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RECLAMACAQ Ne 383-3 SAQ PAULO

RELATOR : O SENHOR MINISTRO MOREIRA BLVES

RECLAMANTE : MUNICIPIO DE SAO PAULO

RECLAMADO :  TRIBUNAL DE JUSTIGA DO ESTADO DE SAO PAULO
INTERESSADO PROCURADOR~GERAL DA JUSTICA DC ESTADO DE SA&O0
PAULO

EMENTA: Reclamagdc com fundamento na preservagdoc da
competéncia do Supremo Tribunal Federal. Agdo direta de
inconstitucionalidade proposta perante Tribunal de Justiga na
gual se impugna Lei municipal sob a alegagdo de ofensa a

dispositivos constitucionais estaduais que reproduzem
dispositivos constitucionais federais de cheservancia
obrigatdéria pelos Estados., Eficédcia juridica desses
dispositivos constitucionais egstaduais. Jurisdigéo

constitucional dos Estados-membros.

- Admiss&c da propositura da ag8o direta de
inconstitucionalidade perante © Tribunal de Justiga local, com
possibilidade de recurso extraordindric se a interpretagio da
norma constitucional estadual, que reproduz a norma
constitucional federal de observancia obrigatéria pelos
Estados, contrariar o sentido e o alcance desta.

Reclamagdc conhecida, mas julgada improcedente.

ACORDADQ

Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam
os Ministros do Supremo Tribunal Federal, em Sessf8io PlenAaria,
na conformidade da ata do julgamento e das notas taguigréficas,
por maioria de votos, em julgar Iimprocedente a reclamgdo,
vencidos os Ministrcs Francisco Rezek, Carlos Velloso, Celso

de Mello e Sepiilveda Pertence, que a Jjulgavam procedente para
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cassar a medida cautelar deferida pelc Presidente deo Tribunal
de Justiga do Estado de S&c Paulo e extinguir o processo, sem
exame do mérito, por impossibilidade juridica do pedido.

Brasilia, 11 de junho de 1992.

SYDNEY GSANCHES - PRESIDENTE

(ﬁO EIRA ALVES -~ ELATOR
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14/05/92 TRIBUNAL PLENO
RECLAMAGAQ N2 383-3 SAOQ PAULO

RECLAMANTE : MUNICIPIC DE SAQ PAULOQ
RECLAMADO : TRIBUNAL DE JUSTIGA DO ESTADO DE SA0 PAULO

R EL AT ORIOQ

O Sr. Ministro CARLOS VELLOSO: - O MUNICIPIO DE
sA0 PAULO, com fundamento ne art. 102, I, "1l", da Comnstituigdo
Federal, e no art. 13 da Lei 8.038, de 28 de maio de 1990,
ajuiza reclamagdo "destinada a apontar o descumprimento de
dispositivos constitucionais® relativos & competéncia do
Colendo Supremo Tribunal Federal, bem como "a inobservancia da

autoridade de suas decisdes".

Afirma o Reclamante gue o Ministéric Puablico do
Estado de Sao Paulo propts agéo direta de
inconstitucionalidade, perante o Tribunal de Justiga paulista,
objetivando a impugnagdo do art. 1% da Lei 11.152, de 30 de
dezembro de 1991, do Municipic de S&o0 Paulo, gque introduziu

modificagdes na cobranga do  Imposto Predial e Territorial

Urbano - IPTU.

Baseou-se tal agdo no argumento de gue  os
critérios de aplicagdoc da progressividade das aliquotas,
estabelecidas na lei municipal, estariam em desacorde com os

arts. 160, parag. 1%, 163, inc. II, 111 e 144 da Constituig#o
Estadual. }Aij)ljgtkﬂ
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O eminente Presidente do Tribunal de Justiga
concedeu liminar, "para o f£im de suspender cautelarmente, e
pelo prazo de gquarenta dias, a eficécia dos dispositivos da lei
municipal, ressalvando, contudo, a obrigagdo tributdria, com a
fixag8o de aliquota idéntica (0,2%), para todos os iméveis
urbanos do Municipio de 88c Paulo e estabelecendo, ademais, o
rec8lculo do tributo diretamente pelos agentes arrecadadores,

segundo a base de cédlculo ali mesmo indicada”.

Sustenta o Reclamante que o exame da guestdio pelo
Tribunal de Justiga "revela o objetivo.inequivoco de subverter
a competéncia precipua do Supremo Tribunal Federal e a
autoridade de suas decisdes". S3o as Beguintes, em sintese,

suas razdes:

a) a Constituigdoc de 1988 asseguron ac Municipio
avtonomia politica, administrativa e financeira,
reconhecendo-lhe "a capacidade de auto-organizag8o,
auto-governao, auto-administragdo e compet@&ncia normativa

prépria nas matérias gue lhe sdo resgervadas exclusiva e

suplementarmente;

b) a competéncia tributédria municipal “pressupde
e competéncia legislativa plena, cingida apenas aos limites e
restrigfes estabelecidos na prépria Constituiglo Federal e nas

normas gerais fixadas na lei complementar a que se refere o

artigo 146";

C) se a competé&ncia & auferida diretamente da

Constituigdo Federal, os limites ali tragados "n&o podem ser

5 JAAjaji,Lvo
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ampliados ou restringidos por lei ou por constituigdo

estadual”;

d) "a lei municipal gue estabeleceu os critérios
para & cobranga do IPTU, no Municipio de S&c Paulo, atendeu
integralmente aos principios e regras contidos na Constituigfio
Federal, dnicos admissiveis para 1limitar e restringir a

atividade tributdria municipal";

e) "o IPTU é imposto municipal de natureza real e
objetiva, de tal sorte gue a capacidade contributiva sé pode
ser aferida associando-se o valor do patrimdénio imével a
rigqueza de seu proprietario. A combinagdoc das regras
constitucionais relativas & progressividade do imposto (art.
156, parag. 1?) e & capacidade contributiva (art. 145, parég.
1¢) leva & utilizagso compulséria de aliquotas diferenciadas,

para a realizagdo da justiga social®;

£f) os arts. 160,_ pardg. 12, e 163, 1II, da
Constituigdo Estadual, apontados como viclados pela lei
municipal destinam-se exclusivamente & conduta e orientagdoc da

atividade tributdria estadual;

g) ao Supremo Tribunal Federal compete processar
e julgar, originariamente, a agao direta de
inconstitucionalidade de lei ou ato normative federal on
estadual face & Constituigdo Federal. Aos Tribunaig de Justiga

dos Estados cabe processar e julgar as representagdes de

inconstitucionalidade de 1lei ou ato normativo estadual ou

municipal frente a Constituigdo Estadual; }AiI)JVLJLVO
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h) o Supremo Tribunal Federal concedeu liminar na
Reclamag8o 337-DF, suspendendo a eficécia do inciso XI do art.
74 da Constituig8io do Estado de S8o Paulco que estabelecia a
competéncia do Tribunal de Justiga para processar e julgar
repregentagfic de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo
municipal, contestados em face da Constituig#io Federal. A Corte
Suprema jA& afirmou “reiteradamente a inadmissibilidade da agdo
direta de inconstitucionalidade de lei municipal frente a

Constituigdo Federal;

i) "a despeito da afirmagfo de descumprimento ou
inobservancia de preceitos constitucionais estaduais pela lei
municipal, contida na inicial da representag@o, na realidade o
que se tem & a discussfo em torno de princlpiosg constitucionais
federais gque regem a competéncia tributdria dos entes

federativos";

j) o <controle de constitucionalidade de lei
municipal frente & Constituig8o do Estado "s6 & admissivel
quando ocorrer entre as normas estaduais e as normas legais
municipais gualquer relag8io de subordinagdo em razdo das
competéncias constitucionais especificas. N&o é o gue ocorre na
situagdo apontada, em gque se questionam critérios tributérios
consignados em lei emanada da entidade federativa municipal que

extrai sua competéncia diretamente da Constituig8o Federal";

k) "h&, portanto, manifesta incompeténcia do
Tribunal de Justiga do Estado de S3#o Paulo para apreciar em

ag8o direta de inconstitucionalidade a questsio da fixagéo 1egal

bﬂ/\.@ 9 & LAT
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de aliguotas progressivas na base de Cdlculo do IPTU, bem como
de toda a questdo de natureza tributdria ali ventilada, j& que
a Constituigdo Federal n&o outorgou tal controle concentrado ao

Judici&rio Estadual®.

Por fim, requereu a MUNICIPALIDADE DE SAQ PAULO a
concessdo de medida cautelar para suspender a liminar concedida
pelo eminente Presidente do Tribunal de Justiga paulista, que
suspendeu a eficdcia dos dispositivos da lei tributéria
municipal n® 11.152, de 30 de dezembro de 1991, bem como o
sobrestamentec da agdoc direta de inconstitucionalidade. -

processo n¢ 14.927-0 - até a decisSo final da presente

reclamag&o.

O eminente Ministro Célio Borja, Relator, pediu o

parecer prévio da Procuradoria-Geral da Reptblica (f1. 108).

Oficiando as fls. 1107121, o ilustre
Vice-Procurador-Geral da RepGblica Moacir Anténio Machado da

S8ilva opinou pelo deferimento da medida cautelar.

O Procurador-Geral de Justiga do Estado de Sdo

Paulo, as fls. 123/141, apresentou impugnagao, alegando gue:

a) a reclamagdo € inadmissivel, por falta de
legitimidade ativa do Municipio 6e S8o Paulo para ajuizd-la. O
Supremo Tribupnal Federal j4 consagrou o entendimento segundo o
qual no controle abstrato de normas ndo & possivel a utilizag#o

do instituto da reclamagio por terceiros que se declaram

5 JLUIZLLL%O
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interessados;

b) n8o houve usurpagdo da competéncia da Suprema
Corte, nem descumprimento de suas decisdes, pois no Tribunal
foi apreciada liminar referente a representagéo de
inconstitucionalidade de lei municipal em face da Constituiglo
Estadual. A decis3o que suspendeu a eficdcia do inciso XI do
art. 74 da Carta paulista entendeu gque n8o ha ag8o direta de
inconstitucionalidade de lei municipal frente & Constituigdo
Federal. Inexiste na ordem juridica processual, portanto, agdo
de tal natureza, ndo sge podendo falar de usurpagdoco de

competéncia.

c) "a avtonomia municipal, no gque tange &
capacidade de auto-organizacgdo, € exercida no espago conferido
pela ordem cogstitucional federal e estadual e, para sé-la
validamente, deve estar conformada com os principios e normas
que, em nivel constitucional, estabelecem a estrutura orgénica
local, nela ingerido o balizamento da atividade tributédria. O
denominado poder de auto-organizag¢#o politica e administrativa
recebe as limitagdes impostas, expressamente, pelo art. 11,
pardgrafo fGnico, do Ato das Disposi¢des Constitucionais

Transitérias e, até mesmo, pelo préprio sistema federativo";

d) "os preceitos e normas expresgamente vincados
na Carta Estadual, refletindo o teor da Constituigdo da
RepGblica, n#io se dirigem apenas ao Estado-membro, mas

igualmente aos Municipios, posto que estes devem acatamento a

ambas as cartas"; /Lk(I)JvklxpO
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e) "a lei municipal pode £ferir preceitos da
Constituigdo Estadual, ainda que estes correspondam, na sua
literalidade, a normas previstas na Carta da Replblica, pois

tais preceitos tém autoncomia em relagdo &s normas que retratam.

O eminente Ministro Célio Borja, Relator, em
despacho de fls. 150/155, decidiu que a MUNICIPALIDADE & parte
legitima e que ¢ cablivel a reclamagdo por ela intentada.

Indeferiun, porém, o pedido de suspenséo liminar do ato.

O eminente Presidente do Tribunal de Justiga do
Estado de Sdo Paulo, Desembargador Odyr Porto, prestou as
informagtes gque estdo as fls. 163/183, afirmando, em resumo,

que:

a) o Tribunal de Justiga jamais pretendeu invadir
a competéncia do Supremo Tribunal Federal nem, tampouco,
desconsiderar a autoridade de decisd@o superior;

b)a agdo que tramita no Tribunal de Justiga "diz
respeito 2 inconstitucionalidade de lei municipal em face da
Constituigdo do Estado, n&c da Constituigdo Federal" e é da
competéncia do Plenario daquela Corte que, apés a chegada das
informagdes da Municipalidade, deverd se manifestar sobre sua

pertinéncia juridica e até sobre a questdo da competéncia;

c) Be a hip6tese for de agdo direta de lei
municipal em face da Constituigdo Federal, inexistente em nosso

ordenamento juridico, n8c hA que se cogitar de usurpacgloc de

competéncia do PretSério Excelso. A inexisténcia de uma

7 JAD a0




Jgééaﬁwa Tistanat Fedbtal
RCL 383-3 SP 2h

determinada agfio levaria a um decreto judicial de sua caréncia,

ndo sendo cabivel a Reclamagdo;

d) "acena-se com a possibilidade — que se gquer
evitar — de gque uma agdo direta de inconstitucionalidade de
lei municipal, sem pertinéncia juridica, possa ser decidida por
Tribunal local, com tré&nsito em fjulgado. Essa possibilidade,
contudo, estard sempre presente. Mesmo dando & Reclamagdo
aptiddo para obstar tal inconveniente, ela continuaré possivel,
porque, como © recurso, poderé a rec;amatdria ser omitida. A
mesma parte que tem legitimidade e interesse para a Reclamagdo
terda essa qualidade para interpor o recurso extremo. E a
eficdcia da coisa Jjulgada ser& desconstituivel por adquela
causa, quando ndo pela incompeténcia absoluta do Tribunal

prolator da decisfo irrecorrida";

e) 6 de se ressaltar a "importéncia da admisado
inicial dessa agdc direta de inconstitucionalidade, como posta
na sua incial, considerando o seu efeito erga omnes, evitando

a multiplicagdo imprevisivel de milhares de agles

individuais*®;

£f) a concegssdo da liminar levou em conta a
“plausibilidade da alegada afronta constitucional estadual e a
diffcil reparagdo dos prejuizos dai resultantes, para

contribuintes exauridos em sua capacidade econdmica";

g) "a efetiva ocorréncia de descompassc entre o
preceito legal municipal impugnado e a Constituig&o estadual,

relativamente A progressividade do IPTU, € matéria de mérito da

8‘ /luou,tm
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aglo, ndo, manifestamente, de uma Reclamagio“;

h) o8 arestos trazidos a confronto pelo
reclamante cuidam "de dentncia de inconstitucionalidade de leis
municipais ou estaduais em face da Constituigdo Federal ou de
Constituigdes egtaduais manifestamente repetitivas de
principios de obediéncia obrigat6ria da Leil Maior", o gque ndo
ocorre no caso gue ora se submete & Suprema Corte. "Aqui se tem
ag&o direta de inconstitucionalidade de lei municipal em face
da Constituicdo do Estado. E, dentre outros preceitos pelo
menos um deles, gual seja, o art. ill, resulta de comando
autdnomo, independente, do constituinte local”, pois acrescenta
aos principios arrolados no art. 37 da Carta Magna os da
"razoabilidade*, “finalidade", “"motivag@o" e do ‘“interesse

paiblico”;

i) mesmo que “nesgse caso ainda se tenha demanda
visando resquardar apenas a Constituig8o Federal obliquamente
atingida, essa quest3o depende de apurado exame da relagé&o
juridica concreta deduzida na agdo, de julgamento que néo pode
ser antecipado pelo Presidente do Tribunal de Justiga estadual,
numa simples leitura da petigo inicial, antes mesmo das

informagdes e do sorteio do Relator";

i) o critério da progressividade do IPTU ndo
decorre exclusiva e manifestamente de normas constitucionais
federais, pois a politica de desenvolvimento urbano, embora
seja executada pelo Poder PGblico municipal, subordina-se, em
sua formulagdo, a diretrizes gerais fixadas em lei. “E esta

lei, segundo tém entendido intérpretes dos mais abalizados,

. MOS0
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tanto pode ser federal como estadual ou constitucional
estadual”. A competéncia para legislar em matéria urbanistica &
concorrente, conforme dispde o art. 24, parag. 1%, da
Constituigdoc da Reptblica. A Carta paulista “dedicou todo um
capitule ao tema, estabelecendo, nos arts. 180 e 181, o=8
principios gue devem nortear Os Municipios no teocante ao
desenvolvimento urbano e & elaborag8o dos respectives planos

diretores";

k) "no que tange ao IPTU, j& se viu que a
imposig8ioc de uma aliguota progressiva, por suscitar gquestdes
atinentes a fungdo social da propriedade, ou seja, & politica
urbana, comporta o debate relativo & observéncia ou n#o dos
principic constitucionais do Estado que lhe dizem respeito,
embora seja possivel adnitir-se que a competéncia tributéria
municipal advenha diretamente da Constituigdo Federal, sem

intermediag8io da Carta Estadual”;

1) "em tese, €& possivel gue, desatendidas as
normas constitucionais estaduais pertinentes & matéria, tenha
havido desvio de finalidade no estabelecimento de aliguotas
progressivas com relagd3o a im6veis que efetivamente cumprem a

sua fungdo social, com conseqiiente ofensa ao interesse

ptiblico";

m) "ndo se afirma, enfim, que a aglo processada
ndo envolve desobediéncia indireta & Constituigdo Federal. O
que se pondera, e & diferente, & que na mencionada ag8c pode-se
estar tratando de restrita ofensa & Constituig8o do Estado,

como registrado na sua petigsio inicial. E que essa matéria seréd
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analisada na oportunidade reservada ao seu julgamento", pelo
6rgdo préprio do Tribunal de Justiga, em decisfio sujeita a

reexame pelo Supremo Tribunal Federal.

Oficiando, novamente, o Ministério  PGblico
Federal, pelc parecer de fls. 207/232, da lavra do ilustre
Subprocurdor-Geral Moacir Anténio Machado da Silva, ressaltou

que:

a) a reclamagdo fol oportunamente ajuizada, pois
hé& uma relagdo processual em curso e o reclamante alega que foi
exarado ato gue inobservou a competéncia do Supremo Tribunal

Federal e desrespeitou a autoridade de suas decisdes;

b) "no regime da Constituig@o anterior, firmou-se
a Jjurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal no sentido da
impossibilidade juridica da agéo direta de
inconstitucionalidade e lei municipal, por afronta A

Constituigdo Federal™;

¢) "a Constituigdo de 1988, na mesma linha,
declara competir ao Supremo Tribunal Federal o processo e
julgamento da "agdo direta de inconstitucionalidade de lei ou
ato normativo federal ou estadual" (art. 102, I, a), também

excluindo as leis e atos normativos municipais*;

d) “"admitiu, porém, a nova Constituigdo, no art.
125, parédg. 22, a representagdo de inconstitucionalidade de

leis ou atos normativos estaduais ou municipais em face da

Constituigdo Estadual"; JLUKDAJJLLG
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e) as leis e atos normativos municipais 86 podem,
portante, sger impugnados por via de agdo direta em caso de
afronta & Constituigdc Estadual. *A inconstitucionalidade em
face da Constituigdo Federal sé pode ser proclamada em via
incidental, no julgamento dos casos concretos, segundo o método

difuso";

f) "a Lel Maior estabelece digecriminag8o rigida
das competéncias tributédrias da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, gue envoclve a competéncia legislativa
plena para a instituig@io e arrecadag@c dos tributos de cada
entidade tributante, submetida apenas, nesse terreno, ao
préprio texto fundamental e &s normas gerais de direito

tributario”;

g) "em se tratando de tributos muncipais, néo
dispdem os Estados-membros de poder para estabelecer limitagdes
& competéncia impositiva municipal... Em outras palavras, as
limitagdes ao poder de tributar dos Municipios s&c unicamente
estabelecidas na Constituig8o Federal, reguladas em normas

gerais de direito tributdrio fixadas em lei complementar

federal";

h) "a Constituig8@o do Estado de S&o Paulo ndo
contém regras limitativas & competé&ncia tributéria dos

Municipios, sequer reproduz as normas da Constituigdo Federal

pertinentes aos tributos locais*;

i) "normas da Constituigdo Estadual que

12, ;



J%%éa%%a Giatunad Hedbsad
RCL 383-3 SP :Z.I\"

simplesmente reproduzam preceitos da Constituig@o Federal
relativos & tributaglio ndo tém, por si, nenhum efeito
vineulativo para os Municipios, de sorte que, fora do campo da
legislagio supletiva sobre normas gerais tributédrias, que néo &
o caso, ndo h& relagd3c de hierarquia possivel entre direito
estadual e normas municipais institutivas de tributos de sua

competéncia®;

j) "lei municipal institutiva de imposto da
competéncia privativa local estéd unicamente submetida aos
parametros da Constituigdo Federal, regulados em normas dgerais
de direito tributadrio. Obedecidos estes limites, prevalece ela

sobre quaisquer normas federais ou estaduais em sentido

contréario*;

k) "no caso, ... a inicial da representagdo de
inconetitucionalidade limita-se a apontar conflito entre lei
municipal e principios da Constituigdo Federal, simplesmente
reproduzides na Carta Estadual para disciplinar a tributagdo
estadual. Sequer se fundamenta a ag8c em descumprimento de
horma geral e autbnoma da Constituigdc Estadual relativa a
tributag@o, de modo que ndo encontra fundamentoc no art. 125,

pardg. 29, da Lei Maior";

Conclui o Ministério Piablico Federal gque “a
representagdo ajuizada pelo ilustre Procurador-Geral da Justiga

constitui verdadeiramente uma agdo direta de

inconstitucionalidade de lei municipal por afronta &

Constituigd@c Federal, merecendo ser conhecida a presente

reclamag8o, como ocorreu com a Reclamagdo n® 337-DF", Agsim

LD g
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sendo, opina pela procedéncia da reclamagfo, nos termos

requeridos na inicial.

