativa a iniciativa do Procurador-Geral, é uma representacdo de
constitucionalidade".

A propdésito, acrescentou, ainda, o notavel jurisconsulto:

"Relembro, alids, que o ilustre Professor Haroldo Valladdo, quando
Procurador-Geral da Republica®, sugeriu ao signatério (ndo sei se
chegou a registra-lo por escrito) a conveniéncia de deixar expressa no
Regimento a representacdo destinada a afirmar a constitucionalidade,

para solver duvidas, ainda que n&o houvesse pedido formal de

terceiros no sentido da inconstitucionalidade™.

Sem duvida, a disciplina especifica do tema no Regimento Interno do
Supremo Tribunal Federal serviria a seguranca juridica, na medida em que
afastaria, de uma vez por todas, as controvérsias que marcaram 0 tema no
direito constitucional brasileiro.

Assinale-se que o0 registro dessas assertivas constantes de
manifestacdo autorizada de Victor Nunes demonstra também que, ao contrario
do que afirmado por alguns autores, o instituto da acdo declaratéria de
constitucionalidade ndo representa um novum sequer para a doutrina
constitucional patria.

Entendida a representacdo de inconstitucionalidade como instituto de
contéudo duplice ou de carater ambivalente, mediante o qual o Procurador-
Geral da Republica tanto poderia postular a declaracdo de
inconstitucionalidade da norma, como defender a declaracdo de sua
constitucionalidade, afigurar-se-ia legitimo sustentar, com maior énfase e
razoabilidade, a tese relativa a obrigatoriedade de o Procurador-Geral
submeter a questédo constitucional ao Supremo Tribunal Federal, quando isto
lhe fosse solicitado.

A controvérsia instaurada em torno da recusa do Procurador-Geral da
Republica de encaminhar ao Supremo Tribunal Federal representacdo de
inconstitucionalidade contra o Decreto-Lei 1.077 de 1970, que instituiu a
censura prévia sobre livros e periddicos®, ndo serviu — infelizmente — para
realcar esse outro lado da representacdo de inconstitucionalidade®.

De qualquer sorte, todos aqueles que sustentaram a obrigatoriedade de
o Procurador-Geral da Republica submeter a representacdo ao Supremo
Tribunal Federal, ainda quando estivesse convencido da constitucionalidade da

%, O Professor Haroldo Valladdo exerceu o cargo de Procurador-Geral da Republica no
periodo de 19.4.1967 a 13.11.1967.

*. LEAL, op. cit., RDP n° 53-54, p. 25 (33).
. Reclamacao n °49, Relator: Ministro Adalicio Nogueira, RTJ no 59, p. 333.

®, Cf., sobre o assunto, registros da discussao travada no Conselho Federal da Ordem
dos Advogados do Brasil, em mar¢o de 1971.: Arquivos do Ministério da Justica, no 118, p. 23,
1971.
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norma’, somente podem ter partido da idéia de que, nesse caso, o Chefe do
Ministério Publico deveria, necessaria e inevitavelmente, formular uma acéo
declaratéria — positiva — de constitucionalidade.

Na Representagdo 1.092, relativa a constitucionalidade do instituto da
reclamacao, contido no Regimento Interno do antigo Tribunal Federal de
Recursos, viu-se o Procurador-Geral da Republica, que instaurou o processo
de controle abstrato de normas e se manifestou, no merito, pela improcedéncia
do pedido, na contingéncia de ter de opor embargos infringentes da deciséo
proferida, que julgava procedente a acdo proposta, declarando inconstitucional
a norma impugnada®.

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

"Se 0s embargos constituem um recurso e este € meio de provocar,
na mesma ou na superior instancia, a reforma ou a modificacdo de
uma sentenca desfavoravel, seria, em principio de entender que,
procedente a a¢do, ao autor ndo caberia opor-se ao resultado, que
pleiteou vestibularmente. Porque n&o sucumbente, ndo estaria
legitimado a recorrer.

