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1. O controle de constitucionalidade no ordenamento juridico brasileiro

No direito brasileiro, como é sabido, o controle de constitucionalidade
das leis e atos do poder publico, realizado sempre jurisdicionalmente, pode
ser provocado de dois modos: por via de exce¢io ou por via de acio.

No primeiro caso, ou seja, quando a alegagio de inconstitucionalidade
apresenta-se como fundamento de defesa, a escusar o nio-cumprimento de
ato inconstitucional, o controle obedece ao critério de jurisdicio difusa
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deferindo-se a qualquer juiz ou tribunal o reconhecimento da incompatibi-
lidade do ato com a norma de grau superior que é a Constituigéo.

No segundo caso, ou seja, quando a declaracio de inconstitucionalidade
da lei ou ato, em tese, desvinculado de qualquer lesdo de direito individual,
¢ o proprio objeto do pedido, o controle se faz pelo método da jurisdicao
concentrada, outorgando-se a um unico érgdo judicante o reconhecimento
da inconstitucionalidade, por provocagic de quem, constitucionalmente,
detiver a titularidade da acdo direta.

2. O controle de constitucionalidade por via de ago na Constituigio
federal

O controle por via de a¢do, cuja grande vantagem é a de pdr cobro,
de vez, a discussio sobre a inconstitucionalidade, estabelecendo a certeza
do direito em um unico julgado, que produzird efeitos erga omnes, foi
adotado pelo constituinte federal, através da privisdc da chamada ag¢io direta
interventiva (art. 11, § 19, alinea ¢, da Constitui¢io vigente) e da acfo
direta genérica (art. 119, inciso I, alinea I).

Para o conhecimento e julgamento de uma e outra, competente é o
Supremo Tribunal Federal. Para sua propositura, legitimade é o Pro-
curador-Geral da Republica.

Diferem as duas modalidades de agdes.

A acao genérica nao apresenta outra finalidade que a de obter a
declaragio de inconstitucionalidade de lei ou ato federal ou estadual, em
tese, para eliminar da ordem juridica a incompatibilidade vertical verificada
entre a norma impugnada e a Constituicao.

Ja na agao interventiva, a declaragio de inconstitucionalidade nao se
busca apenas para afastar a aplicagdo de norma estadual viciada, mas
também com vistas a uma eventual intervencido da Unido no Estado-Membro
que ndo houver observado os principios fundamentais contidos no artigo
10, VIIL. Isto porque, nestes casos, a intervengio somente se justifica se,
acothida pelo Supremo Tribunal Federal a representagio do Procurador-
Geral da Republica, a suspensdo do ato inconstitucional pelo Presidente
da Republica nao bastar para o restabelecimento da normalidade.

O que cumpre, porém, nesta altura, frisar é que nem a acdo direta
interventiva, prevista no artigo 11, § 1?2 ¢, nem a agdo direta genérica
contemplada no artigo 119, I, I, se prestam i defesa da Constituicao federal
contra leis ou atos normativos municipais.
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Na primeira hipétese, a agiio se dirige a leis e atos estaduais que
firam principios da Carta Magna; na segunda, a leis e atos federais e
estaduais que a contrariem.

Com relagio a leis e atos municipais a inica previsao constitucional
¢ a que se encontra no art. 15, § 39, alinea d, onde se autoriza a intervencdo
do Estado-Membro no Municipio, quando o Tribunal de Justica do
Estado der provimento a representagio formulada pelo Chefe do Ministério
Phiblico local, para assegurar a ohbservincia dos principios indicados na
Constituicdo estadual, e ndo bastar, para o restabelecimento da normalidade,
a suspensdo do ato impugnado por decreto do Governador.

Cuida-se ai, porém, de agio interventiva que visa, ndo mais a preser-
vagio da Constituicfio federal, mas antes 4 defesa da Constituigdo estadual,
o que se impde no regime federativo.