A Municipalidade de S3o0 Paulo, as fls. 235/236
reguereu & redistribuigdo do feito, em virtude da aposentadoria

do eminente Ministro Cé&lio Borja.

Redistribuidos, vieram-me conclusos os autos, em

20.04.92. Em 5 deste, pedi dia para o julgamento.

E o relatério.

/lu@_wuw
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14/05/92 TRIBUNAL PLENO
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EMENTA: CONSTITUCIONAL. AGAO DIRETA.
LEI MUNICIPAL: CONTROLE  CONCENTRADO. CONSTITUICAO
ESTADUAL. NORMAS DE REPRODUGAO: NORMAS CONSTITUCIONAIS

FEDERAIS.
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- Inexisténcia do controle
concentrado de lel ou ate normativo municipal frente &
Constituigdo Federal, gquer perante o Tribunal de
Justiga, quer junto ao Supremc Tribunal Federal (C.F.,

art. 102, I, a; art. 125, pardg. 22),

IT. - A Constituig8io Federal admite o
controle, em abstrato, de lei ou atoc normativo
municipal em face da Constituig@o Estadual, perante o

Tribunal estadual (C.F., art. 125, parag. 2°9).

III. - Reprodug8o, na Constituigdoc
Estadual, de normas constitucionais federaigs, que,
reproduzidas, ou ndo, incidiriam na ordem local, por
constitulrem-se normas centrais, normas da Constituigéio
total. A violag@o de tais normas implica violagso da

Constituigdo Federal. Neste caso, n#o cabe o controle

concentrado da lei ou ato normativo municipal. . 0
JuDL L0
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Iv. - Caso emn que, julgando-~se
procedente a reclamagdo, julga-se extinta, de logo, a
agdo direta de inconstitucionalidade ajuizada perante o

Tribunal estadual.
V. - Reclamag3o julgada procedente.

O Sr. Ministro CARLOS VELLOSC (Relator): - A
agdo direta de inconstitucionalidade,' ajuizada pelo Chefe do
Ministério Publico de S&oc Paulo, no Tribunal de Justiga daquele
Estado, impugna o art. 12 da Lei 11.152, de 30.12.91, do
Municipio de S&c Paulo, que introduziu modificagdes na cobranga
do Imposto Predial e Territorial Urbano - IPTU. Argqumenta-se,
naguela agdo, que os critérios de aplicag8o da progressividade
das aliquotas, estabelecidas na lei tributédria municipal,
estariam em desacordo com os postulados da Constituig@o do

Estado de S&o Paulo, artigos 160, pardg. 12 e 163, inciso IT,
111 e 144.

Os artigos 160, pardg. 1%, 163, II, 111 e 144, da

Constituigdo paulista, dispdem:

"Art. 160. Compete ao Estado instituir:

(...)

Pardg. 12 - Sempre que possivel, os
impostos ter8o cardter pessoal e gerdo graduados
segundo a capacidade econémica do contribuinte,

facultado a administragdo tributaria, especialmente

’ LT Lo
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para conferir efetividade a esses cbjetivos,
identificar, respeitados os direitos individuais e
nos termog da lei, ¢ patrimdnio, os rendimentos e as

atividades econ®micas do contribuinte.

*Art. 163. Sem prejuizo de outras
garantias asseguradas .aco contribuinte, é vedado ao

Estado:

(...)

IT - imnstituir tratamento desigual
entre contribuintes que 8se encontrem em situagio
eguivalente, proibida qualquer distingdo em razédo de
ocupagdo profiésional ou fungdc por eles exercida,
independentemente da dencminacgio juridica dos

rendimentos, titulos ou direitos;"
(.0.)

"Art. 111. A administrag@o pidblica
direta, indireta ou fundacional, de gualquer dos
Poderes do Estado, obedecerd aos principios \da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade,

razoabilidade, finalidade, motivagdc e interesse

piblico."

"Art. 144. Os Municipios, com autonomia
politica, legislativa, administrativa e financeira se

auto-organizarfio por Lei Orgénica, atendidos os
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principios estabelecidos na Constituigdo Federal e

nesta Constituig8o.™ (fls. 24/32)

Os dispositivos indicados constituem principios
inscritos na Constituigdo Federal, artigos 145, par&g. 12, 150,
IT, 37 (a Constituigdo paulista acrescentou os principios da
razoabilidade, da finalidade, da motivagdo e do interesse

piblico), 29 e 30.

Na inicial da ag¢do direta proposta perante o
Tribunal paulista, cuja cSpia esta as fls., 37/49, esta

declarado, lealmente (fls. 40 e 48/49):

“(ens)

2. 0 ato normativo examinade adotou o
critério da progressividade da aliquota, de
conformidade com o valor venal do imével, provocando

substancial elevag¢do do tributo.

A  inconstitucionalidade radica na
afronta aos artigos 160, parag. 1%, 163, inciso II,
111, e 144, da Constituigdo do Estado de S&o Paulo,
que incorporaram eXpressamente principios
constitucionais limitadores da autonomia das
entidades politicas, previstos na Carta Magna, de

atendimento obrigatério pelos municipios.*(fl. 40)
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“pelas razdes expostas, em cada um dos
tépicos acima, o artige 1%, da Lei 11.152, de 30 de
dezembro de 1991, na parte que altera a redagdo dos
artigos 7% e 27 e respectivos incisos e parédgrafo, da
Lei n® 6.989, de 29. de dezembro de 1966, com a
redagdc que lhes fol conferida pelas Leis n® 10.394,
de 20 de novembro de 1987, - 10.805, de dezembro de
1989 e 10.921, de 30 de dezembro de 1990, do
MUNICIPIO DE SE0O PAULO, tipifica aberta e nitida
ofensa aos principios e normas da Carta do Estado de
3&c Paulo contidos nos artigos 160, parég. 1%, 163,
inciso II, 111, e 144, dque consagram e projetam o
teor de preceitos e principics inscritos na

Constituigdo Federal.

Impde-se, em decorréncia, o pronto
estabelecimento, no Municipio de S&8oc Paulo, da linha

mestra da organizag8o politico-administrativa da

Federagdo."(fls. 48-49)

A lei objeto da agdo direta ajuizada perante o
Tribunal paulista, esclarece o Reclarante, foi editada com base
no art. 156, pardg. 12?2, da Constituigido Federal, “gqgue atribui

conpeténcia ac Municipio para instituir IPTU, autorizando a sua

progressividade fiscal, regra essa obviamente ndo contemplada

na Constituigdo Estadual", certo gque a competéncia tributédria
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dos Municipios, como pressuposto da auntonomia municipal, é

auferida diretamente da Constituigsio Federal.

Examinemos a questao.

O controle em abstrato da lei mupicipal em face

2 jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, que
se formou sob o pédlio da Constituigdo pretérita, € no sentido
da impossibilidade juridica da agdo direta de
inconstitucionalidade de lei municipal frente & Constituigdo
Federal. No RE n¢ 93.313-SP, Relator o Ministro Alfredoc Buzaid,
a Corte Suprema deixou expresso gque "nd8o hé, no sistema
constitucional brasileiro, agdc direta de argliigdo, em tese, de
lei ou de ato normativo nmunicipal, por contrariedade &
Constituig8io da Repiblica, mediante representagdoc do Chefe do
Ministério Piblico local ao Tribunal de Justiga." No mesmo
acérddo o eminente Relator esclareceu que o Supremo Tribunal
declarou a inconstitucionalidade do art. 54, I, g, da

Constitui¢do do Estado de S&c Paulo (RTJ 104/724).

No RE n? 92.169-SP, Relator o Ministro CUNHA
PEIXQTQ, o Supremo Tribunal Federal declarou &
inconstitucionalidade do dispositivo da Constituigf@io paulista
gue institufa ag@o direta de lei municipal frente a
Constituigdo Federal perante o Tribunal de Justiga (RTJ

103/1085). No voto que entdo proferiu, acentuou o Sr. Ministro
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MOREIRA ALVES (RTJ 103/1114-1115):

"lans)

De outra parte, nao podem as
Constituigdes Estaduais, sob a alegagdo de terem
poderes implicitos, dar competéncia aos Tribunais
Estaduais para julgarem representagdes de
inconstitucionalidade de leis municipais em face‘da
Constituigdo Federal. Qs poderes implicitos dos
Estados-membros ndo podem restringir a autonomia do
municipio, que €& disciplinada expressamente pela
Constituigédo Federal. Nem muito menos  podem
projetar-se fora do Ambito estadual para atribuir a
um dos Poderes do Estado-membro fungdo politica de

guardi&o da Constituiglo Federal.
(eeo)

Ali&s, se fosse possivel aos Tribunais
de Justiga dos Estados o julgamento de representacgdes
dessa natureza com relagdc a leis municipais em
conflito com a Constituigdo Federal, poderia ocorrer
a seguinte situag8o ésdrixula. £ da 1indole dessa
representagdo e isso hoje & matéria pacifica nesta
Corte que ela, transitando em julgado, tem eficé&cia
erga omneg, independentemente da participag@o do
Senado Federal, o que 86 se exige para a declaragio
incidenter taptum, o que implica dizer que, se
transitasse em julgado a decis&o nela proferida por
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Tribunal de Justiga, esta Corte Suprema estaria
vinculada a declaragdc de inconstitucionalidade de
Tribunal gue lhe & inferior, mesmo nos casos
concretos futuros gque lhe chegassem por via de
recurso extraordindrio. O absurdo da conseqiiéncia,
que & de indole do inétrumento, demonstra o absurdo

da premissa."(f1.119)

O Supremo Tribunal Federal, no regime da
Constituigio de 1988, em sede de medidas cautelares, tem
decidido pela impossibilidade juridica do controle em abstrato
de lei municipal frente & Constituiglo Federal. BAssim, por
exemplo, na ADIn n? 409-3-RS, Relator o Sr. Ministro CELSO DE
MELLO ("DJ" de 15.03.91), ADIn n® 347-8P, Relatcr o 8r.
MInistro MOREIRA ALVES ("D3J" de 26.10.90), Reclamagio n®
337-ES, Relator o Sr. Ministro PAULO BROSSARD ("DJ" de

26.10.90), Reclamagdo 370-MT, Relator o Sr. Ministro OCTAVIO
GALLOTTI.

N3o ha, pois, no sistema constitucional
brasileiro, controle concentrado de lei municipal frente a
Constituigéo Federal, nos Tribunais de Justiga dos

Estados-membros nem no Supremo Tribunal Federal (C.F., art.

102, 1, a).
II

Q controle em abstrato da lei municipal em face
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da Constituigdo Estadual.

A Constituigdo de 1988 admitiu, no art. 125,
pardg. 2%, a representagdc de inconstitucionalidade de leis ou
atos normativos estaduais ou municipais em face da Constituig#o

Estadual, nos Tribunais de Justiga dos Estados-membros.

III

A reprodugdo, na Constituicdo Egtadual, de normas
federxais.

N8c h& divida de gue a Constituigdoc Federal
admite, no anmbito dos Tribunais de Justiga dos

Estadogs-membros, o controle em abstrato da lei municipal em
face da Constituigdo Estadual (C.F., art. 125, parig. 22). A
questdo, entretanto, ganha rélevancia juridica quando o
confronto da lei municipal da-se com dispositivo da

Constituigdo estadual que reproduz norma da Constituigéo

Federal.

Na Rcl n? 370-1-MT, relatada pelo Sr. Ministro
Octavio Gallotti, a gquestdo foi posta a apreciagdo do Supremo
Tribunal Federal. Partido politico aforou, perante o Tribunal
de Justiga do Mato Grosso, ag8o direta de
inconstitucionalidade, contestando a constitucionalidade de
determinadas leis frente & Constitulig@o do Estado. A Assembléia
Legislativa do Estado do Mato Grosso, entdo, interpds, na Corte

Suprema, a Reclamagdo n? 370, sustentando dque o processamento

da mencionada agf@o direta, no Tribunal estadual, implicaria
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usurpagdoc da competéncia do Supremo Tribunal, dado due a
Congtituigdo estadual limita-se a reproduzir normas da
Constituigdo Federal. 0 eminente Ministro Gallotti, Relator,
julgou procedente a reclamagdo, para avocar © conhecimentc do
processo ao Supremo Tribunal -Federal, vote acolhido pela

unanimidade dos Srs. Ministros. Destaco do voto de S.Exa.:

"Nenhum dos dispositivos da
Constituigdo de Mato Grosso, invocados pelo Partido
dos Trabalhadores, possui, portanto, contefido préprio
ou auténomo, suscetivel de dissociar-se da
Constituigidc Federal, de gue sao, todos eles,

imediata e servil conseqiiéncia.

Verifica-se, entfoc, sem maior esforgo,
que a verdadeira causa de pedir é a incompatibilidade
do ato normativo estadual, perante a Constituig#o
Federal, o que, em sede de ag8o direta, 86 se
inscreve na competéncia do Supremo Tribunal
(Constituigdo, art. 102, I, 8 e p), nédo na consentida

aos Tribunais estaduais (art. 125, par&g. 29).

Com as informagdes prestadas pela
Presidéncia do Tribunal de Justiga de Mato Grosso,
vieram as notas taquigraficas do julgamento
interrompido por determinacgdo liminar, nesta
Reclamagd8o. Delas extraio a resposta dada pelo
ilustre Desembargador LICINIO CARPINELI STEFANI, &

preliminar de incompeténcia daquela Corte, no gentido
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de gue, 86 quando suscitada a argiligdo em razaoc da
Constituigdo Federal, caberad fazé-lo perante o
Supremo Tribunal, n8o gquando invocada a Carta
estadual, pois fixado o outro principio "o Tribunal
de Justiga ndo apreciard nenhuma guestdo dessa

espécie” (fls. 106).

E correta a observagdo, no tocante &
reduzida possibilidade de utilizagl3o de representagéo
de inconstitucionalidade prevista no 1j4 citado art.
125, pardg. 2¢?. Mas essa limitagdo decorre do espago
relativamente exiguo, deixado, ao alcance do
constituinte estadual, em nosso regime politico,
ainda marcantemente centralista. N&o serve para
justificar a -transferéncia, ao Poder Judiciédrio
estadual, da competéncia atribuida ao  Supremo
Tribunal, guando se suscite uma
inconstitucionalidade gue 86 formalmente decorra da
Carta local, mas em substlncia se prenda & Federal

comoc, no caso, sem divida, sucede.

Acolhendo o parecer, julgo procedente a
Reclamag8o, para avocar o conhecimento do processo ao
Supremo Tribunal Federal (art. 161, I, do Regimento

Interno e art. 17 da Lei ne® 8.038-90)."

Contribui, quando do citado julgamento, para a

decisdo que foi tomada. Destaco do voto que entao proferi:

}L@,{wa
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"Sr. Presidente, a wmeun ver, esta & uma
das questdes mais Iimportantes com gue o© Supremo
Tribunal Federal ir4d se defrontar. £ que as
Constituigdes Estaduais reproduzem e devem reproduzic
disposigdes da Constituigdo Federal. 0 Poder
Constituinte Estadual elabora a Constituig#o do
Estado-membro com observéncia de principios inscritos
na Constituigdo Federal, gue alguns estudiosos chamam
de principios constitucionais sensiveis,
estabelecidos, explicitos e implicitos, e principios
federais extensivels, westes Gltimos praticamente

inexistentes na Constituiglio de 1988.

Ora, se o Tribunal de Justiga estadual,
decidindo a ag8o direta gque lhe foi apresentada,
expede uma certa decisfico a respeito, com efeito ergs
omnes, haverd de cercear a competéncia do Supremo
Tribunal Federal, porgue, nc fundo, o conflito &
mesmo com a Constituigio Federal. E o Supremo
Tribunal Federal haveré, nesse ponto, de construir,
sob pena de a Constituigdo Federal receber,
indiretamente, reflexamente, diversas interpretagdes

nos diversosg Estados-membros, de forma definitiva.

Penso que estd o eminente Relator com
razdo quando avoca toda a matéria aco conhecimento do

Supreme Tribunal Federal.

Concordo, também, com a vénia do Sr.
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Ministro MARCO AURELIO, guando o eminente Relator néo
distingue os reclamantes, quer dizer, quando confere

legitimidade a ambos.

Ora, ndoc estamos diante de uma ag&o
direta. Temos, no caso, uma reclamagédo. E, segundo
esclarece o eminente Ministro Relator, uma das
entidades & interessada. A sua scobrevivéncia depende
do julgamento da agdo. O Regimento Interno do Supremo
Tribunal Federal, ao cuidar da reclamagéo, e sem

distinguir, estabelece:

*Cabera reclamagéo do
Procurador~Geral da Repiiblica ou do
interessado na causa para preservar a
competéncia do Tribunal ou garantir a
autoridade das suas decisdes.’".

(.n2)

0 magnifico voto gue o Sr. Ministro Sepfilveda
Pertence proferiu aprofundou o estude da reprodugdo ociosa,
por parte da ConstituigBo Estadual, de norma da Constituigéo
Federal gue, reproduzida, ou nd8oc, incidiria sobre a ordem
local. Nesse caso, o gue conta € a norma federal reproduzida.
Por isso, $. Exa., acompanhando o© eminente Relator, julgou
procedente a reclamagdoc. O voto do Sr.

Ministro Pertence,

proferido na citada Rcl 370-MT, pela densidade dos seus

argumentos juridices, dispensaria estudos outros. Gostaria,
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entretanto, de aduzir, na linha do citado voto, duas palavras.

Em certas matérias, em que o© constituinte
estadual poderia inovar, poderia adotar solugfo prépria,
prefere ele copiar disposigdo da Constituigso Federal,
disposigao, entretanto, que, ndo fora isto, ndo incidiria na
ordem local. Neste caso — bem ressaltou o Ministro Pertence,
com base no magistério de Raul Machado Horta, — "as normas de
imitag8o exprimem a c6pia de técnicas ou de institutos, por
influéncia da sugestdo exercida pelo modelo superior." (Raul
Machade Horta, "A Autonomia do Estado-Membro no Direito
Constitucional Brasileiro", Bhte., 1964, p&g. 193). Noutra
hipétese, todavia, o constituinte estadual reproduz norma da
Constituigdo Federal que, reproduzida, ou n8o, incidiria sobre
a ordem local. E gque, nessa hip6tese, tem-se reprodugico de
norma central, assim obrigatéria para as comunidades juridicas
parciais, norma central que constitui a Constituig8o total do
Estado Federal, Constituigdo total "entendida como ¢ setor da
Constituigdo Federal formado pelo conjunto das normas centrais,
selecionados pelo constituinte, para ulterior projegZc no
Estado-membro, sem organizé-lo -integralmente. A Constituigdo
total ¢é parte da Constituigdo Federal e ndo dispde de
exigténcia formal auténoma fora desse documento." (Raul Machado

Horta, ob. cit., pag. 67).

A violagd8c as normas estaduais de imitagdo
resolve-se no &mbito da ConstituigBo estadual. A ofenea,
entretanto, as normas de reprodugdo, reproduglo imposta &
autonomia estadual, por se tratar de normas centrais, resulta
em ofensa & Constituig8o Federal, dado que "as normas de
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reprodugdo decorrem do cardter compulsdrio da norma
constitucional superior*. (Raul .Machado Horta, ob. cit., pdqg.

193).
v
Q casg dos autos.

A gquest8o aqui posta enguadra-se na hipStese de

normas de reprodugdo.
Com efeito.