Sucede, porém, que, na acao direta de inconstitucionalidade de lei ou
ato normativo federal ou estadual, por sua natureza, enquanto
instrumento especial de controle jurisdicional de constitucionalidade,
nao é, desde logo, de invocar os principios regentes da teoria do
processo civil, sendo na medida em que 0s consagrou o Regimento
do STF, onde se regula a representacdo de competéncia originaria e
exclusiva desta Corte (Constituicdo, art. 119, I, letra "I"). Assim, ja se
tornou assente o descabimento da assisténcia no processo de
representacdo para a declaracdo de inconstitucionalidade de lei ou
ato normativo federal ou estadual ou para interpretacdo de lei
(Representagfes n° 1.161-5-GO, 1.155-1-DF e 972-DF). Por igual,
ndo se afirma impedimento de membro da Corte para o julgamento da
acao direta de inconstitucionalidade ou de interpretacdo de lei ou ato
normativo federal (Sessdo de 13.9.1983). Ao Procurador-Geral da
Republica, a quem a Constituicdo reserva, com exclusividade, aforar a
acdo, ndo se lhe reconhece, todavia, a faculdade de desistir da
representacao. Instrumento por via do qual se exerce funcdo politica
do Judiciario, no controle dos atos dos outros Poderes, e dele préprio,
o procedimento de acdo direta se reveste de especialidade com sua
destinacdo. O julgamento, na representacéo, refere-se a lei ou ato
normativo, em tese, e a decisdo que 0s tem como inconstitucionais

’. Cf., a propésito, MARINHO, Josaphat. Inconstitucionalidade de lei - representacdo ao
STF, RDP n° 12, p. 150; PEREIRA, Caio Mario da Silva. Voto proferido no Conselho Federal da
OAB, Arquivos do Ministério da Justica, n° 118, p. 25; CAVALCANTI, Themistocles.
Arquivamento de representacdo por inconstitucionalidade da lei, RDP n° 16, p. 169;
CARDOSO, Adaucto Lucio. Voto na Reclamacéo n° 850, RTJ n° 50, p. 347-8; BASTOS, Celso.
Curso de Direito Constitucional, 1982, p. 69.

8 Embargos na Representacdo n° 1092, Relator: Ministro Néri da Silveira, RTJ no 117,
p. 921 s.
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encerra, em si mesma, o efeito de excluir-lhes a eficacia erga omnes,
dispensada, assim, qualquer posterior manifestacdo do Senado
Federal, para suspender a execu¢do da lei ou ato normativo, tidos
como invalidos, a teor do art. 42, VII, da Constituicdo. De outra parte,
esta no paragrafo Unico do art. 169 do Regimento Interno do STF, que
o Procurador-Geral da Republica, inobstante autor da acao direta,
pode, em sua manifestacdo final pedir a improcedéncia da
representacdo, tal como na espécie aconteceu (fls. 141/151). Pontes
de Miranda, de referéncia a posicdo do Chefe do Ministério Publico
federal, diante da norma do art. 119, I, letra "I, da Constituicdo,
observa: "A legitimidade ativa, que tem o Procurador-Geral da
Republica, estende-se a oposicdo de embargos de nulidade ou
infringentes do julgado ou dos embargos declaratérios. E 6rgéo da
Unido: ndo s6 a representa, presenta-a, como oOrgdo que € "(in:
Comentéarios a Constituicdo de 1967, com a Emenda no 1, de 1969,
Tomo IV, 2a. ed., pag. 44). Em face da especialidade do processo da
acao direta de inconstitucionalidade, compreendo que o Procurador-
Geral pode, inobstante julgada procedente a representacao,
notadamente, se pedir em sua manifestacéo final a improcedéncia da
demandgl constitucional, interpor embargos infringentes ao acérdao
do STF™.

Ora, ao admitir o cabimento dos embargos infringentes opostos pelo
Procurador-Geral da Republica contra decisdo que acolheu representacao de
inconstitucionalidade de sua propria iniciativa, o Supremo Tribunal Federal
contribuiu para realcar esse carater ambivalente da representacdo de
inconstitucionalidade, reconhecendo implicitamente, pelo menos, que ao titular
da acéo era legitimo tanto postular a declaracdo de inconstitucionalidade da lei,
se disso estivesse convencido, como pedir a declaracdo de sua
constitucionalidade, se, ndo obstante convencido de sua constitucionalidade,
houvesse duvidas ou controvérsias sobre sua legitimidade que reclamassem
um pronunciamento definitivo do Supremo Tribunal Federal.

E verdade que a Corte restringiu significativamente essa orienta¢io no
acorddo de 8 de setembro de 1988. O Procurador-Geral da Republica
encaminhou ao Tribunal peticdo formulada por grupo de parlamentares que
sustentava a inconstitucionalidade de determinadas disposicfes da Lei de
Informatica (Lei n°® 7.232, de 29 de outubro de 1984). O Tribunal considerou
inepta a representacéo, entendendo que, como a Constituicdo previa uma acao
de inconstitucionalidade, ndo poderia o titular da acdo demonstrar, de maneira
insofismavel, que perseguia outros desideratos™®.