3. Competéncia dos Estados para instituir mecanismos de defesa das
respectivas Constitvigoes

De fato, como conclui, com propriedade, JOSE AFONSO DA SILVA —
depois de demonstrar que os principios sobre rigidez, supremacia e defesa
da Constituicio podem e devem ser transpostos do plano federal para o
plano dos Estados-Membros —, assiste a cada um destes o direito inafas-
tavel de criar o sistema de defesa das respectivas Constituigoes.

“Trata-se — na licic do eminente publicista — de assunto de
inteira competéncia estadual, que integra o principio da autono-
mia federativa, e é de tal ordem que se poderd dizer inexistir
federacio onde ela porventura seja tolhida” (“Agao Direta de
Declaracio de Inconstitucionalidade de Lei Municipal”, em Acto
Direta de Controle da Constitucionalidade de Leis Municipais,
em Tese, S. Paulo, Centro de Estudos da Procuradoria-Geral do
Estado, 1979, pags. 79 e segs.).

Caberia, no entanto, indagar se, ao estabelecer o controle de constitu-
cionalidade a nivel estadual, poderiam os Estados, silente a Constituicio
da Repiblica, estender dito controle também a atos e leis municipais
conflitantes com a Lei Suprema.

4. A defesa da Constituigao federal pelos Estados, no que respeita a
leis @ atos municipais contrérios & Lei Maior

A questio veio a ser amplamente examinada no Estado de Sao Paulo,
na ocasiio em que, pioneiramente, a Procuradoria-Geral do Estado, entio
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sob o comando da Dra. Anna Cindida da Cunha Ferraz, comegou a ajuizar
agdes diretas de inconstitucionalidade perante o Tribunal de Justiga, com
fundamento no parigrafo Gnico do artigo 51 e no artigo 54, I, 1, da Consti-
tuigao paulista, a seguir transcritos:

CAMIEO Bl — L e

Paragrafo nico — Compete ao Procurador-Geral do Estado,
além de outras atribui¢cdes conferidas por lei, representar ao
Tribunal competente sobre a inconstitucionalidade de leis ou atos
estaduais e municipais por determinacio do Governador ou solici-
tagio do Prefeito ou Presidente da Camara interessado, respec-
tivamente.

Artigo 54 — Compete ao Tribunal de Justiga:

I — processar e julgar originariamente:

..........................................................

@) as representagdes sobre inconstitucionalidade e interven-
¢a0 em Municipio, nos termos desta Constituicfio.”

5. Posigiio da doutrina sobre o problema

Em pareceres de ndo menos que seis notiveis juristas, chamados a
opinar sobre a constitucionalidade dos mencionados dispositivos da Carta
Politica paulista, proclamou-se, sem controvérsia, a inexisténcia de qualquer
eiva de inconstitucionalidade a maculé-los, quer no que se refere a criagio
de mecanismo de defesa neles previsto; quer no que respeita & titularidade
da agdo direta e & competéncia para conhecé-la e julgila; quer quanto
a estruturagdo, pelo proprio Estado, dos meios processuais hibeis a viabi-
lizar seu ajuizamento; quer, por fim, -quanto A possibilidade de o Estado
declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato municipal conflitante com a
Constituicio federal.

Referimo-nos aos pareceres da lavra da Prof2 ADA PELLEGRINI
GRINOVER, do Prof. JOSE AFONSO DA SILVA, do Prof. DALMO DE
ABREU DALLARI, do Prof. CELSO RIBEIRO BASTOS, do Prof. MANOEL
GONGCALVES FERREIRA FILHO e do Prof. GALENO LACERDA, reunidos
os quatro primeires no livro Agdo Direta de Controle da Constituciona-
lidade de Leis Municipais, em Tese, publicado pelo Centro de Estudos da
Procuradoria-Geral do Estado de Sio Paulo, e insertos os dois dltimos na
Revista da mesma Procuradoria, vol. 18, junho de 1980.
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O pensamento destes conceituados mestres, no que respeita, especifi-
camente, 4 argiiicdo, perante a Justi¢a estadual, da inconstitucionalidade
de leis e atos municipais desconformes com a Carta Magna, bem o resume
JOSE AFONSO DA SILVA, ao tecer as seguintes consideraghes, a partir
do dever que tém os Estados-Membros de observar e fazer observar a
Constitui¢cdo federal nos limites de seu territério:

“Se € dever deles, sob pena de intervengio, prover i exe-
cucio de lei federal (Constituicio federal, art. 10, VI), como é
possivel sustentar gue o cumprimento da Constituigio, previsto
no artigo 8°, XVII, a, nioc pode ser provido pelos Estados por
ser de competéncia legislativa exclusiva da Unido? Os Estados
sdo obrigados a prover a execucio (o cumprimento, portanto) das
leis federais, e nao podem prover o cumprimento (a execugio,
portanto) da lei das leis federais, que é a Constituigio federal?
Por outro lado, a expressac legislar sobre o cumprimento desta
Constituicao, consubstanciada no seu artigo 89, XVII, a, envolve
também as medidas de defesa e guarda da Constitui¢gao? Certa-
mente gque nao. E € evidente, sob pena de intervengdo, que aos
Estados corre o dever de prover sobre a execugdo (ou cumpri-
mento} da Constituicio federal, e um dos modos eficientes de
cumpri-la é defendéla contra leis e atos inconstitucionais.

39. Pode-se até supor, logicamente, que o constituinte
federal nao incluin, no objeto de representagio de inconstitu-
cionalidade, as leis e atos municipais pela dupla consideracio de
que essas leis e atos atuam na orbita das Constituicdes estaduais
e de que, sendo os Municipios entidades intra-estaduais, cumpria
aos respectivos Estados, dentro de sua autonomia, prover sobre
sistema de defesa de ambas as esferas constitucionais: a estadual
e federal. Nao se lhes impde o dever de instituir tal sistema, mas
se lhes reconhece poder e conveniéncia para tanto. Pode ser
considerado contrario 4 Constituigdo federal um sistema que vise
defendé-la e guardi-la, mediante a atuacidc jurisdicional? Consti-
tuird desrespeito & autonomia do Municipio prover um sistema
de controle de suas leis e atos por infringéncia da Constitui¢io
federal, desde que se trate de controle jurisdicional, considerando
ainda mais que a jurisdicio nio é estadual, porque é nacional,
embora exercida por 6rgio do Poder Judiciirio do Estade? E
considerando ainda que esse Poder Judiciario é o mesmo que
tem competéncia para decidir controvérsias municipais, por que
os Municipios ndo possuem 6rgaos judiciarios préprios?” (Ob. cit.,
pags. 103/104).
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Em defesa da mesma tese, e chegando a idéntica conclusdo, a partir
da interpretagdo do art. 119, I, |, da Lei Fundamental, esclarece, de sua

vez, MANOEL GONGALVES FERREIRA FILHO que

“... a norma hoje constante do art. 119, I, I, da Constituicio
federal ndo significa que s6 atos normativos ou leis federais e
estaduais estdo sujeitos a serem impugnados em agdo direta de
inconstitucionalidade. Quer dizer que apenas esses atos federais
e estaduais o haverdo de ser, necessariamente, perante o Supremo
Tribunal Federal e por meio de representagic do Procurador-
Geral da Repiiblica. E preciso nao olvidar que o artigo 119 regula
‘a competéncia do Supremo Tribunal Federal e o seu item I a
competéncia originaria deste.

De modo algum, essa norma pode ser interpretada como
excluindo a possibilidade de ac¢do direta contra ato legislativo
municipal em tese perante Tribunal estadual. Reitere-se, dispoe
tio-somente que esse caso nio perience aos da competéneia origi-
niria do Supremo Tribunal Federal. E nio é dificil determinar
por qué. O Supremo Tribunal Federal nao é apenas um tribunal
constitucional. Nao tem de absorver ab initio todas as questbes
de constitucionalidade. S6 as mais relevantes. E neste rol nio
estio as levantadas pela legislacdo municipal.