As normas que integram o Sistema Constitucional
Tributario, bem assim aquelas inscritas noc capitulo “Da
Administragdo Phblica", sB&0 normas centrais, de observancia
obrigatéria por parte dos entes politicos que compdem o Estado
Federal brasileiro, assim Constituigdc total. Os artigos da
Constituigdc de BS&o Paulo, dados como vioclados pela lei
municipal, nada mais s&c do gue reprodugdo de normas
constitucionais federais, o gque, ali4ds, £foi reconhecido na
prépria inicial da ag8o. A competéncia exercitada pelo
Municipio — bem ou mal exercitada, n8o nos cumpre, aqui e
agora, examinar-lhe o mérito — foi-lhe conferida, diretamente,
pela ConstituigBio Federal, como pressuposto da autonomia
municipal, com limites inscritos na mesma Constituigic Federal,
que o congstituinte estadual n#&o poderia ampliar ou restringir.
Com propriedade, escreve o eminente Subprocurador-Geral Moacir
Anténio Machado da Silva, no parecer dgue ofereceu pela

Procuradoria-Geral da Repiblica: )&Aﬁjibidixp@
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“(...)

Relativamente aos temas especificos de
tributagdo, causa de pedir na agdo direta ajuizada
pelo Procurador-Geral de Justiga consiste na
incompatibilidade entre o sistema de progressividade
do art. 12 da Lei Municipal n? 11.152, de 1991, e osB
principios da capacidade contributiva e da isonomia
tributéria, contemplados, respectivamente, nos arts,
145, parég. 19, e 150, inciso‘ I1, da Constituigdo

Federal.

a indicaéao dos arts. 160, pardg. 12, e
163, I, da Carta Estadual, pelas razdes expostas, em
nada altera a essé&ncia do apontado conflito, gue se
trava entre norma de lei municipal e principios do
texto fundamental concernentes & tributagdo. Causa de
agdo € o seu fundamento jurlidico, gque, como assinala
a doutrina, n&c se confunde com a norma de lei
invocada na inicial, isto &, com a qualificagdo
juridica dada pela parte, aspecto este que né&o
apresenta malilor relevéncia processual, e estd
relacionado diretamente com a maxima jiuri povit curia
(cf. CHIOVENDA, Instituigfes de Direito Processual
Civil, 2. ed., 1942, v. I, p. 496; JOSf# CARLOS
BARBOSA MOREIRA, o Novo Procegsso Civil Brasileiro,
1982, p. 20; JOSE FREDERICO MARQUES, Manual de
Direito Processual civil, 1974, v. II, p.155; e JOSE
RAIMUNDO GOMES DA CRUZ, Causa de pedir e intervencgéo
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de terceiros jin Revista Judicidria Mineira, n® 74,

jun/90, p.23).

DecisBo gue venha eventﬁalmente a
proclamar a inconstitucionalidade da norma muniecipal
em face dos principios mencionados -~ o da capacidade
contributiva e o da' isonomia tributdria - tem efeito
de colisa julgada erga ompes relativamente A efetiva
infrag8io a esses principios, cuja fonte & unicamente

a Constituigfio Federal:

0O art. 144 da Constituigdo Estadual,
inico gue se refere aos Municipios, repete

parcialmente o art. 29 da Constituigiio Federal,

dispondo:

‘Art. 144. Os Municipios, com autonomia
politica, legislativa, administrativa e
financeira se auto-organizarfo por lei
orgénica, atendidos o8 principios
estabelecidos na Constituicgdo Federal e

nesta Constituigdo.’

A porma foi indicada pelo autor no
sentido de convencer a respeito da aplicabilidade dos
demais dispositivos da Constituig¢@o do Estado (arts.
111, 160, pardg. 1%, e 163, I), em face dos quais &
argllida a inconstitucionalidade do art. 1° da Lei

municipal n® 11.152, de 1991. N&o se fundamenta a
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inicial em incompatibilidade direta do dispositivo em
face do citado art. 144, gque apenas serve de
referéncia para a comprovagio do conflito com as
demais regras invocadas da Carta Estadual.*(£fls.

225-226)

A usurpagdo da competéncia do S.7.F.

Posta a guestso nos termos expostos, resulta dque
o processamento da ag@o direta de inconstitucionalidade, pelo
Tribunal de Justiga, implica usurpagdo da competéncia do

Supremo Tribunal Federal.

Na Reclamagdo n2 370-MT, Relator o Sr. Ministro
Octavio Gallotti, deu-se hipétese igual. S6 que, ali,
tratava-se de lei estadual, vale dizer, o objetoc da agdo direta
ajuizada perante o Tribunal de Justiga era uma lei estadual. Na
Rcl n® 337-DF, Relator o Sr. Ministro Paulo Brossard,
tratava-se de agdo direta de inconstitucionalidade de leil
municipal frente & Constituigdo Federal. O Supremo Tribunal
Federal, entdo, tendo em vista a "evidente anomalia criada com
o processamento de uma agdo para a qual o Tribunal de Justiga
ndo tem competéncia, agd3c direta de inconstitucionalidade de
lei municipal frente & Constituigdo Federal, dada a virtual
invas8c de competéncia do Supremo Tribunal Federal, uma vez
gue, sBe existisse a aglo direta para o casa teria de ser

federal a competéncia, e dada a responsabilidade da Corte como
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guarda precipua da Constituigdo“, o Supremo Tribunal Federal,
ent8c, conheceu da reclamaééo, determinou a suspensdo . da
liminar concedida pelo Tribuﬁal egtadual e sobrestou o
andamento do feito até julgamento £final da reclamagdo (RTJ

133/551).

Na ADIn n® 347-3P, Relator o Sr. Ministro Moreira
Alves, em gue o Supremo Tribuynal Federal suspendeu a eficécia
de disposig@o constante da Constituigdo de Sdo Paulo, que
institui o controle em abstrato de ‘lei municipal frente a
Constituigdo Federal, cheguei, no meu voto, a preconizar, para
o fim de admitir o¢ controle concentrado em tal caso, a
existéncia de um recurso extraordindrio necessdrio. Assim o
voto que proferi por ocasidc do julgamento da citada ADIn

347-SP, em sede de cautelar:

“Sr. Presidente, na verdade, se n8o ha
recurso da decis8o do Tribunal de Justiga gue, no
controle concentrado, examina a constitucionalidade
da lei municipal em face da Constituigdo Federal,
poderiamos ter situagdes andmalas: se diversos
Estados da Federag8c consagrassem esse +tipo de
controle concentrado, cada Estado teria, sob certos
aspectos, uma Constituig@o Federal diferente, porque
o Supremo Tribunal Federal nd#c exerceria o controle
das decisdes dos Tribunais estaduais, dadas as

caracteristicas do controle concentrado.

Estou em que o Supremo Tribunal poderia

1 CO LR
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congtruir no sentido de admitir até um recurso
extraordinario necessdrio, e essa construgdo seria
feita pelo Supremo Tribunal Federal, dada a sua

condigdo de Corte Constitucional.

0 Sr. MINISTRO MOREIRA ALVES (Relator):
~ N8o & possivel gue o Supremoc Tribunal Federal,
guardido da Constituig@io, figue na dependéncia da

vontade da parte.

0 Sr. MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE: - 0
raciocinio de §. Exa. parece que exclui o recurso

extraordindrio na representacgio estadual.

0O Sr. MINISTRO CARLOS VELLOSO: - ©O
recurso extraordindrio estaria excluldo, em
principio, dadas as caracteristicas do controle
concentrado, cuja decisio tem efeitos erga ompes. Se
se faz controle concentrado, na 6rbita do Tribunal de
Justiga Estadual, admitir o recurso seria emprestar a
esse controle caracteristicas de controle difuso; &
nesse sentido que o Supremo poderia construir, para o
fim de admitir o controle em abstrato no que toca a
lei municipal em face da Constituigdo Federal, no
Tribunal de Justiga. O Supremo Tribunal Federal
admitiria a possibilidéde de interposic3o do recurso
necessério, emprestando, assim, caracteristicas de um
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controle difuso a um controle concentrado, para o fim
de fazer valer a vontade da Constituicdo que, no
fundo, € a vontade da Corte Constitucional. Nesse
sentido seria possivel, talvez, essa construgdo. Digo
construir, porque, na verdade, o controle em abstrato
concentra-se unicamente no Grglc incumbido de
efetivar esse controle. Todavia, para o fim de fazer
valer a vontade da Constituigéo, que &, em dltima
andlise, a vontade da Corte Constitucional,

construiria ne sentido.do recurso necesgério.

Mas estas consideragdes, eminente
Ministro, néoc me parecem adequadas nesta
oportunidade, em sede de juizo de pedidc de liminar.
Reservo-me para desenvolvé-las no momento adequado,

se for o caso.

Asgim, Sr. Presidente, adiro ao voto do

Sr. Ministro Relator."

A veemente impugnag8o oposta pelo Sr. Ministro
Moreira Blves -~— "ndo & possivel gue o Supremo Tribunal
Federal, guardidc da Constituig8o, figue na dependéncia da
vontade da parte" — fica coerente com © voto que S.Exa.

proferiu no RE n? 92.169-SP, a dizer:

"Alias, se fosse possivel aos Tribunais
de Justiga dos Estados o julgamento de representagdes

dessa natureza, com relagdio a leis municipais em
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conflito com a Constituigfo Federal, poderia ocorrer

a seguinte situagBo esdrixula. E da indole dessa

representagéio ~—— e isso hoje & matéria pacifica nesta
Corte — gque ela, transitando em Jjulgado, tem
eficacia erga omnes, independentemente da

participagdc do Senado Federal, © que se se exige
para a declaragdo ;ggiﬁgngg:_ggn;um. O gue implica
dizer que, se transitasse em julgado a decisso nela
proferida por Tribunal de Justiga, esta Corte Suprema
estaria vinculada a declaragéo de
incongtitucionalidade de Tribunal gque lhe & inferior,
mesmo nos casos concretos futuros que lhe chegassem
por via de recurso extraordindrio. O absurdo da
conseqliéncia, que ¢é da Indole do instrumento,
demonstra o absurdo da premissa.” ... (RT3 103/1085,

1115).

Convém registrar que a lei municipal objeto da
ag8o direta que corre perante o Tribunal de Justiga de S&o
Paulo, fundamenta-se na Constituigd@o Federal, gque, no seu
artigoe 156, confere competéncia-expressa aocs Municipios para
instituir o imposto sobre a propriedade predial e territorial
urbana - IPTU, e gue, no pardg. 12 do mesmo artigo 156,
estabelece que esse imposto, o IPTU, "poderd ser progregsivo,
nos termos de lei municipal, de forma a assegurar o
cumprimento da fungfo social da propriedade". No artigo 182,
pardg. 4%, II, a Constituigdo volta ao tema, ao expressar que
"E facultado ao Poder Pifiblico municipal, mediante lei

especifica para &4rea incluida no plano diretor, exigir, nos
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termos da lei federal, do proprietdrio do solo urbano n&o
edificadeo, subutilizado ou n8o utilizado, gque promova seu
adequade aproveitamento, sob pena, sucessivadamente, de: (...)
II - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana
progressive no tempo". (C.F,, art. 182, parag. 4%, II). E
conhecida, ali&s, a discussdc gque tem ocorridec entre os
tributaristas a respeito do tema: h&A os dque sustentam gue as
digposig8es inscritas no pardg. 1¢ do art. 156 e inc. II do
pardg. 4® do art. 182 gsdo disposig¢gdes autbdnomas, vale dizer, a
progressividade da primeira ({(pardg. 1?2 do art. 156) pode ser
instituida independentemente da sequnda (inc. II do parég. 4%
do art. 182), j& que esta Gltima é a progressividade punitiva;
outros, entretanto, sustentam que as disposigdes wmencionadas
— pardg. 12 do art. 156 e inc. II do par&dg. 42 do art. 182 —
devem ser interpretadas em conjunto, pelo que a progressividade
do IPTU somente poderd ocorrer na forma do pardg. 42 do art.
182. N8&o & hora, evidentemente, de tomarmos partido na
discussdo. No momento adequado, o Supremo Tribunal Federal,

guardifio da Constituigdo, dird a altima palavra.

Imaginemos, entretanto, que o Tribunal paulista,
no julgamento da ag8io direta objeto desta reclamagio, decida de
um certo modo a respeito do tema, e que n&c seja interposto o
recurso extraordindrio. Dir-se-& gue essa hipStese & remota.
Ela é, entretanto, uma hipStese plausivel. Se isto ocorrer, o
IPTU do Municipio de S8c Paulo serd o IPTU qgue o Tribunal de
Justiga de S&o Paulo quis que fosse. Noutras palavras, sobre
um tema constitucional federal —~— e ndo constitucional
estadual, j& que, em tal matéria, o constituinte estadual nio

poderia inovar, mesmo porque o imposto & municipal e a
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competéncia para institul-lo o Municipio recebe diretamente da
Constituigd@o Federal — sobre o tema constitwcional federal o
Tribunal estadual ter& dado a @ltima palavra. Ora, diante de
hip6étese assim, hipdétese plausivel, <« Supremo Tribunal
Federal, dguarda da Constituig&o (C.F., art. 102), deve
construir uma doutrina, assim fazendo Jjus a sua condiglo de

Corte Constitucional.
Vi

Posgta a questdo nestes termos, e sendo certo que,
no caso, "a inicial da representagfo de inconstitucionalidade‘,
bem acentua a Procuradoria-Geral da Repiiblica, "limita-se a
apontar conflito entre 1lel municipal e principio da
Constituigdo Federal, Simpleeﬁente reproduzidos na Carta
Estadual para disciplinar a tributag3o estadual®, sem sequer se
fundamentar "a ag@o em descumprimento de norma geral autdnoma
da Constituigdo Estadual relativa 3 tributag&o", penso que, na
hipdétese, a solugdo a ser adotada é aquela que o foi na
Reclamagdo 377~PR, Relator o 8Sr. Ministro Ilmar Galvdo:
tratava-se de agdo resciséria proposta perante o Tribunal do
Parand e cuja decigsdo seria ou poderia ser violadora da
autoridade de decis@oc do Supremo Tribunal. Como a agéo
resciséria fora proposta contra acérddo do Tribunal de Justiga,
¢ Supremo Tribunal n&c tinha competéncia para julgd~-la. O
Supremc Tribunal, entdo, Jjulgandoc a reclamago procedente,

casgou a decis&o do Tribunal estadual e julgou extinta a agdo

resciséria (Pleno, 29.4.92).

Aqui, ocorre mais ou menos a mesma coisa. A
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decigdoc a ser proferida na agd3o direta, ajuizada perante o
Tribunal de S&o Paulo, pode vincular o Supremo Tribunal "a
declarag8c de inconstitucionalidade de Tribumal que 1lhe é&
inferior, mesmo nos casos concretos futuros gue lhe chegassem
por via de recurso extraordindrio.®” (Min. Moreira Alves, RE
92.,169-5P, RTJ 103/1115). Dir-se-a4 que da decisdio a sger
proferida pode ser interposto o recursgso extraordindrio.
Todavia, bem disse o Sr. Ministro Moreira alves, no aparte que
deu ao voto que proferi na ADIn 347-SP, "ndo &€ posgssivel que o
Supremo Tribunal Federal, guardido da Constituig3o, fique na

dependéncia da vontade da parte.*"
VII

Registre-se, ao fim e ac cabo, que, decidindo
desta forma, o Supremo Tribunal Federal nd3oc ter& deixado o
cidaddc sem defesa em relag@c as leis municipais em face da
Constituigdc Federal. £ que o individuc poder& acionar o
controle de constitucionalidade difuso, utilizando-sBe das
medidas judiciais cabiveis. Bli&s, & no controle difuso gque
se defendem direitos subjetivos individuais. No controle
concentrado, em que se tem processo objetivo, visa-se, primeiro

que tudo, a defesa da ordem juridica.

VIII

De todo o exposto, Senhor Presidente, concluo por
julgar procedente a reclamagdo, pelo qQue casso a liminar

concedida pelo Relator da agdo direta de inconstitucionalidade
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ajuizada perante o Egrégio Tribunal de Justiga do Estado de Sa3o

Paulo, ao tempo em que julgo extinta a mencionada ag8io direta

de inconstitucionalidade./"v@ Mm
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EXTRATQC DE ATA

Rel 383-3 ~ SP
Rel.: Min. Carlos Velloso. Rclte.: Municipio de Sido Paulo

(Advs.: Maria Licia Corréa e outros). Reldo.: Tribunal de Justiga do
Estado de Sac Paulo. "

Decisdo: Apds 0 wvoto do Relator, gue julgava procedente a

reclamagdo, casgsando a medida cautelar deferida pelo Presidente do
Tribunal de Justiga de Sao Paulo e, em consegiiéncia, extinguindo o
processo, sem exame do mérito, por impossibilidade juridica do pedi
do, © Jjulgamento £fol adiado em virtude do pedido de vista dos autos
formulado pelo Ministro Moreira Alves. Falaram, pelo reclamante, 1]
Dr. Dalmo de Abreu Dallari, e pelo Ministério PiUblico Federal, Dr,

Moacir Antdnio Machado da Silva. Plenario, 14.5.92.

Presidéncia do Senhor Ministro Sydney Sanches. Presentes a
sessioc os Senhores Ministros Moreira Alves, Néri da Silveira, Octa
vio Gallotti, Seplulveda Pertence, Celso de Mello, Carlos Velloso,
Marco Aurélio e Ilmar Galvdo. Ausente, justificadamente, o Senhor

Ministro Paulo Brossard.
Vice-Procurador-Geral da Repiblica, Dr. Moacir Antdnio
chado da Silva.

Ma
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03/06/92 TRIBUNAL PLEN
RECLAMACRO  N° 383-3 SAO PAULO

Yoro

EM PEDIDO DE VISTA
O SENHOR MINISTRO MOREIRA ALVES: -
1. Do exame dos autos, verifico gune o pedido do
reclamante, na inicial, estd assim fundamentado:

"pemonstrada a ilegitimidade ativa do Senhor
Procurador Geral de Justiga para propor e do

01704010 Tribunal de Justiga local para apreciar e julgar
04030000 agdo direta de inconstitucionalidade em face da
8?2382;8 Constituigdo Federal;

Demonstrada a afronta & autoridade da
decisdo deste Colendo Tribunal que suspendeu
cautelarmente a eficdcia do inciso XTI do artigo
74 da Constituigdo do Estado de Sdc Paulo, pela
simples utilizagdo de dispositivo inaplicdvel a
questdo debatida (inciso VI do artigo 74 da CE);

Demonstrada a total desconsideragdo ao
sistema constitucional tribut&rio, especialmente
no que se refere as competéncias e atribuigdes
especificas de cada entidade federativa;

E, demonstrada a possibilidade de
configurar-se dano irrepardvel a competéncia do
STF - uma vez gue esta eventualmente poderia vir
a ser paralisada no tocante ao controle difuso da
constitucionalidade de lei municipal, guando se
defrontasse com a coisa julgada com eficdcia erga
ompnes oriunda do Tribunal local;

A MUNICIPALIDADE DE SA0 PAULO regquer a
concessdo de medida cautelar, nos moldes do
artigo 14, II, da Lei n. 8.038 de 28.5.90 para
suspender a Jlimjinar <concedida pelo Senhor
Presidente do Egrégio Tribunal de Justiga do
Estado de Sdo Paulo que suspendeu a eficdcia dos
dispositivos da lei tributdria municipal n.
11.152 de 30 de dezembro de 1991, bem como o
sobrestamento da acdo direta de
inconstitucionalidade - processo n. 14.927-0 -
até a decisdo final da presente reclamagdo, a fim
de que se tenha restabelecidos os principios da
Constituig¢do Federal que regem a autonomia dos
municipios e as competéncias e atribuicdes dos
entes federativos, especialmente em matéria
tributdria, tudo como medida de

JUSTIGgAl” (fls. 15/16).
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Portanto, nele, inequivocamente se alegﬁ
afronta & autoridade da decis8o deste Tribunal que, em liminay,
suspendeu a eficdcia do inciso XI do artigo 74 da Constituigéo
do Estado de S#dc Paunlo. Ora, essa decis@o, tida como violada, €
a prolatada na agdo direta de inconstitucionalidade n. 347 -
como observa o Exmo. Sr. Procurador-Geral da Justiga do Estado
de S&oc Paulo, ao contestar a presente reclamagio (fls. 126) -,
de que fui relator.

Conseqgiientemente, vejo-me na contingéncia de ter
de levantar uma preliminar de natureza processual gque & a
relativa ao disposto no parédgrafo Gnico do artigo 13 da Lei
8.038, de 28.5.90 (a gque corresponde o artigo 70 de nosso
Regimento Interno), e gque contém norma especial de caréter
imperativo - "A reclamagdo, dirigida ao Presidente do Tribunal,
instrufda com prova documental, gerd autuada e digtribulda ao
relator da causa principal, sembre gue pogsivel”.