Embora o Supremo Tribunal Federal tenha considerado inadmissivel
representacdo na qual o Procurador-Geral da Republica afirma, de plano, a
constitucionalidade da norma, € certo que essa orientagdo, calcada numa
interpretacdo literal do texto constitucional, ndo parece condizente, tal como
demonstrado, com a natureza do instituto e com a sua praxis desde a sua

°. Embargos na Representacéo n® 1092. Relator Ministro Néri da Silveira, RTJ n° 117,
p. 921 (944-945).

1% Rp n° 1349, Relator: Ministro Aldir Passarinho, RTJ n® 129, p. 41.
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adocéao pela Emenda n° 16, de 1965.

Todavia, a Corte continuou a admitir as representacfes e, mesmo apos
0 advento da Constituicdo de 1988, as acdes diretas de inconstitucionalidade
nas quais o Procurador-Geral limitava-se a ressaltar a relevancia da questao
constitucional, pronunciando-se, a final, pela sua improcedéncia®'.

Em substancia, era indiferente, tal como percebido por Victor Nunes, que
o Procurador-Geral sustentasse, desde logo, a constitucionalidade da norma,
ou que encaminhasse o pedido, para, posteriormente, manifestar-se pela sua
improcedéncia.

Essa analise demonstra claramente que, a despeito da utilizacdo do
termo representacao de inconstitucionalidade, o controle abstrato de normas foi
concebido e desenvolvido como processo de natureza duplice ou ambivalente.

No julgamento da Questdo de Ordem suscitada na Acao Declaratoria no
1, enfatizou-se a natureza idéntica dos processos de acao direta de
constitucionalidade e de acédo declaratoria de constitucionalidade, como se
pode ler na seguinte passagem do voto proferido pelo Ministro Moreira Alves,
verbis:

"A  Emenda Constitucional n. 3, de 1993, ao instituir a acéo
declaratéria de constitucionalidade, ja estabeleceu quais sdo os
legitimados para propd-la e quais sdo os efeitos de sua decisédo
definitiva de mérito. Silenciou, porém, quanto aos demais aspectos
processuais a serem observados com referéncia a essa agao.

Tendo em vista, porém, que a natureza do processo relativo a essa
acdo é a mesma da acao direta de inconstitucionalidade, é de adotar-
se a disciplina desta nesse particular, exceto no que se diferenciam
pelo seu fim imediato, que €é oposto - a acdo direta de
inconstitucionalidade  visa  diretamente & declaragdo de
inconstitucionalidade do ato normativo, a0 passo que a acao
declaratéria de constitucionalidade visa diretamente a declaracdo de
constitucionalidade do ato normativo -, 0 que acarreta a

impossibilidade da aplicacdo de toda a referida disciplina”.

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

Como se sabe, a Emenda Constitucional n°. 3, de 1993, ao criar a acao
declaratoria de constitucionalidade de lei federal, estabeleceu que a decisédo
definitiva de mérito nela proferida — incluida aqui, pois, aquela que, julgando
improcedente a acéo, proclamar a inconstitucionalidade da norma questionada
(“...produzira eficacia contra todos e efeito vinculante, relativamente aos demais

1 Cf., dentre outras, ADIn n° 716-5, Relator: Ministro Marco Aurélio, DJ de 29.4.92, p.
5606.
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orgdos do Poder Judiciario e do Poder Executivo...”). Por essa razao,
eminentes membros do Supremo Tribunal Federal, como o Ministro Sepulveda
Pertence, tém sustentado que, “quando cabivel em tese a acdo declaratéria de
constitucionalidade, a mesma forca vinculante havera de ser atribuida a
decisdo definitiva da acéo direta de inconstitucionalidade "*?

Todos esses elementos reforgam o carater duplice ou ambivalente que
marca também a acao declaratoria no plano federal.

Assim, ndo parece subsistir divida 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 ADIn com sinal trocado™®.

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

E que, como afirmado, na autorizacéo para que os Estados instituam a
representacdo de inconstitucionalidade, resta implicita a possibilidade de
criagdo da propria acdo declaratoria de constitucionalidade.
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