Seria, entretanto, absurdo que, prevendo-se um controle
direto para leis federais e estaduais, os atos municipais somente
fossem fulminados por inconstitucionalidade por via de excegao.
As leis de esferas superiores podem ser atacadas frontalmente, as
leis da mais humilde de todas, jamais. O Legislativo federal, o
Legislativo estadual ndo seriam afrontados pelo controle direto,
mas o municipal, sim, estaria afrontado se o direito estadual o
previsse ...” (“Constitucionalidade do art. 51 da Constituicao do
Estado de Sao Paulo”, in RPGE, vol. 16, pags. 399/400).

6. Orientagho jurisprudencial dos Tribunais de Justica de Sio Paulo e
do Rio Grande do Sul

Acompanhando o ensinamento pacifico da doutrina, o Tribunal de
Justica de Sdo Paulo — como ja o fizera o Tribunal de Justica do Rio
Grande do Sul, mesmo inexistindo na Constitui¢do gauacha dispositivos
como os arts. 51, parigrafo unico, e 54, da Constituicdo paulista — itera-
tivamente proclamou ser legitima a previsdo, pela Carta Politica estadual,
de representacdo de inconstitucionalidade de lei municipal, em tese, diante

130 R. Inf. legisl. Brasilia a. 19 n. 76 out./dez. 1982



do ordenamento constitucional do Estado, bem assim diante da Constitui-
¢ao da Republica.

Neste sentido, v.g., 0s acérdios proferidos pelo Tribunal paulista, quan-
do do julgamento das Representagdes de Inconstitucionalidade n.e® 257.605,
261.928; 261.929 e 141-0, e os proferidos pele Tribunal gaucho, a pro-
posito das Representagoes n.os 19.522; 21.430 e 21.431.

7. Orientagado jurisprudencial do Supremo Tribunal Federal

Para surpresa dos meios juridicos, entretanto, o Supremo Tribunal
Federal vem de assumir posi¢do contraria, declarando inexistir no direito
brasileiro a acio direta de inconstitucionalidade de lei municipal em face
da Constituicio federal,

Por primeira vez sustentou a mais alta Corte de Justiga esta tese ao
julgar o RE n? 91.740/80-RS, considerando inadmissivel o procedimento
. adotado no Rio Grande do Sul, onde se legitimava o Procurador-Geral da
Justica para propor e o Tribunal de Justi¢a para conhecer e julgar repre-
sentacdes relativas a inconstitucionalidade de ato legislativo municipal
colidente com a Carta Magna.

Nos votos entdo proferidos pelos Ministros XAVIER DE ALBUQUER-
QUE e MOREIRA ALVES, encontra-se a argumentacio com base na qual,
por unanimidade, sufragou o Supremo o entendimento supra-referido.

Lé-se no voto do Ministro XAVIER DE ALBUQUERQUE:

“Ora, tal representa¢ao, destinada & argiiicdo, em tese, de
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo municipal, fundada
em contrariedade a preceitos da Constitui¢io federal, tal repre-
sentagdo, repite, nao esti autorizada pelo nosso sistema consti-
tucional ou processual. E cumpriria, como € ébvio, que estivesse,
4 vista do cariter excepcional da representagio de inconstitucio-
nalidade, que é instrumento singularissimo de controle in abstracto
da constitucionalidade das leis.

Com efeito, ¢ que a Constituicdo permite — gragas & inova-
¢de que a Emenda n? 1/69 introduziu no art. 51, § 39, letra d, da
redacio que lhe deu -— é que o chefe do Ministério Piblico esta-
dual represente ao Tribunal de Justica do Estado, para fins de
intervengao estadual nos Municipios, acerca da inconstitucionali-
dade, 4 luz da Constituicao estadual, de atos municipais. E isso,
e somente isso.
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A argiiicao de inconstitucionalidade em tese, por contrarie-
dade & Constituigdo federal, esta s6 a permite em relagio a lei
ou ato normativo federal ou estadual, como se vé& do seu art. 119,
I, letra I. Lei ou ato normativo municipal, que acaso colida com
a Constitui¢do federal, sé pode ser objeto do contencioso consti-
tucional in concreto.”