DPa leitura da inicial, verifica-se dque o
reclamante sustenta gue a ag3o direta de inconstitucionalidade
em causa &, em realidade, agdo direta de inconstitucionalidade,
ndoc em face da Constituig8o Estadual, mas em face da
Constituigdo Federal e, em assim sendo, “afronta a autoridade
da decisdo deste Colendo Tribunal que suspendeu cautelarmente a
eficdcia do inciso XI do artigo 74 da Constituig¢do do Estado de
Sd30 Paulo, pela simples utilizagdo de dispositivo inaplicdvel &
questdo debatida (inciso VI do artigo 74 da CE)*, raz8o por
que, além de o Procurador-Geral da Justiga do Estado de Sdo
Paulo ser parte ilegitima para propor agdo direta de
inconstitucionalidade em face da Constituigdio Federal e de o
Tribunal de Justiga local ser incompetente para julgé-la,
haveria dano irreparfvel A& competéncia desta Corte pela
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eficdcia erga omnes que se teria de atribuir & decisa o
Tribunal local em agdco direta de inconstitucionalidade perante
a Carta Magna federal.

Portanto, n3o hé& divida de que a gausa petendi da
presente reclamagdo & a da afronta & autoridade da decisdo
desta Corte que, na ag8ic direta de inconstitucionalidade n.
347, suspendeu, liminarmente, o disposto no inciso XI do artigo
74 da Constituigdo do Estado de S&oc Paulo gue outorgava
competéncia ao Tribunal de Justiga local para processar e
julgar agfco direta de inconatitucionalidade de ato normativo
municipal em face da Constituigdo Federal, suspensdio essa
determinada pela relevancia juridica da possibilidade de essa
competéncia vir a impedir que o Supremo Tribunal Federal
deixasse de ter, nesse caso, pela eficdcia erga omneg dessa
decisdo local, a guarda da Constituigdo Federal.

Ora, a relator da agéo direta de
inconstitucionalidade n. 347, em gue houve a concessfo da
liminar cuja autoridade estaria sendo afrontada pela agéo
direta de inconstitucionalidade proposta perante o Tribunal de
Justiga do Estado de S&o Paulo, sou eu, a dquem, por principio
imperativo do parédgrafo Gnico do artigo 13 da Lei 8.038/90 (a
que corresponde a norma do artigo 70 de nosso Regimento
Interno), deveria ter sido distribuida a presente reclamagso.

Para a observancia desse principio imperativo (o
sempre gue poggivel gue consta do dispositivo da Lei 8.038/90,
e que estd implicito no artigo 70 de nosso Regimento Interno,
88 & afastével na  hipédtese de imposgibilidade dessa
distribuigso, o que ndo ocorre no caso presente), propenho ao
Tribunal que se determine a corregiio da distribuigioc e
conseqiientemente da autuagdo desta reclamagfo.

3
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Por outro lado, embora esteja eu pronto para,
sendo renovado o julgamento nesta assentada, relatar o feito e
proferir meu voto, observo que houve, no caso, impugnagdo do
Procurador-Geral da Justiga do Trabalho, como parte
interegsada, uma vez que €& o autor da agl8o direta de
inconstitucionalidade perante o Tribunal de Justiga local. E,
como ndo consta 8. Exa. da autuag8o como parte interessada, ndo
tem s8ido intimado dos atos processuais preticados nesta
reclamac8o, inclusive do ingresso dela na pauta de julgamento,
para, se dquiser, sustentar oralmente sua impugnagdc. Sendo a
augéncia de intimagd3o causa de nulidade processual, deverd
também ser corrigida a autuag8o, para qué nela se inclua o
Procurador-Geral da Justiga de S8o Paulo come  parte
interessada, sendo, também, com a m&xima urg@ncia, republicada
a inclus@io em pauta da presente reclamag8o, com os dados da
autuagdo jd corrigida.

£ como, preliminarmente, voto, Sr. Presidente.

/Bps.
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RECLAMACAQC N2 383-3 SAQ PAULO
yorxo

(VOTQO S/QUESTAC DE ORDEM)

0 Sr. MINISTRO CARLOS VELLOSO: - Sr. Presidente,
manifesto-me, em primeiro lugar, relativamente & redistribuig&oc
do feito. Diversas questles constituem fundamento da
reclamag8o: ilegitimidade ativa do Procurador-Geral de Justiga
para propor a agéo direta de inconstitucionalidade;
incompeténcia do Tribunal de Justiga para apreciar e Jjulgar a
ag8c direta; e consta, também, come um dos fundamentos, a
alegagdc de ¢gue haveria afronta & autoridade da decis8o do
Supremo Tribural Federal que, em agdo direta, suspendeu a
eficdcia do inciso XI do art. 74 da Constituig8o paulista. HA4
ainda outro: desconsideragfo ao sistema constitucional
tributdrio, no sentido de gque teria o Municipio recebido
diretamente & competéncia da Constituigdo Federal para
instituir o IPTU e legislar a respeito. TFinalmente, a
paralisagdco da competéncia do Supremo Tribunal Federal, no
controle de constitucionalidade difuso, referentemente & lei

municipal, guande se defrontasse com a coisa julgada com

eficdcia grga omnes.

E preciso deixar bem claro dque s#oc diversas as
guestdes gue constituem fundamento da reclamagéo, e ndo somente

a de gue a reclamagdo estd sendo apresentada tendo em vista a
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decisdo do Supremo Tribunal Federal que suspendeu a execuglio da
eficdcia do inciso XI do art. 74 da Constituig@o do Estado de
Sado Paulo. E preciso ficar claro} segundo consta da reclamagdo
e estd também no meu voto ~— gque j& €& pdblico, porgque fol
proferido em segs8o piblica, como ndo poderia deixar de ser —
gque haveria usurpag8o da competéncia do Supremo Tribunal
Federal, independentemente da decis3c proferida na ADIn n® 347
de S&o Paulo, de que feoi Relator o nosso eminente Colega,

Ministro Moreira Alves.

N8o posso deixar de reconhecer, entretanto, gue
um dos fundamentos, dentre os cinco alinhados na inicial da
reclamagdo, & o de que estaria havendo afronta & autoridade da
decisfo do Supremo Tribunal Federal, proferida na ADIn n% 347,
de S&o0 Paulo, Por este motivo, estou de acordo em que haja a
minha substituig8o, como Relator do feito, pelo eminente
Ministro Moreira Alves, Relator daquela agfo. N&o obstante
existirem outros fundamentos, pafece—me que bastaria este para
tornar aplicével a disposig3o inscrita no art. 70 do Regimento

Interno.

Quanto 3 segunda questdo: realmente, o
Procurador-Geral de Justiga velo aos autos e impugnou; isto
mencionei no meu relatdério. Evidentemente, ndo seria a
publicag8io do nome do Procurador, nas péaginas do muite lido
Diario Oficial, que faria com gue o Procurador-Geral de Justiga
do Estado de S&c Paulo viesse ao Supremo Tribunal Federal
exercer o direito de defesa. Os jornais de todo o Pais tém
noticiado o julgamentc desta gquestdo: o Procurador-Geral de

Justiga, do mesmo modo gque veio aos autos, independentemente de
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qualquer citagdo, ou de gualquer publicag8o, poderia estar,
agui, sustentando os fundamentos da ag¢g8o posta perante o

Tribunal de Justiga de S3o Paulo.

Infelizmente, 05 Srs. Ministros Sepllveda
Pertence e Moreira Alves acabam de informar gue em caso
absolutamente igual deu-se a nulidade por falta da formalidade

da intimag8o. De sorte gue também nessa segunda parte ponho-me

de acordo com ¢ Sr. Ministro Moreira Alves'//{AKIDAJLAL¢jD
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Rel.: Min.: Carleos Velloso. Rclte.: Municipio de Si3oc Paulo

(Advs.: Maria Lacia Corréa e outros). Rcldo.: Tribunal de Justica do

Estado de S3ac Paulo,

Decisdo: Apds o voto do Relator, que julgava procedente a
reclamagao, cassando a medida cautelar deferida pelo Presidente do
Tribunal de Justiga do Estado de S3o Paulo e, em conseqliéncia, extin
guindo o processo, sem exame do mérito, por impossibilidade juridica
do pedido, o julgamento foi adiado em virtude do pedido de vista dos
autos formulado pelo Ministro Moreira Alves. Falaram, pelo reclaman-
te, o Dr. Dalmo de Abreu Dallari, e pelo Ministério Piblico federal,
o Dr. Moacir Antonio Machado da Silva. Ausente, justificadamente, o
Sr. Ministro Paulo Brossard. Plenario, 14.05.92.

Decisdo: Por votagdo unanime, ¢ Tribunal, resolvendo gues-
tdo de ordem proposta pelo eminente Ministro Moreira alves, determi
nou a redistribuig¢do dos autos a Sua Exceléncia, na condicio de Rela
tor da ADIn n?® 347-0/SP, anulando-se, em consegliéncia, o julgamento
iniciado na assentada do dia 14.05.92. Determinou, ainda, o Tribunal,
a reautuagdo do processo, para incluir o Procurador-Geral Ada Justic¢a
do Estado de Sdc Paulo, como interessado - contestante - publicando-
se nova pauta de julgamento, com toda brevidade, no Didric da Justi
¢a. Ndo votou o Ministro Francisco Rezek, pois a época do inicio do
julgamento nao integrava a Corte. Plenarioc, 03.06.92.

Presidéncia do Senhor Ministro Octavio Gallotti, Vice-Presi
dente. Presentes a sessac os Senhores Ministros Moreira Alves, Néri
da Silveira, Paulo Brossard, Sepllveda Pertence, Celso de Mello, Caxr
los Velleso, Marce Aurélio, Ilmar Galvi3oc e Francisce Rezek, Ausente,
justificadamente, ¢ Senhor Ministro Sydney Sanches, Presidente.

Procurador-Geral da Replblica, Dr. Aristides Jungueira Alva

renga. N
(=TS N 't
L MIMATSU -
Secreétario
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11/06/92 : TRIBUNAL ENO
RECLAMAGCAQ  N° 383-3 SAQ PAULO

RELATOR: 0 SENHOR MINISTRO MOREIRA ALVES

RECLAMANTE : MUNICIPIO DE SAD PAULO

RECLAMADO: TRIBUNAL DE JUSTIGA DO ESTADO DE S0 PAULO
INTERESSADO: PROCURADOR-GERAL DA JUSTIGCA DO ESTADO DE

SA0 PAULO (CONTESTANTE)

0 SENHOR MINISTRO MOREIRA ALVES: -~ O Munieipio
de S&c Pauleo, com fundamento no art. 102, I, letra "1", da
Constituig8o Federal, e no artige 13 da Lei. 8.038/90, ajuizou,
perante esta Corte, reclamag8io em dgque sustenta gue a agé8o
direta proposta pelo Procurador-Geral do Estado de S&o Paulo no
Tribunal de Justiga local para a declaragéo de
inconstitucionalidade do artigo 1? da Lei municipal 11.152, de
30/12/91, gue estabelecen aliquectas progressivas para o IPTU,
fere a competéncia deste Supremo Tribunal Federal, bem como
afronta a autoridade de seu julgado na ADIN gque suspendeu
liminarmente a eficdcia do inciso XI do artigo 74 da
Constituigdo daquele Estado-membro. Como salienta o parecer da
Procuradoria-Geral da Reptblica, a £fls. 207/209, alega a
reclamante em sintese:

"a) =~ a autonomia municipal, no regime da
Constituigdc de 1988, compreende a capacidade de
auto-corganizagdo, autogoverno, auto-administrag¢do
e competéncia legislativa prépria no campo dos
poderes que sdo préprios dos Municipios;

b) - a competéncia tributdria municipal decorre
diretamente da Lei Fundamental e envolve a
competéncia legislativa plena, submetida apenas
aos limites ali estabelecidos e em lei

complementar federal sobre normas gerais de
direito tributdrio, isto &, o Cédigo Tributdrio
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Nacional, recepcionado pela nova Constitui¢d

c) - esga competéneia, por conseguinte, ni
pode ser restringida ou ampliada por lei ou por
constitugdo estadual, de sorte que o legislador
constituinte egtadual nd8o  pode estabelecer
limitagdes ou Iindicar preceitos a serem
observados pelas entidades politicas locais nessa
matéria;

d) =~ a Lei Municipal atendeu as exigéncias de
progressividade do imposto e de graduagdo segundo
a capacidade contributiva do contribuinte,
estabelecidas na Constituigdo Federal (arts. 156,
par. 1¢, e 145, par. 1%?), vrepetidas na Lei
Orgdnica do Municipio de Sdc Paulo (arts. 130,
par. 12, e 131, I e II), ndo se subordinando a
regras da Constituigdo do Estado que dispdem
sobre tributos estaduais;

e) - ne regime da Constitugdoc anterior, a
Jurisprudéncia do  Supremo  Tribunal Federal
firmou-se no sentido da impossibilidade juridica
da ag¢do direta de inconstitucionalidade de leis e
atos normativos municipais em face da
Constituigdo Federal (RTJ 124/266 e RTJ 124/612),
tendo sido suspensa, por igual, no regime da
Constitugdo vigente, a eficdcia do inciso XI do
art. 74 da Constituigdo do Estado, gque atribui
competéncia ao Tribunal de Justiga para a
representagdc de inconstitucionalidade com esgse
objetc (ADIN n®? 347 e Reclamag¢do n® 337-0/190-DF,
Relator Ministro PAULO BROSSARD);

£} - embora fundada em inobservidncia de
preceitos constitucionais estaduais, a agdo
direta submete & apreciagdo do Tribunal de
Justiga do Estado o© contraste entre a lei
municipal e normas da Constituigdo Federal,
inadmissivel em nosso sistema constitucional; e

g) - por ultimo, a fixagdo da aliquota e da
base de cédlculo do imposteo constitui matéria
vinculada ao principico da estrita legalidade
tributdria, sendo manifestamente nula a decisdo

do Presidente do Tribunal de Justiga do Estado,
concessiva da liminar.”

Requereu, por £im, a reclamante a concessfio de
liminar.

Distribuida a reclamaglio ao Ministro CELIO BORJA,
solicitou ele, previamente, parecer & Procuradoria-Geral da
Repiblica, que o ofereceun a fls. 110/121, no sentido da

concessdo da cautelar.
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A fls. 123/141, o Procurador-Geral da Justigg do
Estado de S&o Paulo, como autor da agdo direta obkjet da
presente reclamagdo, invocando sua gualidade de interessado,
contestou esta, levantando a preliminar de ilegalidade ativa do
municipio, com base no julgado na Reclamag8o 354 (AgRg) de que
foi relator o Ministro CELSO DE MELLO. No mérito, sustentou a
inexisténcia, no case, de afronta & autoridade de sua decisdo
na ADIN 347, e de violagd3o & competéncia desta Corte, gue ndo &
competente para julgar agdc direta de inconstitucionalidade de
lei municipal em face da Constituigdo Federal, o que, na
espécie, ao contrdrio do que egquivocadamente sustenta o
reclamante, n8o ocorre, peolis a agio direta em causa fol
proposta em face da Constituigdo Estadual a que estdo também
sujeitos os Municipics localizados no Estado-membro. Em
seqguida, alega:

"Q Colendo Tribunal de Justiga de SJo Paulo,
em mals de duas centenas de agdes de controle
concentrado de constitucionalidade, tem examinado
a compatibilidade de regras normativas municipals
frente a esses principios e normas, expressamente
contidos na Carta Estadual, como é o caso agui
versado, tangente ao principio da isoconomia
tributdria ne que concerne & avaliagdo da
capacidade contributiva, e também aos principios
da moralidade e da finalidade da atuagdo do Poder
Piblico,

Em nd8c se admitindo tal controle, estariam
abertas as portas para o rompimento pelos
Municipios das linhas mestras que estruturam os
principios, fundamentos e objetivos da Federagdo.
Seria possivel, por exemplo, a Camara de
Vereadores tomar a iniciativa de criagdo de
cargas no funciconalismo pibliceo, aumentar sua
remuneragdo, vinculd-la a um Indexador para
reajustamento automdtico, fixar tarifas de
servigos publicos, iniciar o processo legislativo
orgamentirioc, determinar ao Executivo a execugdo
de obras e servigos concretamente especificados,
vincular receitas de impostos a 6rgdo, fundo ou
despesa, criar uma justigca municipal, etc., em
escancarado desafio & ordem constitucional, sem
gque se dispusesse de instrumento processual
adequado para retirada do ato normativo do mundo
juridicoe com vistas ao restabelecimento, na
comuna, do respeito a relevantissimos principios

3
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comuna, do respeito a relevantissimos princ p

e normasg estruturais e orgédnicos que e
constituem na espinha dorsal da Federagdo, posto
que o© controle meramente incidental ou difuso
raramente legraria alcangar resultados de
eficdcia ampla e genérica.

Assim, penso, em sintese, que os preceitos e
normas expressamente vincados na Carta Estadual,
refletindo o teor da Constituigdo da Repidblica,
ndc se dirigem apenas ao Estado-membro, mas
igualmente aos municipios, posto gue estes devem
acatamentoc a ambas as Cartas." (fls. 136/137)

E, mais adiante, acentua:

"Impde-se acrescentar, ainda que o artigo
111, da Constituigdo do Estado de Sdo Paulo,
hav1do por vulnerado pela petigdo inicial da agdo
direta promovida por esta Procuradoria-Geral de
Justiga, contempla expressamente os prlncipzos da
finalidade e do Iinteresse piblico, gue nd3o se

acham enumerades no artige 37, “"egaput”, da
~ lcdo da R b13

+ o

§6 isto & bastante para evidenciar de modo
inarreddvel que o© controle concentrade de
constitucionalidade do artigo 12 da Lei ne®
11.152, de 30 de dezembro de 1991, do Municipio

de Sdc  Paulo, fol propogto  em face de
dispositivos caracteristicos da Copstituicdo do
Estadeo de S8o Paule.,” (fls, 140}

O Ministro CELIO BORJA, a fls. 150/155, entendeu

ser o municipio parte legitima e cabivel a reclamagfio, havendo,

porém, indeferido a liminar requerida.

O Exm? Sr. Presidente do Tribunal de Justiga de

S&8o Paulo, a fls. 163/183, prestou as informagdes solicitadas,

ag guais assim as resume o parecer da Procuradoria-Geral da

Republica, a fls. 209/211:

“Nas informagoes, o ilustre Presidente do
Tribunal de Justiga de S3o Paulo ressalta que
jamais se pretenden invadir a competéncia
constitucional ou desconsiderar a autoridade de
decisdo do Supremo Tribunal Federal; que a agdo
direta ali ajuizada argili a inconstitucionalidade
da lei municipal em face da Constituigdo do
Estado e se a incompatibilidade se di em face de
principios da Constituigdo  Federal, apenas
repetidos no Estatuteo Paulista, a questdoc seréd
encaminhada na oportunidade do julgamento da
agdo. -

A competéncia para conhecer dessa questdo -
prossegue =~ nf8o é do Presidente ou do Relator,

4
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mas do Plendrio do Tribunal, apés as informacde

da Municipalidade; mesmoc que se tratasse de aga

direta de linconstitucionalidade de lei municipal
em face da Constituigdo Federal, ndc haveria
usurpagdo de competéncia do Supremo Tribunal
Federal, ao gual também ndo cabe conhecer de agdo
dessa natureza.

Considera Sua Exceléncia que, numa opg¢do
privativa do lesgislador constituinte, seria
razodvel que entregasse aos Tribunais locais a
competéncia para conhecer de agdes diretas de
inconstitucionalidade de leis municipais, por
afronta a principios da Constituig8o Federal, com
recurso obrigatério para o Supremo Tribunal
Federal, resguardando sua posigdo de guardido da
Constituigdo.

Rejeita ainda a pertinénecia da reclamagdo,
na espécie, sob os seguintes argumentos:

a) - a questdoe da competéncia para a agdo
deve ser decidida no jufizo em que se instaurou o
processo ou na instédncia superior de revisdo;

b) =~ 56 na fase de julgamento é que pode
ser examinada a guestdo de incompeténcia abscluta
do Tribunal de Justiga;

¢) =~ a admissdo inicial da agdo direta tem
significativa importdncia, porque, considerando o
seu efeito erga omnes, evita a multiplicagdo de
agbes individuais com © comprometimentc da ordem
Juridica e social pela ocorréncia de decisdes
conflitantes;

d) =~ a efetiva ocorréncia de descompasso
entre o preceito legal impugnado e a Constituigdo
Estadual, no teocante & progressividade do IPTU, é
matéria de mérito da prépria agdo direta;

e) - os precedentes invocados pela
reclamante ndo se aplicam ao caso, nesta fase
processual: na Reclamagdo n? 337-DF, culdava~se

de agdo direta de Iinconstitucionalidade de lei
municipal em face da Constituigdo Federal,
enguanto na Reclamagdo n? 370-MT, as referéncias
2 Carta Estadual eram de preceitos que
simplesmente remetiam ao texto federal;

f) - na presente ag¢do, pelo menos um dos
preceitos da Constituigdc Estadual resulta de
comando auténomo do legislador constituinte, ou
seja, o art. 111, que acrescenta aos principios
arrolados no art., 37 da Constituigdo Federal os
da "razocabilidade”, ”"finalidade”, “motivagdo” e
"interegsge piblico”, ndo havendo, portanto, nesse
ponta, mera repetigdo;

g - estando a progressividade do IPTU
vinculada & politica urbana, ncs termos do art.
156, par. 1%, e 182, par, 2%, da Constituigdo
Federal, e sendo competente também o Estado para

5
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legislar sobre diretrizes gerais Y
desenvolvimento urbano (CF, art. 24, par. 1%2),Va
definig8o da fungdo social da propriedade refoge
a algada exclusiva dos Municipios, comportando o
debate em torno de principios constitucionais do
Estado que lhe digam respeito, embora se admita
gue a competéncia tributdria municipal advenha
diretamente da Constituigdo Federal, sem
intermediagdo da Carta Estadual; e

k) - em conseqliéncia, os postulados de
"finalidade” e de "interesse piiblico”, expressos
no art., 111 da Constituigdo do Estado tém
relevdncia, porgue, em tese, pode ter ocorrido
desvio de finalidade na fixagdo de aliquotas
progressivas do IPTU.

Desgsa forma, conclui, embora a agdo possa
estar fundada em desobediéncia & Constituigdo
Federal, é possivel que trate também de restrita
ofensa & Constituig¢do do Estado, questdo que sers
examinada por ocasido de seu julgamento pelo
6rgdo prépric do Tribunal de Justiga.’

Aberta vista & Procuradoria-Geral da Reptiblica,
manifestou, na parte opinativa de seu parecer:

“Cumpre observar, preliminarmente, que a
reclamagdo, nas palavras do eminente Ministro
AMARAL SANTOS "se destina a corrigir um desvio na
relagdo processual em andamento, que desconhega
ou viole a competéncia do Supreme Tribunal
Federal, ou negue autoridade & sua decisdo nessa
relagdo processual” (Reclamagdo n? §31-DF, RTJ
56, p. 547).

No caso, ajuizada a agdo direta, convocados
© Prefeito e a C8mara Municipal de S&c Paulo para
a prestagdo de informagbes e deferida a medida
cautelar de suspensdo da execugdo do art. 12 da
Lei Municipal impugnada, estdo presentes os
pressupostos da reclamagdo, referidos na mesma
decisdo:

"a) - a existéncia de uma relagdo
processual em curso;

b) - um ato que se ponha contra a
competéncia do Supremo Tribunal Federal ou gque
contraria decisdo deste proferida nessa relagdo
processual, que daquela seja consegliéncia.”

A concretizagdo de eventual inobservdncia da
competéncia do Supremo Tribunal Federal ou de
desrespeito & autoridade de suas decisdes ndo
dependem, portanto, do julgamento final da ag¢do,
até porque, se fosse assim, jamals se poderia
cogitar de reclamagdo. Este trecho da ementa do
acérddo na Reclamagdo n? 831-DF afasta, de vez,

6
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qualquer divida em torno do assunto (RTJ 56, .
539):

"Terminada a instédncia, isto &, entregque a
prestagdo jurisdicional e posto termc & relagdo
processual, ndo se hd como falar em reclamagdo.”

A presente reclamagdo, em conseqiiéncia, foi
oportunamente ajuizada.

No regime da Constituigdo anterior,
firmou~-ge a Jjurisprudéncia do Supreme Tribunal
Federal no sentido da impossibilidade juridica da
agdo direta de Inconstitucionalidade de lei
municipal, por afronta & Constituigdo Federal
(v.g. RE 91,740-RS, Plence, RTJ 91/740; RE
?2.287-PR, la. T., RTJ 97/428; RE 94.039-5p, 2a.
T., RTJ 102/74%; RE 83,313~SP, RTJ 104/724; RE
99.267-RS, la. T., RTJ 124/612; e RE 99.987-8P,
la. T., RPJ 124/266).

No RE 94,039-5pP, acentuou o eminente
Minigstro MOREIRA ALVES que os Estados-membros néc
podiam restringir a autonomia dos Municipios,
disciplinada na Lei Fundamental, muito menos
conferir & Justiga do Estado fungdo politica de
guardidec da Ceonstituigdo Federal.

De fato, se a competéncia legislativa dos
Municipios é aspecto inerente & sua autonomia e
esta deriva diretamente da Constituig¢doc Federal,
a desconstituigdo das leis locais sé pode ocorrer
nas hipSteses contempladas no préprio texto
fundamental.

A excepcionalidade do controle por via de
agdo direta, também destacada por sua Exceléncia
no precedente, estd em que esse controle né&o
decorre da garantia de acessibilidade ao Poder
Judicidrio, em caso de lesdo a direito
individual, porque ¢ desdobramento analitico da
jurisdigdo na lei processual ndo abrange a
hipdtese de controle abstrato da
constitucicnalidade das normas, limitando-se &
fungao judicial tipica de aplicar o direito em
cada caso concreto.

A referéncia explicita a leis e atos
normatives federal e estadual, no art. 119, I,
letra "1", da Constituigdc anterior (EC n® 1/69},
excluia do controle de constitucionalidade, por
via de agdo direta, as leis e atos normativos
municipais, por afronta & Lei Fundamental.

Dai a rigorosa exatiddo destas palavras de
CANDIDO DE OLIVEIRA NETO (Representagdo por
inconstitucionalidade in Rpp. Enciclopédico do
Direito Brasileiro, Borsoi, v. 49, p. 85):

"A Constituigdo, art. 119, n? 1, letra "1",

86 se refere a normas - estaduais ou federais -,
ao estabelecer o) remédic da agdo de
representagio.
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O texto ndo admite construgdo, nem aplicagid
analdgica, a fim de compreender, também, a norm
municipal, embutindo-~a por exemplo, na espécie =
norma estadual.

Houve opgdo clara do legislador
constitucional, gue © Regimentoc do Supremo
Tribunal Federal, art. 175, bem captou, quando sé
ge refere a Congresso Nacional ou Assembléia
Estadual.

No caso, vigora, plenamente, a parémia, nem
sempre vdlida inclusio uniug, exclugio alterius.”

A Constituigdo de 1988, na mesma linha,
declara competir aoc Supremo Tribunal Federal o
processo e julgamento da "agd3o direta de
inconstitucionalidade de 1lei ou ato normativo
federal ou estadual” (art. 102, I, *"a"}, também
excluindo as leis e atos normativos municipais.

Admitiu, porém, a nova Constituigdo, no art.
125, par. 29, 4 representagio de
inconstitucionalidade de leis ou atos normativos
estaduals ou municipalis em face da Constituigdo
Estadual. Dessa forma, no regime da Constituigdo
vigente, coexistem as duas modalidades de defesa
da Constituigdo Estadual contra ofensas de lels e
atos normativos munlclpals. o controle por via
de agdo e o controle por via de execugdo.

Em sintese, as leis e atos normativos
municipais podem ser Iimpugnados por via de agao
direta apenas em caso de afronta a Constituigdo

Estadual. A lInconstitucionalidade em face da
Constituigdo Federal sé pode ser proclamada em
via incidental,. no Jjulgamento dos casog

concretos, segundo o método difuso.

Egssa fol a orientagdo reafirmada pelo
Supremo  Tribunal Federal no julgamento da
Reclamagdo 337-DF, quando, em agdoc direta de
inconstitucionalidade de lei municipal em face da
Constituigdo Federal, ajuizada perante Tribunal
de Justiga, cassou liminar concedida pelo Relator
e determinou o sobrestamento do feito até
Julgamento da reclamagdo.

Em seu voto, destacou ¢ emimente Relator,
Ministro PAULO BROSSARD que, nos casos de coliséo
de lei municipal com a Constituigdo Federal, 86
existe o contencioso constitucional jin
Lembrou o eminente Ministro CARLOS VELLOSO que,
tendo em vista a natureza erga omnes da decisdo
na agdo direta, o Supremo Tribunal Federal néo
poderia revé-1la, se ndo Iinterposto recurso
extraordindrio. Por Gltimo, considerou o eminente
Ministro CELIO BORJA que esse controle impediria
o controle difuso pelo Supremec Tribunal Federal.

N3o se impute ao legislador constituinte, na
adogdo dessa férmula restritiva de controle de
constitucionalidade de leis e atos normatlvos,
por ofensa a Constltulgao Federal, uma
1n3ust1flcével omissdo., Trata-se, pelo contrérlo,
de opgdoc consciente, como bem observa JOSE AFONSO

8
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DA SILVA (fls. 75/76):

"Hoje se pode dizer com Iindubitavell
seguranga gue ndo se trata de omissio, mas de uma
crientagdo fundada no sistema adotado, que né&o
desejou, em hipbtese alguma, que houvesse agio
direta de Iinconstitucionalidade de leig e atos
normativos municipais em conflito com a
Constituigdo Federal.”

A férmula constitucional reflete, de um
lado, a sensibilidade do legislador constituinte
para a notdéria Iimpraticabilidade de concentrar no
Supremo Tribunal Federal o controle de
constitucionalidade de leis e atos normativos de
cerca de cinco mil municipios brasileiros.

Pensar-se-ia, porém, na razio pela qual ndo
foi atribuido esse controle aos Tribunais de
Justiga, que também sdo O6rgdos da Justiga
nacional.

Em primeiro lugar, deve ter-se em conta gue
ao Supremo Tribunal Federal, como 6rgdoc de cilpula
do Pader Judicidrio e Corte Constitucional,
compete a guarda da Constituigio (CF/88, art.
102, I), e a descentralizagdo do controle de
constitucionalidade romperia egse principio
fundamental.

E verdade que as decisdes dos Tribunais de
Justiga poderiam ser impugnadas mediante recurso
extraordinédrio, o que resguardaria agquele
principio. Ocorre, no entanto, gque nem sSempre a
questio constitucional seria levada & cognigdo
da Corte, seja porque a interposigdo do recurso
estaria sempre subordinado ao discricionarismo da
parte na agdo direta, seja porque poderia ser
obstado seu processamento, por inobservdncia de
regras processuais. Por outro lado, o recurso
extraordindrio ndoc tem efeito suspensivo, de modo
que as decigbes dos Tribunais de Justiga, mesmo
feita abstragdo das medidas cautelares,
prevaleceriam durante longo periodo, criando
situagbes de fato de dificil desconstituigdo.

A razdc maior da opgdc do legislador
constituinte, porém, estd em que a
descentralizagdo Iimportaria em submeter o Supremo
Tribunal Federal aos pronunciamentos dos
Tribunais de Justiga nas representagdes de
inconstitucionalidade de leis municipais, gque,
pela prépria natureza da agdo direta, tém
eficdcia erga omnes.

No julgamento do RE n? 94.039-5P, salientou,
a propésito, o eminente Ministro MOREIRA ALVES
(RTJ 102/49):

"Alids, wse fosse possivel aos Tribuhalis de
Justiga dos Estados o julgamento de
representagdes dessa natureza com relagdo a lelis

9
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municipais em conflito <com a Constit o
Federal, poderia ocorrer a seguinte situagdo
esdrixula. E da Indole dessa representagdo e isso
hoje & matéria pacifica nesta Corte que ela,
transitando em julgado, tem eficdcia erga omnes,
independentemente da participagdo do Senado
Federal, o que s& se exige para a declaragdo
incidenter tantum, o que Iimplica dizer que, se
transitasse em Jjulgado a decisdo nela proferida
por Tribunal de Justiga, esta Corte Suprema
estaria vinculada a daclaragdo de
Iinconstitucionalidade de Tribunal que lhe &
inferior, mesmo nos casos concrétos futuros que
lhe chegassem por via de recurso extraordindrio.
O absurdo da consegliéncia, que & de Indole do
instrumento, demonstra o absurdo da premissa.”

Identicamente, assinalou o eminente Ministro
LEITEO DE ABREU, no RE 92.169-SP (RTJ 103, p.
1.116/1.117):

"Ndo achei meios juridicos, todavia, que me
habilitassem a vencer o obstdculeo, levantado pelo
Ministro MOREIRA ALVES, no que diz respeito a
situagdo que se criaria no caso de se declarar,
pelo Tribunal de Justiga, inconstitucicnalidade
de lel municipal, por denotar conflito com a
Carta Federal, sem que dessa decisdo se manifeste
recursc extraordindrio. Transitada em julgado
decisdo dessa natureza, ficaria, na verdade, o
Supremo fTribunal Federal vinculado & declaragdo
de Inconstitucionalidade pronunciada pelo
Tribunal de Justiga e, por via de conseqliéncia,
impossibilitado de julgar casos concretos futuros
gue, em recursos extraordindrios, se Lrouxessem
& sua apreciagdo.”

Em ocutras palavras, declarada a
Iinconstitucionalidade de lei ou ate normativo
municipal por Tribunal de Justiga, essa decisédo,
com eficdcia erga omnes, vincularia também o
Supremo Tribunal Federal. Se estivessem pendentes
recursos extraordindrios envolvendo a mesma
guestdo constitucional, restariam prejudicados,
afetando, dessa forma, a competéncia do Supremo
Tribunal Federal para o pronunciamento final
sobre a questdo constitucional, rompendo ainda o
sistema adotadc no controle difuso, em que a lei
56 perde a eficdcia erga omnes apds declaragdo de
sua Iinconstuticionalidade em decisdo definitiva
do Supremc Tribunal, seguida da suspensdo de sua
execugdo pelo Supremo Tribunal (CF/88, art. 52,
X).

A atribuigdo de controle concentrado a 6rgdo
Jjudicidrio de hierargquia inferior levaria a
outras perplexidades. Assim, se o Supremo
Tribunal Federal, em grau de recursgo
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extraordindrio pronunciasse a legitimida
constitucional de lei municipal e o Tribunal d
Justiga do Estado, no julgamento de agdo direta,
a reputasse inconstitucional, esta é que
prevaleceria, por sua eficdcia geral, em grave
distorgdo da estruturagdo  hierarquizada da
Justiga nacional e em detrimento da gseguranga
juridica dos destinatirios da norma.

A orientagdo firmada na Reclamagdo n®
337-DF, portanto, é rigorosamente precisa, justa
e adequada para preservar a competéncia do
Supremo Tribunal Federal. Admitido que fosse o
controle de constitucionalidade, em tese, de lei
ou ato  normativo municipal, em face da
Constituigdo Federal, por Tribunal de Justiga,
sem a exigéncia do pronunciamento final ~do
Supremo Tribunal, restaria mutilada a prépria
competéncia deste nc controle difuso,

A Constituigdo Federal, no art. 102, inciso
I, letra "1, inclui na competéncia origindria do
Supremo Tribunal Federal o processo e Jjulgamento
da reclamagdo para a pregservagdo de sua
competéncia. Ndo é necessidrio que essa
competéncia se refira aquele processo especifico
que deu origem & reclamagdo, sendo bastante que a
decisdo que venha a ser ai proferida bossa
comprometer a competéncia constitucional da Corte
em outro processo, E essa competéncia a ser
preservada, nota JOSE DA SILVA PACHECO,
compreende ndo apenas a competéncia origindria,
mas também a recursal, que se bifurca em recurso
ordindrio e em recurso extraordindrio (jp Revista
dos Tribunais, v. 646, p. 23).

No caso, o Procurador-Geral de Justiga do
Estado de Sdo Paulo ajuizou agdoc direta de
inconstitucionalidade do art. 12 da Lei ne%
11.152, de 30/12/91, do Municipio de Sdo Paulo,
gue estabeleceu novos critérios de cdlculo do
imposto predial e territdrio urbano, em face dos
arts. 111, 144, 160, par. 12 e 163, inciso II, da
Constituigdo do Estado, que dispdem:

"Art. 111 - A Administragdo publica
direta, indireta ou fundacional, de qualquer dog
poderes do Estado, obedecerd aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade, razoabilidade, finalidade, motivagio
e interesse piblico.”

"Art. 144 - Qs Municipios, com autonomia
politica, legislativa, administrativa e
financeira se auto-organizardo por Lei Org&nica,
atendidos cs brincipios estabelecidos na
Constituigdo Federal e nesta Constituigdo.’

"Art. 160 - C(Compete ao Egstado instituir:

(+0) .

Par. 12. Sempre que possivel, os impostos
terdo cardter pessoal e serdo graduados segundo a
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capacidade econdmica do contribuinte, faculta
administragdo tributéria, especialmente  par

conferir efetividade a esses objetivos,
identificar, respeitados os direitos individuais
e nos termos da lei, o patriménio, os

rendimentos e as atividades econ®micas do
contribuinte.”

"Art, 163 - Sem prejuizo de outras
garantlas asseguradas ao contribuinte, & vedado
a0 Estado:

{ano)

IT. Institulr tratamento desigual entre
contribuintes gque se encontrem em situagdo
equivalente, proibida qualquer distingdo em razdo
de ocupagdo profissional ou fungdo por eles
exercida, independentemente da denominagio
juridica dos rendimentos, titulos ou direitos.”

Os arts. 160, par. 12, e 163, inciso II, que
ddo mais densidade & agdo direta, sdo normas
dirigidas especificamente a tributagdo,
contemplando o primeiro o principio da graduagldo
do imposto segundo a capacidade contributiva do
contribuinte e o segundo o principio da isonomia
tributéria.

A Lei Malor estabelece discriminag¢do rigida
das competéncias tributdrias da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
que envolve a competéncia legislativa plena para
a Instituigdo e arrecadagdo dos tributos de cada
entidade tributante, submetida apenas, nesse
terreno, aoc préprio texto fundamental e &s normas
gerais de direito tributério.

Bem observa, a respeito, o reclamante:

"A competéncia tributdria municipal, na
forma como outorgada pela Constituigde Federal,
pressupde a competéncia legisglativa plena,
cingida apenas nos limites e restrigdes
estabelecidos na prépria Constituigdo Federal e
nas normas gerals fixadas na lei complementar a
que se refere o artigo 146, tendo sido, nessa
gualidade, o C&édigo Tributdrio Nacional (Lei n®
5.172, de 25 de outubro de 1966}, recepcionado
pelo atual ordenamento constitucional.”

Nesse tema, ndo hd discrepdncia doutrindria.
Pode tomar-se como ilustragdo o que diz a
respeito JOSE AFONSO DA SILVA (Curso de Direito
Constituciocnal, 5% ed., 1988, p. 600/601):

"Mas, no federalismo brasileirc, a técnica
constitucional de discriminagd3o de rendas difere
fundamentalmente do sistema de repartigd3o de
podereas. A Constituigio  adotou, como  nas
anteriores, uma discriminagdo exaustiva, Integral
e completa. Contemplou, rigida e taxativamente,
as quatro entidades autdnomas da Ffederagdo:
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Unido, Estados, Distrito Federal e Municipic
cada uma conferiu competéncia expressa r
instituir Impostos, taxas e contribuigdo d
melhoria. Estabealeceu a privatividade tributéria
e tornou evidentemente exclusivo de cada esfera o
tributo que lhe foi destinado.”

(eoo)

"4 competéncia tributdria & discriminada
pela Constituigdo entre a Unido, os Estados, o©
Distrito Federal e os Municipios. Compreende a
competéncia legislativa plena, e é indelegével,
salvo as fungdes de arrecadar ou fiscalizar
tributos, ou de executar leis, servigos, atos ou
decisdes administrativas em matéria tributdria e
outras de cooperagdc entre essas entidades
publicas, conforme dispuser lei complementar
{art. 23, paré&grafo tnico).*

Essa competéncia estd definida no art. 30,
inciso III, da Constituigdo Federal, in verbis:

"Art., 30 - Compete aos Municipios:
1% P
(von)
ITT. ingtituir e arrecadar os tributos de

sua competéncia, bem como aplicar suas rendas,
sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas
e publicar balancetes nos prazos fixados em lei.”

Em se tratando de tributos municipais, néo
dispdem os  Estados-membros de poder  para
estabelecer limitagdes & compet@ncia Iimpogsitiva
municipal. No dizer de JOSE AFONSO DA SILVA, ndo
pode essa competéncia ser ampliada ou restringida
por lei ou por Constituligdo Estadual (O Municipio
na Constituigdo de 1988, 1989, p. 39).

Em outras palavras, as limitag¢des ao poder
de tributar dos Municipios sdo unicamente as
estabelecidas na Constituigdo Federal, reguladas
em normas gerals de direito tributdrio fixadas em
leil complementar federal,

Fiel a esses principios, a Constituigdo do
Estado de S$do Paulo ndo contém regras limitativas
& competéncia tributdria dos Municipios, sequer
reproduz as normas da Constituigdo Federal
pertinentes aos tributos locais.