Endossando o mesmo ponto de vista, afirma de sua parte o Ministro
MOREIRA ALVES:

“... o controle de constitucionalidade in abstracto (princi-
palmente em paises em que, como o nosso, se admite, sem restri-
¢oes, o incidenter tantum) é de natureza excepcional, e s6 se per-
mite nos casos expressamente previstos pela propria Constituicio,
como consectario, alias, do principio da harmonia e independén-
cia dos Poderes do Estado. Ndo hi que se falar, portanto, nesse
terreno, de omissao da Constituicio federal que possa ser pre-
enchida — principalmente quando se trata, como no caso, de
meijo de controle para a preservacio da obediéncia dela por
norma supletiva de Constituiciio estadual. Se nem o Supremo Tri-
bunal Federal pode julgar da constitucionalidade, ou nio, em
tese, de lei ou ato normativo municipal diante da Constituigdo
federal, como admitir-se que as Constituicdes estaduais, sob o
pretexto de omissao daquela, déem esse poder, de natureza, como
disse, eminentemente politica, aos Tribunais de Justica locais e,
portanto, ao proprio Supremo Tribunal Federal, por via indireta,
em grau de recurso extraordinario?”

A mesma orientagao foi mantida pelo Supremo quando do julgamento
do RE n? 93.088-SP, declarando-se inconstitucional o art. 54, I, e, da Cons-
tituicdo paulista, relativamente &s expressdes “inconstitucionalidade e”.
Vale dizer, considerou-se incompetente o Tribunal de Justica para conhe-
cer ¢ julgar representagoes sobre inconstitucionalidade, exceto na hipétese
das agdes diretas interventivas.

Fornecem o0s pareceres antes referidos argumentos de peso que per-
mitem rebater a tese firmada pelo Supremo. A reproducio dos mesmos
implicaria, contudo, em dar a este trabalho extensdo maior do que a reco-
mendavel. Limitamo-nes, pois, a lembrar que no parecer do Prof. MA-
NOEL GONCALVES FERREIRA FILHO ha elementos que afastam a objegdo
relativa a pretensa infringéncia ao principio da separacio de poderes e
invalidam a invocacao da natureza politica do controle; no parecer do
Prof. GALENO LACERDA, elementos que demonstram a viabilidade de

132 R. Inf. legisl. Brasilia a. 19 n. 76 out./dex, 1982



preencher-se, por interpretagio teleologica e sistematica, a lacuna existente
na Constituicéo federal; no parecer da Prof? ADA PELLEGRINI GRINOVER
elementos para superar o problema da competéncia recursal do Supremo.

8. Inconvenientes da orientagic do Supremo Tribunal Federal

O fato, porém, é que, a consolidar-se a orientacio jurisprudencial que
ora se delineia, o debate doutrinario ndo tera o condao de elidir as danosas
conseqiiéncias que dela advirdo.

Pois é certo que, na medida em que ndo mais reconhecer o Judiciario
a validade da acdo direta genérica de inconstitucionalidade de leis muni-
cipais, numerosissimos atos legislativos editados pelos Municipios, em de-
sacordo com os principios e preceitos da Constituigdo, produzirdo seus
efeitos, ficando a proclamacio de sua inconstitucionalidade na dependén-
cia de ser a mesma suscitada, em casos concretos, por via de excegao.
Com o inconveniente de ndo se extirpar desde logo do ordenamento juri
dico a lei viciada, que apenas nio tera aplicagio entre as partes da deman-
da, podendo prevalecer nas demais relacdes juridicas.