Por isso mesmo, a agdo direta ajuizada pelo
Procurador-Geral da Justiga contesta a validade
do art. 1¢ da Leli Municipal ne 11.152, de 1891,
em face de principios tributdrios estabelecidos
na Constituig8o Federal, que foram repetidos em
normas da Constituigdo Estadual dirigidas a
disciplinar a competéncia tributdria do préprio
Estado-membro.

E o préprio autor que afirma na inicial,
mais de uma vez, essa correlagdo, como nesta
passagem: -

13
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“A inconstitucionalidade radica na afrorta
ao artigos 160, par. 1%, 163, inciso II, 111 e
144, da Constituigdo do Estado de Sdo Paulo, qu
Incorporaram expressamente principios
constitucicnalis limitadores da autonomia das
entidades politicas, previstos na Carta Magna, de
atendimento obrigatério pelos municipios.”

Normas da Constituigdc Estadual que
simplesmente reproduzem preceitos da Constituigdo
Federal relativos a tributagdo ndo tém, por si,
nenhum efeiteo vinculativo para os Municipios, de
sorte que, fora do campo da legislagdo supletiva
sobre normas gerals tributdrias, que ndo é o
caso, ndo hd relagdo de hierarquia possivel entre
direito estadual e normas municipais institutivasg
de tributos de sua competéncia.

"Condigdo gine qua non do controle” -
observa LOUREIRC JUNIOR - "é& a existéncia de uma
hierarquia de valores entre as normas” (O
Controle da Constitucionalidade das Leis, 1957,
p. 97}, Assinala JOSE AFONSO DA SILVA, por igual,
gue o "principlio da supremacia da Constituigdo &
que fundamenta a validade das normas inferiores.
Dele resulta o da compatibilidade vertical das
normas de ordenagdo juridica do pais, no sentido
de que as normas de grau inferior somente valerdo
se forem compativels com a norma de grau
superior. As que ndc forem compativeis com ela
sdo Inconstitucionaig e nd&o podem prevalecer,
porque seria admitir alteragdo da Constituigdo
pelos meios comuns” (Agd8o direta de controle da
Constitucionalidade de Leis Municipais, em Tese,
1979, p. 81). '

Lei Municipal institutiva de Imposto da
competéncia privativa Jlocal estd unicamente
submetida aos pardmetros da Constituig¢do Federal,
regulados em normas gerals de direito tributério.
Obedecidos esses limites, prevalece ela sobre
quaigsguer normas federals ou estaduais em sentido
contrario.

Adverte, negse sgentido, VICTOR NUNES LEAL
(Lels Municipais in Problemas de Direito Pihblico,
1960, p. 166/167):

"Se a matéria regulada €& da competéncia
privativa dos municipios, o conflito se h& de
resolver em favor da lei municipal, pois em tal
caso a coutra lei (federal ou estadual) estard
invadinde a esfera prépria do municipio, com
violagdo do textc  fundamental, devendo o
Judicidrio, conseglientemente, negar-lhe
aplicagédo.

(.0.) .
PONTES DE MIRANDA, referindo-se embora a um
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dos poderes municipais, enuncia a gegul
opinido de que os novos desdobramentos podem
considerados conseqliéncias necessdrias: "Og
Municipios ndo podem ser privados, ainda pela
Constituigdo  estadual, da competéncia  para
organizar os seu$ servigos. O Qque diz o ilustre
constitucionalista da organizagdo dos gervigos
municipais & aplicdvel a todos os assuntos da
competéncia privativa dos municipios. E ©
legislador federal também estd, nestas matérias,
td8o manietado como o constituinte do Estado,
porgque ¢ lago, que lhes prende as midcos, € a
prépria Constitulig¢do Federal.”

Relativamente aos temas especificos de
tributagdoc, causa de pedir na agdo direta
ajuizada pelo Procurador-Geral de Jugtiga
consiste na incompatibilidade entre o sistema de
progressividade do art. 1% da Lei Municipal n®
11.152, de 1991, e os principios da capacidade
contributiva e da isoncmia tributdria,
contemplados, respectivamente, nos arts. 145,
par, 1¢, e 150, inciso II, da Constituigdo
Federal.

A iIndicag¢do dos arts. 160, par. 12, e 163,
II, da Carta Estadual, pelas razdes expostas, em
nada altera a esséncia do apontado conflito, que
se trava entre norma de lei nmunicipal e
principios do texto fundamental concernentes a
tributagdo. Causa da agdo é& o seu fundamento
juridice, que, como assinala a doutrina, ndo se
confunde com norma de lel Jinvocada na inicial,
isto &, com a qualificagdo juridica dada pela
parte, aspecto este gque ndo apregsenta maior
relevéncia processual, e estd relacionado
diretamente com a mixima Jjuri novit curig {cf.
CHIOVENDA, Institui¢des de Direito Processual
civil, 2. ed., 1942, v. I, p. 496; JOSE CARLOS
BARBOSA MOREIRA, o Novo Processo civil
Brasileiro, 1982, p. 20; JOSE FREDERICO MARQUES,
Manual de Direito Processual Civil, 1974, v. II,
p. 155; e JOSE RAIMUNDO GOMES DA CRUZ, Causa de
pedir e liIintervengdo de terceiros Jin Revista
Judicidria Mineira, n%® 74, jul/90, p. 23).

Decisdo gque venha eventualmente a proclamar
a Inconstituciconalidade da norma municipal em
face dos principios mencionados - o da capacidade
contributiva e o da isonomia tributdria - tem
efeitos de coligsa julgada erga omnes relativamente
& efetiva infragdo a esses principios, cuja fonte
& unicamente a Constituigdo Federal.

O art. 144 da Constituig¢do Estadual, anico
que se refere aos Municipics, repete parcialmente
o art. 29 da Constituigdo Federal, dispondo:

"Art. 144 - Os Municiplios, com autonomia
politica, legislativa, administrativa e
financeira se auto-organizardo por lei orgdnica,
atendidos os principios estabaelecidos na
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Constituigdo Federal e nesta Constituigdo.”

A norma fol indicada pelo autor no sentido
de convencer a respeito da aplicabilidade do
demais dispositivos da Constituigdo do Estado
{arts. 111, 160, par. 1%, e 163, I), em face dos
qualgs € argllida a inconstitucionalidade do art.
12 da Lei municipal n? 11.152, de 1991. N&o se
fundamenta a inicial em Incompatibilidade direta
do dispositivo em face do citado art. 144, que
apenas serve de referéncia para a comprovagdo do
conflito «com as demals Iinvocadas da Carta
Estadual,

Por dltimo, o art. 111 da Constituigdo do
Estado, repete o art. 37 da Constituigdec Federal,
com alguns acréscimos; in verbis:

"Art. 111 - A Administragdo pilblica
direta, iIindireta ou fundacional, de qualquer dos
Poderes do Estado, obedecerd aos principios de
legalidade, Iimpessoalidade, moralidade,
publicidade, razoabilidade, finalidade, motivagdo
e Iinteresse publico.”

Sustenta o Procurador-Geral de Justiga que o
art. 1? da Lel municipal n¢ 11.152, de 1991,
contraria frontalmente os principios
constitucionais da moralidade, da finalidade e do
interesse piublico, contemplados na disposigdo
transcrita; que a injustiga, a inoportunidade e a
insensibilidade do atec lesgiglative atingiram
parcela da populagédo, causando mobilizagdo,
reveolta e comogdo social de largo espectro,
Jjustificando o seu exame pelo Poder Judicidrio,
por afronta aos principios da finalidadae e do
interesse ptblico; e que, por fim, o ato
legislative editado ao arrepio do interesse
pablico configura desvio de finalidade (fls. 44 a
47).

Destacam as informa¢gBes gque, no tema
especifico pertinente ao citado art., 111 da
Constituigdc do Estado, existe comando autdnomo
do constituinte estadual, representado pelos
acréscimos constantes da parte final do
dispositivo, sendo possivel a existéncia de
desvio de finalidade na fixagdo de aliquotas
progressivas e conseqliente ofensa ao Iinteresse
publico (fls. 175 a 182).

N&do cabe no dmbito da reclamagdc examinar se
o citado art, 111, referido expressamente &
administragdo ptblica estadual, pode ser
interpretado no sentide de que €& igualmente
dirigido acs Municipios.

Importa salientar, no entanto, que, também
aqui, o apontado vicico de inconstitucionalidade
estd referidoc a uma regra da Constituigdo
Federal, mais precisamente ao seu art. 37, como
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destaca o prépric autor na inicial (fls. 47):

'Conclui-se, destarte, gque as regras
conduta do Poder Piblico, impostas pela ordem
constitucional (artigo 111, da Constituigdo do
Estado, que reflete o teor do art. 37, da
Constituigdo Federal, ndo foram atendidas pelos
dispositivos neormativog impugnados’

Entendendo que o legislador municipal
incidiu em desvio de finalidade, sustenta o
ilustre Procurador-Geral da Justiga gue o art. 1¢
da Leil n. 11.152, de 1991, é incompativel com os
principjios da moralidade, da finalidade e do
interesse ptblico, todos j& contemplados no art.
37 da Coanstitui¢gdo Federal, o primeiro porque
nele explicitamente mencionado e og Gltimos
porgue lnerentes ao principio da legalidade.

Em comentdric ac art., 37 da Constituigdo
Federal, observa JOSE AFONSO DA SILVA (O
Municipio na Constituig¢doc de 1988, 1988, p. 19):

"0 da finalidade ndo foli explicitado, nem
era necessdrioc, porque, a rigor, ele & Insito no
principio da legalidade.

{(ees)

Cumpre, ne entanto, acrescentar duasg
palavras sobre o principlo da finaljdade
administrativa, que ndo fol referide no art. 37,
porque, certamente, o legislador constituinte o
entendey como um aspecto da legalidade. De fato o
&, na medida em gue ¢ ato administrativoe sé &
vdlido guando atende o seu fim legal, ou seja, o
fim submetido & lei. Logo, o fim j& estd sujeito
ao principio da legalidade, tanto gque €& sempre
vinculado, A Ffinalidade & inafastavel do
interesse piblico, de sorte gque o administrador
tem que praticar o ato com finalidade publica,

sob pena de desvio de finalidade”.

Por ocutre lade, o desvio de finalidade, que
afetariag o art. 12, da Lei n. 11.152, de 1991,
consistiria numa desvirtuagdo dos critériocs de
progressividade do imposto, que sdo estabelecidos
nos arts. 156, par. 1¢, e 182, par. 2%, da
Constituigdo Federal.

Irrecusdvel, portanto, que, também por essa
razdoc, a alegada incompatibilidade entre a lei
municipal e o art, 111 da Constituigdo do Estado
encerra, em realidade, um contencioso
constitucional em tese, no gual as normas da
Constituigdo Federal sobre a progressividade
constituiro a premissa malor do silogismo
judicidrio. .

Sustentam as InformagSes que os Estadosg
dispdem de competéncia para Ilegislar sobre
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dirveito urbanistico (CF/88, artgs. 24, inciso
par. 2¢, e 182), bem como o poder de institui
regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e
micro-regiles, matérias estas gque receberam
tratamento especifico na Carta Estadual.

E acrescenta (fls. 181-182):

"No gue tange ao IPTU, j4 se viu que a
p=y
susgjita o)
ropriedade, oy seia clitic
debat 1 ; o
rincipios tit [
digem respeito, embora seja posgivel admitir-se
que a competénecia tributdria municipal advenha
diretamente da Constituigdo Federal, sem

intermediagdo da Carta estadual. .

{«v4)

Em tese, & possivel que, desatendidos as
pormas cgonstitucionals estaduals pertinentes &
matéria, tenha havido desvio de Ifipalidade no

estabelecimento de aliquotas progressivas com
relagdo a imévels que efetivamente cumprem a sua

fungao social, com consegliente ofensa ac
interegse publico. Recorda-se que o desvio de

finalidade ou de poder, na lapidar conceituagdo
do festejado Hely Lopes Meirelles, 'se verifica
quande a autoridade, embora atuando nos limites
de sua competéncia, pratica o ato por motivos ou
com fins diversos dos objetivades em lei ou
exigidos pelc  iInteresse piblico’ {'Direito
Administrativo Brasileiro’, Sa. ed., Sdo Paulo,
Revista dos Tribunais, 1982, p. 74)".

Admitindo que o apontado vicio de
inconstitucionalidade venha a ser examinado, por
eventual auséncia de correlagdo entre a
progressividade do imposto e o cumprimento da
fungdo socvial da propriedade, e, para tanto, que

seja necessirio recorrer-se as normas
constitucionals estaduais sobre direito
urbanistico, é evidente gue a

inconstitucionalidade sé poderd ocorrer em face
da Constitulig¢do Federal, porque nela é que se
prescreve que a progressividade do imposto
constitul Instrumento da garantia da fungdo
social da propriedade., As normas da Constituigdo
Estadual sobre direito urbanistico servirido,
nesse caso, apenas como pontos de referéncia para
definir se a propriedade atende ou ndoc a sua
fungdc social.

Acentue-se ainda uma vez que, em matéria de
graduagdo do Imposteo, o Municipio tem competéncia
legislativa plena, submetida apenas aos limites
estabelecidos na Constituligdo Federal, regulados
em normas gerals de direito tributdrio, nos
termos do disposto em seu art. 146, lncisos II e
Irr, alinea g:
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'Art 146 - Cabe a lei complementar:

(4}

II. regular as limitagdes constituciondis
ac pader de tributar.

IIT. estabelecer normas gerais em matéria de
legislagdo tributdria, especialmente sohre:

a) definigdo de tributos e de suas espécies,
bem como, em relagdoc aocs impostos discriminados
nesta Constitulgdo, a dos regpectivos fatos
geradores, base de cdlculo e contribuinte’.

No gue se pode gqualificar de uma sintese do
pacifico entendimento doutrindrio a respeito,
nota ROQUE ANTONIO CARRAZZA (Curso de Direito
Constitucional Tributdrio, 3a. ed., 1991, p. 401
e 402): ’

'E  evidente que @ a lei complementar
veiculadora de normas gerais em matéria de
legislagdo tributdria ndo cria (e nem pode criar)
limitagées ao 'poder de tributar’. Disto se
ocupou o© préprio Texto Maximo. O gque ela pode
fazer é regular as limitag¢gdes constitucionals ’'ao
poder de tributar’, para a salvaguarda dos
direitos subjetivos dos contribuintes, e para
prevenir a ocorréncia de conflitos de competéncia
entre pessoas credenciadas a legislar acerca da
matéria.’

E, mals adiante, repete o autor (obra
citada, p. 413):

‘Por outro lado, ‘regular as limitagdes do
poder de tributar’ ndoc € o mesmo que criar,
ampliar, restringir ou anular esgas limitagdes,
gue, sendo constltucionais, entdo sob reserva de
emenda constitucional. A lei complementar, pode,
apenas, reguld-la, isto &, dar-lhes condig¢des de
plena eficdcia e, ainda assim, quando instada a
fazé~lo, pela Constituigdo Federal’.

Nio se nega a possibilidade, em tese, de
conflito entre norma da legislagdo tributdria
municipal e a Constituigdo Estadual.

No caso, porém, a inicial da representagdo
de dnconstitucicnalidade limita-se a apontar
conflito entre lei municipal e principio da
Constitul¢do Federal, simplesmente reproduzidos
na Carta Estadual para disciplinar a tributagdo
estadual. Sequer se fundamenta a ag¢gdo em
descumprimentc de norma geral autdnoma da
Constituigdo Estadual relativa & tributagdo, de
modo que ndc encontra fundamento no art. 125,
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par, 29, da Lei Maior.

De tudo conclui-se gue, em toda a Iinha, a

representagdo ajuizada pelo ilustre
Procurador~Geral da Justiga constituli
verdadeiramente uma agdo direta de

inconstitucionalidade de lei municipal por
afronta & Constituligdo Federal, merecendoc ser
conhecida a presente reclamagdo, como ocorreu com
a Reclama¢do ne 337-DF.

Em face do exposto, © parecer & no sentido
da procedéncia da reclamagdo, nos termos

requeridos na inicial.” (fls. 212/232)

Por aposentadoria do Ministro CELIO BORJA, foi a
presente reclamag8o redistribuida ac Ministro CARLOS VELLOSO.

Iniciado o julgamento desta reclamagdo, e depols
do voto do ent8o relator gue a julgava procedente, pedi vista
dos autos.

Em prosseguimentc a esse julgamento, e tendo en
vista gque, por ser eu o relator da ADIN 347, a mim deveria ter
sido distribulda originariamente a reclamagico por forga deo
disposto no artigo 13, paragrafé anico, da Lei 8.038/90, bem
come ndo fora o interessado impugnante, pof nd3c ter sido
colocado na autuagdo, intimado inclusive para a sessdc de
julgamento, houve por bem esta Corte anular o inicio desse
julgamento, para gue outro se realizasse, com as intimag¢des
necessirias, passando eu a figurar como relator originario da

reclamagao,

£ o relaté6rio.
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O SENHOR MINISTRO MOREIRA ALVES (Relator): -
1. O Procurador-Geral da Justiga do Estado de Sdao
Paulo - que & o autor da agdo direta de inconstitucionalidade
contra a gual se insurge a presente reclamagloc - levantou a
preliminar de n&o conhecimento desta, por ilegitimidade ativa
do reclamante - o Muncipic de S&o Paulo -, sustentando:

"A hipdtese é em tudo e por tudo idéntica a
examinada pelc Excelso Pretério na Reclamagdo
(AgRg) n. 354~0/190-DF ajuizada pelo Municipio de
Porte Alegre-RS contra suspensdo liminar da
eficdcia de atos normativos municipais concedida
pelo Tribunal de Justiga do Estado do Rio Grande
do Sul em processo de controle concentrado de
constitucionalidade Instaurado pelo
Procurador-Geral de Justiga dagquele Estado, =sob o
argumento de violagdoc da Constituigdo Estadual e

' dos correspondentes dispositivos da Carta
Federal., Objetivava a reclama¢do garantir a
autoridade da decisdo plendria do  Supremo
Tribunal Federal, proferida na ADIn n. 409-RS,
consistente na suspensdc liminar da expressio 'e

01704010 a Constituigdo Federal’, inscrita no inciso XII,
04030000 letra 'd’, do artigo 85, da Constituigdc do
03833030 Estado do Rio Grande do Sul, que conferiu ao
01280600 Tribunal de Justi¢a estadual competéncia para
exercer o controle concentrado de
constitucionalidade de atos normativos municipais
confrontados com a Carita da Repiblica.

O emérito Ministro CELSO DE MELLCO, relator
do processo, proferiu entdoc erudito e preciso
voto que, por se ajustar inteiramente & hip6tese
aqul versada, pego venia para transcrever, em

parte:
'O controle normativeo abstrato, ou por via
de agdo, faz instaurar - consoante
proclamado pela doutrina e pela prépria
Jurisprudéncia deste Tribunal - um processo

objetivo, sem partes, no gqual Iinexiste
litigio referente a situa¢des Jjuridicas
concretas ou Iindividuais. Nesse contexto,
advertiu o eminente Min. MOREIRA ALVES,
Relator no julgamento da Rp n. 1.016-SP, a
agdo direta constitui 'agdoc de cardter
excepcional, com acentuada feigdo politica,
pelo fato de visar o julgamento,

relagdo juridica concreta, mas da validade
de lel em tese.

O reconhecimente do controle abstrato de
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normas como processo objetivo - que ndo ¥e

destina, conforme assevera GILMAR FERREIRA

MENDES ('Controle de (onstitucionalidade -

Aspectos Juridicos e Politicos’, p. 250,

1990, Saraiva), 'pela sua prépria iIndole, &

protegdo de situagdes iIndividuais ou de

relagdes subjetivadas’ - produz
consegiiéncias relevantes na esfera
juridico-processual’.

Entre tails conseqgiiéncias, o insigne Ministro
aponta a Inadmissibilidade de Intervengdo
assistencial (RDA 155/155, 157/266 -~ RISTF, art.
169, par. 2?2), o descabimento de agdo rescisdria
(RTJ 94/49), a inadmissibilidade de embargos de
declaragdo opostos por terceiros que se dizem
prejudicados (RTJ 109/880; RDA 158/173) e a
Impossibjilidade de utilizagdo do institute da
reclamagdo casos e ue 1 [

eclamatdri or celro
Interessados (Rcl 208-SP, Ffulg. em 19.11.86).

E prossegue o lapidar voto observando gque a
reclamagdo, qualquer que seja a qualificagdo que
se lhe dé (agdo, recurso ou medida processual de
cardter excepcional), 'configura, modernamente,
instrumento de extragdo constitucional,
inobstante a origem pretoriana de sua criagdo
(RTJ 112/504), destinado a viabilizar, na
concretizagdo de sua dupla fungdo de ordem
politico~juridica, a preservagdo da competéncia e
a garantia da autoridade das decisdes do Supremo
Tribunal Federal (CF, art, 102, I, 'I') e do
Superior Tribunal de Justiga (CF, art. 105, I,
rf.r)'

‘A via reclamatéria, prevista nas hip6teses
de usurpagdo da competéncia do Supremo Tribunal
Federal ou de descumprimento de suas decisdes, &
autorizada, nos termos do art. 13, da Leil n.
8.038/90, nos procgessos syubjetivos, & parte

Por isto, ¢ eminente Ministro enfatiza, como
regra, fe) & [ t a a
hipétese de descumprimento de decisdo tomada em
sede de gontrole concentrado de

constitucionalidade’. E invoca o julgamento da
Rcl 208, Rel. Min. OSCAR CORREA, lembrando o voto

do Ministro MOREIRA ALVES, glie expreszgava a
preocupagdco diante da perspectiva da eternizag¢do
do caso, na hip6tese de ser admitida a
reclamagdo, postoc que, toda vez que houver
representa¢do encaminhada pelo Procurador-Geral
da Repiublica, qualquer terceirc interessado
'poderd apresentar reclamagdo, sob a alegagdo de
que o ato normativo foi declarado
inconstitucional, e apesar disso, um Tribunal a
aplicou, ou o Presidente da Repliblica nomeou
alguém com base nele. Portanto, se qualgquer
Tribunal no Pais aplicar lei declarada
inconstitucional - em representagio, a ' parte
prejudicada poderd reclamar ao Supremc como
terceirc Iinteressade; ainda depois de escoado o
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prazo da agdc resciséria, certo como & quef a
reclamagdo ndo tem, sequer, prazo para Ser
proposta’.

Lembra, ainda, o emérito Ministro CELSO DE
MELLCQ, o pronunciamento da Suprema Corte,
prestigiandce o entendimento do insigne Relator,
Ministre CELIO BORJA, ao apreciar a Recl 224-AL,
formulada por particulares, assim enunciado:

'Ora, in casu, o©s requerentes ndo sdo nem
poderiam ser Interessados diretamente na
causa, porguanto cuida-se de representagdo
de inconstitucionalidade de lei em tese,
inexistindo, assim, interesses subjetivos de
terceiros a resguardar’.

Observa, em seqlidncia, que a titularidade da
agdo direta de inconstitucionalidade permanece de
cardter restrito, partilhada apenas entre os
6rgdos, agentes e Jinstituig¢fes relacionadas no
artigo 103, da CF, e conclui ¢ notdvel voto,
dizendo:

'Ndo gendo parte possivel da agdo direta, e

tampouco parte interessada, posigdo

inadmissivel no processo objetivo de
controle abstrato de constitucionalidade,
ndo hd4 como reconhecer legitimidade ativa ao

Municipio de Porto Alegre para ajuizar a

presente reclamagdo’,

¢ Colendo Plendric da Suprema Corte, por
votagdo undnime, negou provimento ao agravo
regimental, resultando assim estampada a ementa
do julgamento:

'EMENTA: AGRAVO REGIMENTAL. RECLAMACAC QUE

BUSCA GARANTIR A AUTORIDADE DE DECISAO

TOMADA EM PROCESSQO DE CONTROLE CONCENTRADO

DE CONSTITUCIONALIDADE ~ INADMISSIBILIDADE -

RECURSO IMPROVIDO'.

! jurisprudéncia do Supremo Tribunal

Federal fitrmou-se no sentido do néo

cabimento de reclamagdo na hipbétese de

descumprimento de decisdo tomada em sede de
controle concentrado de constitucionalidade,
dada a natureza eminentemente objetiva do
processo de agdo direta. Precedentes da

Corte’ (Reclamagdo-AgRg n. 354~0/190-DF,

Tribunal Pleno, DJ 28.06.91, JSTF~Lex, vol.

153, pdg. 60).

Por idénticas razdes, ndo sendo o Municipio
de Sdo Paulo parte possivel da agdo direta de
inconstitucionalidade do inciso XI, do artigo 74,
da Constituigdo Paulista (ADIn n. 347-0, rel.
Min. MOREIRA ALVES, j. em 15.08.90, DJU de
26.10.90, promovida pelo Exmo. Sr.
Procurador-Geral da Repiblica), e tampouco parte
interegsada, posigdc Iinadmissivel no processo
objetivo de controle abgtrato de
constitucionalidade, ndo hd comc se possa
reconhecer sua legitimidade ativa para ajuizar a
presente reclamagfo. )

Requeiro, pelo acima exposto, a rejeigdo
preambular do pedido”. (£is. 126/131).
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Examino a preliminar.

No agrave regimental na reclamagdo 354, julgado
em 16 de maio de 1991, e de que fol relator o eminente Ministro
Celso de Mello, o Plenéario desta Corte, enfrentando
exclusivamente, e, portanto, especificamente, a guestdc da
ilegitimidade ativa do municipio reclamante, reafirmou, por
unanimidade, gque &6 se admite reclamagdo, com base em agéo
direta de inconstitucionalidade, em favor das partes que nela
atuam, tendo em vista o caréter objetivo de sBeu processo, a
impedir a admissibilidade de ingresso nele de qualgquer espécie
de interessado, como assistente ou terceiro prejudicado. As
razdes desse entendimente j& as externei em votos que
anteriormente proferl, e gque foram exaustivamente relembradas e
examinadas no voto exauriente do ilustre Ministro CELSO DE
MELLO nc agravo regimental acima aludido, do qual as passagens
capitais foram transcritas nas alegagfes do Prqcurador—Geral da
Justiga do Estado de S&o Paulo.

Por essa orientag8o, em se tratando de agdo
direta de inconstitucionalidade, ndoc hé& interessados outros -
pelc seu cardter de processo ocbjetivo - que nd8o os legitimados
a participarem dessa relagdoc jurlidica processual, razdo por gque
terceires, c¢omo s8¢ os Municipios, os Estadcs e a Unido
{gualguer gue seja o seu interesse juridico ou econdémico), néo
podem utilizar-se de reclamagdc, com base em agdo direta de
inconstitucionalidade, sob a alegag3o de que o gaput do artigo
156 do Regimento Interno desta Corte dava legitimidade ativa,
em reclamagdo, ao “"interessado na causa", expressdo que foi
gubstituida, no gaput do artigo 13 da Lei 8.038/90, por outra
mais estrita: "parte interessada". -

Assim, em face desses principios, o Municipio de
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S58c Paulo ndo poderia ser parte em gqualguer das uas
reclamagdes em causa (a ADIn 347 gue tramita nesta Corte a

proposta em face da Constituigfo Estadual perante o Tribunal de
Justiga de S&c Paulo), uma vez que a pessoa juridica que € o
municipio, & semelhanga das pessoas juridicas que s&o o Estado
e a Unido, ainda guando o objeto da argliigdoc de
inconstitucionalidade seja lei municipal, estadual ou federal,
ndo tém legitimidade ativa ou passiva para participarem nas
tnicas posigdes processuais gue poderiam ocupar nessa relaglo
processual objetiva - a de autor ou a de réu. E, em assim
sendo, a presente reclamagdo n8c deveria ser conhecida por
ilegitimidade ativa do reclamante.

Sucede, porém, gque do exame dos autos verifico
gue, na agdo direta de inconstituciocnalidade gque tramita
perante o Tribunal de Justiga de S&oc Paulo,: este admitiu a
Fazenda Piblica do Municipio como parte nela, tanto assim gue
fol ela a agravante no agravo regimental contra o despacho do
Presidente daquela Corte concessivo da liminar regquerida na
inicial. Com efeito, lé-se no inlIcio do acdrddo gque negou
provimento ao agravo:

"Vistos, relatados e discutidos estes autos
de AGRAVO REGIMENTAL na ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE DE LEI n. 14.927-0/0-01, da
Comarca de SAQ PAULO, em que € agravante a
FAZENDA PUBLICA DO MUNICIPIO e agravado o
EXCELENTISSIMO SENHOR DESEMBARGADOR PRESIDENTE DO
TRIBUNAL DE  JUSTICA, sendo interessados a
PROCURADORIA GERAL DO ESTADO, © PROCURADOR GERAL
DE JUSTICA e o_

MUNICLIPIO DE SACQ PAULOQ:..." (fls. 199).

Portanto, tendo sido ¢ Municipio de S&o Paulo

tido como parte na relagdo processual gue se desenrola perante

a Corte estadual, nd8c cabe ao Supremo Tribunal Federal, em

'¢;eclamagéo, exclui-lo daguela agdo, para, retirando-lhe a
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qualidade de parte, dar por sua ilegitimidade ativa para
oferecer a presente reclamagdo.

Téo 85 por isso rejeito a preliminar de

ilegitimidade ativa do reclamante,
2. Ultrapassada essa preliminar, no mérito improcede
a presente reclamagfc, porquanto, no caso, n&c ocorre nenhuma
das duas hip&teses para o seu cabimento, e que s8o, segundo o
gaput do artigo 13 da Lei B8038/69 (correspondente ao gapuf do
artigo 156 do Regimento Interno desta Corte), a preservag8o da
competéncia deste Tribunal e a garantia da autoridade de suas
decisdes.

Inverto a ordem dessas duas hipéteses} para
examind-las, porque, na presente reclamagéo, sé alega afronta &
decisdo que, na agdo direta de inconstituclonalidade n. 374,
deferiu medida cautelar para suspender a eficédcia do inciso X1
do artigo 74 da Constituigdo do Estado de S3o Paulo gue outorga
competéncia ac Tribunal de Justiga para processar e julgar
originariamente:

"a representagdo de inconstitucionalidade de lei

ou ato normativo municipal, contestados em face

da Constituigdo Federal”.

Sucede, porém, gue a agdo de
inconstitucionalidade que deu margem & presente reclamagdio foi
proposta contra lei municipal contestada em face da
Constituig&c estadual, com base em outro inciso - o VI - desse
mesmo artige 74 da Constituigdo do Estado de S&oc Paulo, que ndo
fol objeto da referida agdo direta de inconstitucionalidade n.
374, e que d& competéncia ao Tribunal de Justiga local para
processar e julgar originariamente:

"a representagdo de Iinconstitucicnalidade de lei

ou ato normativo estadual ou municipal,

contestados em face desta Constituig¢do, o pedido

de intervengdo em Municipio e agdo de

26

102007



cgéﬂﬂﬁﬁﬁ EZ&éwu{pé%;éa%/
38

RCL 383-3 SP

inconstitucionalidade por omissdc, em face\de
preceito desta Constituigdo’,

Se a agdo direta de inconstitucionalidade gue deu
margem & presente reclamagic n3c ataca a lei municipal em face
da Constituig8io Federal, mas, s8im, em face da Constituigdo
Estadual, n8o € possivel pretender-se gue tenha sido afrontada
a autoridade da decis@o desta Corte gque, liminarmente,
suspendeu a eficdcia do inciso XI do artigo 74 da Constituig#o
do Estado de S8oc Paulo, e n#o do inciso VI do mesmo artigo, em
que se funda a agdo proposta.

Sustenta, porém, o reclamante que, no caso, 86
formalmente a agd3o direta de inconstitucicnalidade da lei
municipal foi contestada em face da Constituigdo Estadual,
porquanto, dada a natureza da lel municipal impugnada - que diz
respeito a tributo - e da circunsténcia de gue as normas
constitucionais sobre o sistema tribut&rio nacional est8o
postas na Constituigdo Federal, nd3o podendo ser modificadas
pelos Estados-membros gquanto aos tributos da competéncia dos
municipios, em verdade o ataque a norma dessa natureza por
afronta a textos «constitucionais estaduais gque reproduzem
obrigatoriamente agueles dispositivos da Constituig8oc Federal &
atague que se faz substancialmente em face da Constituigdo
Federal. E, em virtude disso, n8o 8% o Procurador-Geral da
Justiga do Estado de S8o Paulo era parte llegitima para propor
agdo direta de inconstituciocnalidade de lei municipal em face
da Constituigdo federal e o Tribunal de Justiga do Estado &
incompetente para julgd-la, comc também, se ele vier a
julgé-la, configurar-se-&4 dano irreparével & competéncia do
Supremo Tribunal Federal em virtude da eficécia erga omnes
decorrente desse julgamento, a impedir que esta Corte exerga o©
seu controle difuso com relagdo & lel municipal impugnada.
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Em outras palavras, alega-se dque ag8o direta” de
inconstitucionalidade em causa impugna lei municipal em face,
realmente, da Constituig@o federal, e, se vier a ser julgada
pelo Tribunal de Justiga estadual, ndo 86 se estara
desrespeitando a liminar concedida pelo Supremo Tribunal
Federal na ADIn 374, como também, por se tratﬁ& de ag8o direta
em face da Constituigdo Federal, a decis&o local terdi eficécia
erga omneg, e esta Corte estard impedida de aprecid-la
inclusive no controle difuso da constitucionalidade da lei
municipal.

Ora, normalmente, para que, com o processamento e
julgamento de agd@o direta de inconstitucionalidade, possa o
Supremo Tribunal Federal julgar procedente reclamag8o gue vise
a preservar a sua competéncia, é mister gue a aglo direta de
inconstitucionalidade proposta perante outro Tribunal o seja em
face da Constituiglo federal, nas hipSteses gque lhe compete
process&-la e julgé-la exclusivamente, a saber, quando o ataque
se dirija a ato normativo estadual ou federal. Nesses casos,
sendo o 8,.T.F. o tribunal competente para processé-las e
julgé-las originariamente, se um Tribunal de Justiga as
processasse j& estaria invadindeo a competéncia desta Corte,
raz&o por gue ela, em reclamag8o, avocaria a agdo direta para
gue a processasse e julgasse.

Sucede, porém, gue essa hipdStese - que & a normal
em matéria de preservagdo de competéncia por meio de reclamagio
~ ndc & a que ge verifica quandc se trata de agfo direta de
inconstitucionalidade de lei municipal em face da Constituigdo
federal, pois nem sequer o Supremo Tribunal Federal &
competente para processd-la e Jjulgd-la, uma vez dgue sua
competéncia se adstringe, no controle concentrado, as leis
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estaduals e federais, nd3o alcangando as municipais.

E certo que, na reclamag8o 337, de que é relator
o lilustre Ministro Paulo Brossard, ao se julgar, em questfio de
ordem, pedido de liminar - trata-se de reclamagdo contra a
propositura de ag8c direta de inconstitucionalidade de lei
municipal em face da Constituigdc Federal ajuizada perante
Tribunal de Justiga -, admitiu-se, em principio, o cabimentoc de
reclamagdc com esse objeto, tendo em vista a virtual invasdio de
competéncia do Supremo Tribunal Federal, assim explicitada pelo
eminente relator:
"Dada a evidente anomalia criada com o
processamento de uma agdo para o qual o Tribunal
de Justiga ndo tem competéncia, agfdo direta de
inconstitucionalidade de lei municipal frente &
Constituigdoc Federal, dada a virtual invasdo de
competéncia do Supremo Tribunal Federal, uma vez
que, se existisse a agdo direta para o caso teria
de ser federal a competéncia, e dada a
responsabilidade da Corte como guarda precipua da
Constituigdo, conhego da reclamagdo...”.
Admitiu-se, pois, a reclamagdc, ndo porque o Tribunal local
estivesse processando agio direta de inconstitucionalidade a
ser processada e julgada originariamente por esta Corte, mas
porque ndo tem ela tal competéncia, que, se existisse, seria do
Supremc Tribunal Federal, como guardi&c da Constituig&o
Federal. Em outras palavras, se o Supremo Tribunal Federal,
apesar de lhe competir expressamente a guarda da Constituigéo
Federal, ndo tem esse controle concentrade com relagso as leis
municipais, n3o pode gqualgquer outro Tribunal atribuir-se tal
competéncia, com reflexos possiveis no controle difuso de
constitucionalidade.

Observo que esta Corte, ao julgar essa questdo de

ordem, j& tinha por assente sua orientag@c - que teve origem em

votos por mim proferidos quando vigente a Emenda Constitucional
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n. 1/69 - de que, no siléncio da Constituigdo Federal quanty jao
controle concentrado de inconstitucionalidade das leis
municipais em face da Carta Magna Federal, n&c cabia aos
Tribunais locais, por aplicagdc da analogia ou por determinagéo
de Constituig¢des estaduais, tal competéncia, porgque, entre
outros argumentos por mim acentuados nos referidos votos, se se
admitisse que a Constituigdo Federal implicitamente atribuira
essa competéncia aos Tribunais locais, decidiram eles em
substituigdo ao Supremo Tribunal Federal, e suas decisbes de
procedéncia ou de improcedéncia da argliigo teriam, por causa
dessa substituigdo, eficdcia erga ompnes cponivel, inclusive, a
esta Corte, gue 86 ndo perderia o controle de
constitucionalidade nesse caso, 8e houvesse recurso
extraordindric, ficando, assim, sua guarda da Constituigdo
sujeita exclusivamente & vontade das partes naguela ag8o
direta. Hoje essa tese ndo €& mals sustentdvel - como o
reconhece JOSE AFONSO DA SILVA (um dos seus defensores no
slstema constitucional anterior) em parecer constante dos autos
(fls., 64/83) -, ndo s6 porque a Constituigdo Federal apenas
admite esse controle concentrado das leis municipais perante os
Tribunais estaduais quando ele se exerce em face da
Constituigdo estadual, mas também, porgue, ao realgar, como
competé&ncia precipua dc Supremo Tribunal Federal, a guarda da
Constituigdo Federal (art. 102, caput), n8c se lhe pode dar
substituto gque eventualmente lhe retire parcela do desempenho
dessa fungédo,

Se esse Dproblema estA afastado pela atual
Constituigdo, pde-se um outro, mais delicado, e que resulta da
competéncia gue ela atribuiu aos Estados no par. 2°¢ dq artigo

125, o qual reza:
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"Par. 22 - Cabe aos Estados a instituigdo

representagdo de inconstitucionalidade de leis o

atos normativos estaduais ou municipais em face

da Constituigdo Estadual, vedada a atribuig¢do da
legitimagdo para agir a um tnico Srgdo”.

Esse texto constitucional, portanto, admite, com
uma dnica restrigdo concernente ao nimero de legitimados
ativos, competéncia aos Tribunais de Justiga para o controle
concentrade da constitucionalidade das 1leis estadusis e
municipais em face de um paré&metro: a Constituigfoc Estadual.

Ocorre gque, nas Constituig¢des estaduais, em
virtude do elevado nimero de normas de observancia obrigatéria
a todos cs niveis da Federagdio, sdo elas reproduzidas nos seus
textos, ndo sé para reunir os principios bésicos a que ficam
sujeitas, mas também para gue possam dar sistema aos preceitos
que lhes cabe estabelecer em decorréncia dos poderes implicitos
gJque tém,

Resulta dafl gue esses principios passam &
integrar também as Constituigfes estaduais, e o problema que
Burge € o de saber se essas normas de conhteldo, formal ou
materialmente, idéntico, e que teriam de ser respeitadas pelos
Estados e Municipios independentemente de sua reprodug3o nas
Constituigdes Estaduais, d&c margem a controle de concentrado
em face de dois parémetros diversos (o da Constituig3io Federal
e o0 da Constituigdo Estadual), ou se 86 permitem esse controle
com referéncia ao par&metro da Constituig8io Federal.

0O eminente Ministro SeplGlveda Pertence enfrentou,
em erudito voto, essa questdo, no julgamento da Reclamagfo n.
370 - do qual n&o participel -, gque foi tida como procedente
porque a ag8o direta de inconstitucionalidade foli ajuizada

perante o Tribunal local em face de textos constitucionais

federais e de texto constitucional estadual que simplesmente

31



csgﬁﬁ%%a Dietaunat Fedbtad
43 3

RCL 383-3 8P

remetia a disciplina da seguridade social ao dispositiv
constitucional federal que a regula. Sustenta $. Exa. nesse
voto, partindo da disting@c entre normas constitucionais
estaduais que imitam a disciplina constitucional federal (e
cuja eficdcia resulta da autonomia dos Estados) e normas
constitucionais estaduals qgue reproduzem normas constitucionais
federais obrigatdérias a todeos os niveis da federagldc (e cuja
eficdcia existiria independentemente dessa reprodugfio), que as
normas despsa segunda espécie "em termos estritamente juridicos
é ociosa", o que implica dizer que "sd aparentemente gdo normas
estaduais", mas verdadeiramente, por ndoc poderem inovar na
ordem juridica, sequer sdoc normas Jjuridicas. Essa tese leva S.
Exa. & conclusdo légica de gue o texto local de reprodugdo
formal ou material, "ndo obstante a forma de proposigdo
normativa do seu enunciade, vale por simples explicitagdoc da
absorgdo compulséria do preceito federal, essa, a norma
verdadeira, que extrai a forga dé sua recepgl@o pelo ordenamento
local, exclusivamente, da supremacia hierdrquica absoluta da
Constituigdo Federal, em gque se Iinsere". Essa conclusfo importa
a afirmagfo de que agdo direta de inconstitucionalidade em face
desses preceitos contidos nas Constituigdes estaduais s3oc, na
verdade, agdes diretas de inconstitucionalidade em face da
Constituigfo Federal, e, comc tais, devem ser julgadas.