Sem contar, de outra parte, que no Estado de Sao Paulo, por exemplo,
havendo o Supremo considerado incompetente o Tribunal de Justica para
conhecer e julgar representagdes de inconstitucionalidade, salvo as inter-
ventivas, eliminada ficou a possibilidade de se prover a defesa, ndo s6 da
Constituicdo federal contra leis municipais, como também a da Constitui-
cio estadual contra leis estaduais e municipais.

9. Proposta de inclusio de dispositivo na Constitvigio federal, autori-
zando o controle de constitucionalidade, em tese, dos atos legislativos
municipais
Isto posto, e para cortar o mal pela raiz, é que nos parece oportuno

dar assento constitucional a preceito que permita, expressamente, aos Esta-
dos, a par da utilizagdo da agio direta genérica de inconstitucionalidade,
para invalidar leis e atos estaduais e municipais conflitantes com as res.
pectivas Constitui¢des, a utilizagdo do mesmo remédio juridico, para inva-
lidar atos municipais contrarios & Constituigio federal.

Sugere-se, neste sentido, acrescentar ao art. 13 da Lei Maior para-
grafo com a seguinte redacio:

“§ — Compete aos Estados argiiir, perante o Tribunal de

Justica, a inconstitucionalidade de leis ou atos estaduais e muni-

. cipais contrarios 4 Constitui¢do estadual, e a inconstitucionalidade
de leis ou atos municipais contrarios a esta Constituigio.”
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Cumpre lembrar, por fim, que, visando a obviar o impasse criado, na
espécie, pelo Supremo Tribunal Federal, a Procuradoria-Geral do Municipio
de Porto Alegre apresentou, no VIII Encontro Nacional de Procuradores
Municipais, proposta andloga 4 que ora se formula, sugerindo, porém, a
inclusio de dispositivo especifico, nio na Carta Magna, mas sim na Lei
n? 4.337/64, que regula a declaracio de inconstitucionalidade para os
efeitos de intervengio federal.

Como, entretanto, a contestagio que faz o Supremo a agio direta de
inconstitucionalidade de leis municipais deriva de alegada falta de auto-
rizagido do remédio juridico em apreco por nosso sistema constitucional,
mais adequado nos parece corrigir a malsinada omissdo através de preceito
expresso, no proprio corpo da Constituicdo. O que de resto ndo impede
que a lei ordinéria, em consonéncia com o que se dispuser na Carta Magna,
venha a disciplinar a matéria, como sugere a Procuradoria-Geral do Muni-
cipio de Porto Alegre.

10. Conclusdes

1 — No direito brasileiro, o controle de constitucionalidade das leis
e atos do poder publico é feito por via de excegio e por via de acdo.

2 — Prevé a Constituigdo federal, a par da acio direta interventiva,
a acao direta genérica, destinada a invalidar leis e atos federais e estaduais,
inquinados de inconstitucionalidade.

3 — A falta de referéncia especifica a este ultimo remédio juridico,
como meio habil para fulminar leis municipais colidentes com a Constitui-
¢do, ndo tem sido interpretada pela doutrina e pela jurisprudéncia de
Tribunais estaduais, como fator impediente de sua utilizagdo pelos Estados,
em defesa da Lei Fundamental, ao estabelecerem o sistema de defesa de
suas proprias Constituicdes.

4 — Este entendimento passou a ser contestado pelo Supremo Tri-
bunal Federal que, & falta de previsio constitucional expressa, entendeu
inexistir, em nosso ordenamento juridico, a¢do direta de incomstitucionali-
dade de lei municipal, frente 4 Constituicio da Republica.

5 — Graves inconvenientes havera, se os atos legislativos municipais
desconformes com a Carta Magna — e numerosissimos sdo esses atos —
s6 puderem ser declarados inconstitucionais por via de excecao.

6 — Para corrigir a situacao indesejavel, a que inevitavelmente con-
duzird a orientagdo jurisprudencial do Supremo, sugere-se incluir na Lei
Maior dispositivo autorizando o controle de constitucionalidade, em tese,
também de leis ¢ atos normativos municipais.
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