Tal solugdo seduz pelo encadeamento légico de
suas premissas, mas conduz - e & esse o aspecto que tem relevo
na arqumentagio para a exegese das normas juridicas - a
consegliéncias gque 88c inadmissiveis em nosso ordenamento
juridico.

Ei-las.

A Constituigdoc Federal, no par. 22 do artigo 125,
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estabelece, sem restrigdes, gque o parlmetro de aferigdo da
inconstitucionalidade, nessas a¢des diretas a que alude, €& a
Constituig@o estadual, Ora, a se fazer a restrigdo feita pelo
eminente Ministro Sepllveda Pertence, ter-se-& gque n3o 846,
praticamente, se reduzird a quase nada - dada a amplitude da
abrangéncia das normas constitucicnais federais obrigatérias
aos dlversos niveis de governo da federagdc -, como também gque
desaparecer& um dos casos em gue a Constitulglio Federal admite
a intervengdo pelo Estado nos Municipios situados em seu
territério: o do inciso IV do artigo 35 da Constituig8do Federal
(quando "o Tribunal de Justiga der provimento. a representagdo
para assegurar a observincia de principios indicados na
Constituig¢do Estadual, ..."). A prevalecer a tese de que as
normas estaduais de reprodugao-dos preceitos obrigatérios da
Carta Magna Federal n&oc slo normas jurldicas também estaduais,
mas exclusivamente federais, e estando todos o8 principiocs
constitucionais sensiveis previstos na Constituigldio Federal, a
intervengdc no municipio, gque se faz também por meio de
representagdc de inconstitucicnalidade pele parlmetro da
Constituigdo estadual (e representagdoc due acarreta a
suspensdo, com eficdcia erga omnes, da execugdo da norma
municipal impugnada como providéncia preliminar), ou n#o se
poderd fazer, porque as normas de reprodugdo s3o ociosas e sem
gualquer eficécia, ou - 1iloglcamente - poderd ser feita,
controlando-se, por via dela, a constitucicnalidade das leis
municipais em face de todos os principios contidos na
Constituig@oc estadual (inclusive os federais obrigatdrios
inocuamente reproduzidos) e por ela tidos como sensiveis.
Note-se, ademais, que, tanto para a representa?&o de

inconstitucionalidade interventiva guanto para a agd3o direta de
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ingcongtitucionalidade, no Ambito estadual, o inciso I do
artigo 35 e o par. 2¢ do artige 125, ambos da Carta Magna
Federal, estabeleceram como par&metrc a Constituigdo Estadual,
sem qualquer distingdo com relagdc ads normas nela contidas.

Por outro lado, se se fizer essa disting8io, para
se excluir do ambito da ag8o direta estadual a impugnaglio das
leis municipalis ou estaduais (ambas estdo sujeitas aos
principios obrigat6rios da Constituig@o Federal gque se dirigem
aos Estados e aos Municipios, nd8o cobstante suas autonomias) em
face dos preceitos de reprodug8o (ndo os ée imitagd3co) da
Constituig@o Estadual indicados na inicial dela, ter-se-do de
subverter principios gque decorrem da natureza mesma da agdo
direta de inconstitucionalidade e da reclamagdo, desfigurando
uma e outra, sem gualquer raz8o que o imponha, como se veré
mais adiante.

Com efeito, em nosso sistema juridico de controle
constitucional, a ag¢8o direta de inconstitucionalidade tem como
gausa petendi, ndc a inceonstitucionalidade em face dos
dispositivos constitucionais invocados na inicial Ccomo
violados, mas a Iinconstitucionalidade em face de gqualguer
dispositivo do par&metro adotado (a Constituigdo Federal ou =&
Constituig#o Estadual). Por isso & gue n8o hd4 necessidade, para
a declaragdo de inconstitucionalidade do ato normativo
impugnado, que se forme maioria absoluta quanto ao dispositivo
constitucional gque leve cada Jjuiz da Corte a declarar a
inconstitucionalidade do ato. Ora, para se concluir, em
reclamagdo, gque a inconstitucionalidade argliida em face da
Constituigdo Estadual seria uma argliig8o sé admissivel em face
de principio de reprodugdo estadual que, em verdade, seria

principio constitucional federal, mister se faria que se

34



nsééﬁ%no f%zzzﬁa{fg%%éaa/

RCL 383-3 SP
examinasse a argiiigdo formulada perante o Tribunal local o
apenas - como o parecer da Procuradoria-Geral da Repiblica fez

no caso presente, no que fol acompanhado pelo eminente Ministro
vVelloso no voto que proferiu - em face dos preceitos
constitucionais indicados na inicial, mas também, de todos o da
Constituigdoc Estadual. E mais. ﬁulgada procedente a reclamagéo,
estar-se-ia reconhecendo gue a lei municipal ou estadual
impugnada nao feriria neﬁhum preceito . constitucional
estritamente estadual, o que impossibilitaria nova argiliiglo de
inconstitucionalidade em face de qualquer desses preceitos, se,
na convers8o feita por meio da reclamagdo, a aglo direta
estadual em face da Constituigso Federal fosse Jjulgada
improcedente, por néo violagdo de qualguer preceito
constitucional federal gue n&c apenas os invocados na inicial.
E como, com essa transformaglo, o Supremo Tribunal Federal n&o
estaria sujeito ao exame da Jinconstitucionalidade da 1lei
estadual ou municipal em face dos preceitos constitucionais
invocados na inicial perante o Tribunal de Justiga, e tidos, na
reclamagio, como preceitos verdadeiramente federais,
mudar-se-ia a causa petendi da agdo: de inconstitucionalidade
em face da Constituigdo Estadual para inconstitucionalidade em
face da Constituigdo Federal, sem limitagéo, evidentemente, aos
preceitos invocados na inicial.

De outra parte, ter-se-ia de admitir que qualguer
agdo direta de inconstitucionalidade de ato normativo estadual
ou municipal em face da Constituigdo estadual daria margem a um
julgamento preliminar do Supreme Tribunal Federal, por via de
reclamag8c, para verificar-se a natureza das normas da

Constituigdo estadual - se normas estritamente estaduais, ainda

que de imitagdo, ou se normas de reprodugdo de preceitos
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conetitucionais federails obrigatérios, ou se normas \ d

interpretagdo desses mesmos preceitos federais - passiveis de
ser confrontadas com o ato normativo impugnado, a fim de se
decidir se a agdo cabivel seria contra a Constituigéio estadual
verdadeiramente, ou se verdadeiramente contra a Constituigdo
Federal. Restrigdo inadmissivel em face dos textos
constitucionais relativos as agdes diretas, no a8mbito estadual,
para o controle abstrato e para a intervengdo municipal (que
também estaria sujeita, obviamente, a esse pré-julgamento).

Ora, esses julgamentos prévios s8c inadmissivelis
em reclamagdo. Esta, por mailor abrangéncia heterodoxa gue se
lhe dé& - e isso s& se faz quande n#o h& outra solugido para
impedir que a competéncia do Supremo Tribunal seja invadida ou
a autoridade de suas decisles seja afrontada -, n8o pode servir
de instrumento para que se aprecie parte do mérito da agéo
direta de inconstitucionalidade em face da Constituigdo
estadual, © que ¢é indispensédvel para a verificag8o de quais os
preceitos desta & gue poderiam ser confrontados pelo Tribunal
local com a norma impugnada. E mais: n8o & possivel gue, por
meio dela, se afastem alegagdes, contidas na inicial, de
violagdo de normas constitucionais estaduais, ainda que
erroneamente feitas, pois isso implica julgamento de mérito,
inadmissivel em reclamagdo, se h& - e veremos mais adiante que
hd - outros meics de defesa do Supremo Tribunal Federal.

Em se tratando, especificamente, de questdo de
natureza tributdria, n8o é exato gque todos o8 principios
tribut&rios gue se aplicam ac Estado ou aos Municipios seqjam
exclusivamente da competéncia federal <constitucional ou
complementar. Como se ve& do artigo 24 da Constituigdo Federal,

h& competéncia concorrente entre a Uni8o e os Estados - ndo
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assim com relagdc aos municipios -~ sobre direito

(inciso I), sendo que o par. 2? declara que "a competéncia'da
Unido para legislar sobre regras gerais ndo exclui a
competéncia suplementar dos Estados". Essa competéncia
suplementar ndo obriga os Municipios quanto &s normas gerais
com base nela editadas? £ uma questdo constitucional a
resolver-se, e gue ndo pode ser decidida em reclamagfo. Mais.
As informagdes do Exmo. Sr. Presidente do Tribunal de Justiga
do Estado de S&c Paulo levantam guestdes constitucionais, que
evidentemente poderdo ser discutidas na ag8o direta de
inconstitucionalidade em face da Constitulgdo Estadual, pois
ndoc dizem respeito a normas constitucionais federais
obrigatdérias reproduzidas pela Constituig¢do do Estado. Ei-las:

*... ndo convence, a meu ver, a alegagdo de que o
critério da progressividade do IPTU decorre
exclusiva e manifestamente de normas
constitucionais federais. Inobstante seja essa
uma discussdo ndo muito pertinente & Reclamagdo,
tomo a liberdade de tecer, a respeito, algumas
consideragdes pessoals, que oportunamente serdo
Jjulgadas por este Tribunal de Justiga.

Com efeito, o par. 12 do art. 156 da
Constituigdo Federal faculta a referida
progressividade 'nos termos de lei municipal, de
forma a assegurar o cumprimento da fungdo social
da propriedade’. E o par. 2° do art. 182 da mesma
Carta dispde que 'a propriedade urbana cumpre sua
fungdo  social quandoe atende as exigéncias
fundamentais de ordenagic da cidade expressa no
planc diretor’, . A progressividade do IPTU,
portanto, encontra-se vinculada & politica
urbana, tratando-se de um instrumento com carédter
extrafiscal, colocado & disposigédoc das
autoridades municipais para assegurar que a
propriedade urbana seja utilizada segundo a sua
fungdo social, tal como definida no plano
diretor”. (fls. 175/176).

Certa ouw errada essa fundamentag¢do estritamente
estadual, poderd ser ela julgada em reclamagdo, para impedir-se
gue o Tribunal de Justiga a julgue, gquando h& mandamento
constitucional federal expresso gque lhe d& tal competéncia?

Parece claro gque ndo.
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Mas, contra a tese sustentada pelo emine
Ministro SeplGlveda Pertence hé& ainda objegSes que demonstram
sua improcedéncia pela indamissibilidade de suas conseqiléncias
juridicas.

E petigdc de principio dizer-se que as normas das
Constituigdes estaduais que reproduzem, formal ou
materialmente, principios constitucionais federais obrigatdérios
para todos os niveis de governo na federac8io sdo indcuas, e,
por issc mesmo, ndo s&c normas juridicas estaduais, até por n#o
serem juridicas, j& que juridicas, e por isso eficazes, s&o as
normas da Constituigd8o Federal reproduzidas, raz8o por gue n&o
se pode julgar, com base nelas, no a&mbito estadual, agdo direta
de inconstitucionalidade, inclusive, por identidade de ragzéo,
que tenha finalidade interventiwva.

Se verdadeira a tese de que as normas de
reprodugdc n3o tém eficécia juridica como tais, mas tém,
verdadeiramente, a natureza das normas, de hierarquia superior,
reproduzidas, ter-se-& de concluir que a norma federal
ordiniria, gque reproduza preceito da Constituig8o Federal, né&o
tem eficécia juridica, ndo dando margem, portanto, 3
interposigdo de recurso especial, pois ela dissimula uma norma
constitucional que €& juridicamente eficaz, que também na&oc dé&
azo & interposigido do recurso extraordindrio, porque a questdio
constitucional ndoc foi prequestionada. Essa conseqiiéncia,
alids, j& fol sustentada de certa forma, pelo eminente Ministro
Seplilveda Pertence, como relator de gquestBioc de ordem na
argliig8o de relevancia 12.072, tendo, porém, S. Exa. retificadeo
seu voto diante das ponderagdes que fiz em voto apds pedido de
vista, onde, entre outras, acentuei: :

“A prevalecer a tese do eminente relator,
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teriamos que questdc  como a presente -

caracterizagdo de ofensa & coisa julgada - jamkis

daria margem a recurso especial, porque, por

absorgdo, seria necessariamente constituciocnal, e

sé seria susceptivel de ser objetoc de recurso

extraordindrio se fosse discutida, jé& nasg
insténcias ordindrias, en face do texto
constitucional, pois, caso contridrio, na falta de
pregquestionamento da matéria constitucional, esse
recurso ndc poderia ser conhecido. E, com isso,
ter-se-4 uma restrigdo a defesa do direito em
face da lei, bem como uma restrigdo & jurisdigdo
do Superior Tribunal de Justiga, com a subtragdo
de uma questdo que, perante as instdncias
ordindrias, pode restringir-se ao &mbito legal,

mas cuja decisdo serd insusceptivel de chegar 2

andlise dessa Corte, até para o efelito de dar

uniformidade & Iinterpretagido da lei, que é sua
competéncia exclusiva”,

Agora, com a exacerbag8o da tese da absorgio, dque
leva & conclusdo de que a agdo direta de inconstitucionalidade
em face de preceitos, contidos na Constituig8o estadual, gque
reproduzem principios constitucionais federais obrigatérios
para os Estados e Municipios s8o, em verdade, agdes diretas de
inconstitucionalidade em face da Constitui¢io Federal, teremos
de admitir gue toda a guestdo gque, no Estado, se circunscreva a
compatibilidade, ou n&oc, de lel estadual ou municipal com uma
dessas normas existentes na Constituig¢fio Estadual, deixa de ser
questdo local para tornar-se, ipso facto, questdo
constitucional federal, que di margem a recursp extraordinério
com base no dispositivo constitucional federal que tenha sido
reproduzido e que jamais foi invocado na causa. E, no &mbito
federal, o principio da irretroatividade contido no g¢aput do
artigo 6¢ da Leili de Introdugdo ao Coédigo Civil, que &
preexistente & atual Constituigdo, mas que tem ¢ mesmc teor do
artigo 59, XXXVI, desta, dard margem, sem prequestionamento, &
interposigdo de recurso extraordindrio com base neste, pois
apenas explicita a absorgdo dele pela Lei ordin&ria, gque, por

ndc ser, em virtude disso, norma juridica, n&8o permitira a

39



:5€ﬂa%ma EZﬁéwufﬁé%zﬁim/

RCL 383 - 3 - SP 51

interposigdo do recurso especial.
Essas observagdes todas servem para mostrar ela
inadmissikilidade das conseqgfiéncias da tese gue se examina, due

ndo & exato pretender-se gue as normas constitucionais es

taduals que reproduzem as normas centrais da Constituigao

Federal (e © mesmo ocorre com as leis federais ou até estaduais

que fazem a mesma reprodugdo) sejam indcuas e,.por isso, nao
possam ser consideradas normas Jjuridicas. Essas normas sao
normas juridicas, e tém eficlcia no sem ambito de atuagao, até
para permitir a utilizagdo dos meios processuais de tutela

deszse ambito (como o recurso especial, no tocante ac artigo 69

da Lei de Introdugdoc ao Cddigo Civil, e as agdes diretas de
inconstitucionalidade em face da Constituilgdo Estadual). Elas
ndc sac normas secundarias que correm necessarlamente a sorte

das normas primérias, como sucede com O regulamento, que caduca
quando a lei regulamentada & revogada. Em se tratandc de norma
ordindria de reprodugdo ou de norma constitucional estadual d&
mesma natureza, por terem eficlcia no seu dmbito de atuagao, se

a norma constitucional federal reproduzida for revogada, elas,

por terem eficdcia no seu aAmbito de atuagdo, persistem como
normas juridicas gue nunca deixaram de ser. Os principios re
produzidos, que, engquanto vigentes, se impunham obri
gatoriamente por forga apenas da Constituicao Federal, quan
do revogados, permanecem, no ambito de aplicacgao das leis
ordinadrias federais ou constitucionais estaduais, gragas a

eficicia juridica delas resultante.

A tese de que as normas de reprodugdo (os alemaes

as denominam normas de igual contefdo) ndo tém eficicia poderia ser sus

tentada se, em nosso sistema constitucional, vigorasse o principio

genérico de que "o direito federal tem prioridade sobre o)
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direito estadual" (Bundesrecht bricht Landesrecht - art. 31)d

Constituigdo de Bonn). Com efeito, por esse principio, com

acentua MAUNZ (Deutsches Staatsrecht, l6a. ed., pags. 209 a 212
C.H.Beck’'sche, Miinchen, 1968; no mesmo sentido, KLEIN, Das
Bopner Grundgegetz, II, pags. 755 e segs., Verlag Franz Vahlen

G.m.b.H., Berlin und Frankfurt a.M., 1966), quando h&
competéncia concorrente entre a Unifc e os Estados-membros, ou
guando aguela tem competéncia para a imposigdo de normas gerais
naciconais (Rahmenvorschriften des Bundes), lei estadual, gue
tenha o mesmo objeto da lei federal, guer disponha em sentido
contrério a esta, uer com st

conteddo igual a ela, é ineficaz, sendo eficaz, apenas, a lei

federal. Esse principio, no entanto, a Corte Constitucional
federal - comeo se verd adliante - n3c aplica &s normas
constitucionais estaduais de conteGdo igual aoc das normas
constitucionais federais obrigatérias também para o8
Estados-membros, considerando aquelas eficazes inclusive para
permitir &s Cortes Constitucionais estaduais que as tomem como
parémetro de aferigdo da constitucionalidade, ou n&o, das leis
editadas pelos Estados. No Brasil, n&o h& esse principio
genérico, quer as leis estaduais‘entrem em conflito com as leis
federais, quer aquelas se limitem a reproduzir estas (leis de
igual conteido). De feito, pelo sistema constitucional
brasileire, ou hA 1invasd3c de conpeténcia, e conseqgiiente
invalidade da lei estadual gque legisla na &rea da competéncia
exclusiva da lei federal, ou, na esfera _da competéncia
concorrente (que, agqui, se traduz na concorréncia guanto &
edigdo de normas gerais, gue, se editadas pela Unido sdo normas
naclonais), o principio que vigora é€ o de que a norma estadual

pode preencher o vazio deixado pela norma federal, gue, se vier
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a preenché-lo, afasta a eficdcia da norma estadual  apeénps
quando esta entra em chogque com aquela - o par. 4¢ do artigo 24
da atual Constituig8c preceitua que "a superveniéncia de lei
federal sobre normas gerais suspende a eficdcia da lei estadual
no gue Jlhe for coptrdrio", o gque demonstra ¢ue as normas
estaduais de contetde igual permanecem eficazes.

Demonstrada, assim, a inviabilidade da tese que
restringe a agdo direta de inconstitucionalidade em face da
Constituig@o Estadual aos preceitos nesta contidos que sejam
resultantes da competéncia exclusiva dos Estados-membros, &
mister gue se examine a que se lhe opde: a de gue as normas
constitucionais estaduais que reproduzem normas de observancia
obrigatéria da Constituigdo Federal podem servir de paré&metro
para a afericgdo, pelos Tribunais de Justicga, da
constitucionalidade, ou ndo, dos atos normativos municipais ou
estaduais impugnados por meio da ag8o direta estadual.

E esta a solugdo adotada pela Corte
Constitucional alemd8 que se tem defrontado com o©o mesmo
problema ora examinado.

Também na Alemanha, que ¢ uma federag@io e que
admite o controle concentrado de inconstitucionalidade das leis
locais em face das Constituigdes dos Estados-membros (Lander) -
nesse pais n8o hd o controle difuso, e as decigdes de
inconstitucionalidade das Cortes Constitucionais federal e
estadual tém eficdcia erga omnes, guer sejam tomadas em
abstrato, quer em casos concretos a elas submetidos pelos
juizes e tribunais -, se enfrentou a questfico de saber se, em
face de norma constitucional estadual de conteddo igual &ao de
preceito constitucional federal obrigatérie, se permitia o

controle de constitucionalidade das normas locais perante a
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Corte Constitucional estadual, ou se esse controle se fari
exclusivamente perante a Corte Constitucional federal.
Apesar, como J& salientei, de na Constituigéo

alem3d (art. 31) haver o principio genérico de que "o _direito

ioridade scbre j j e d *  ("Bundesrecht
bricht Landesrecht”), a Corte Constitucional federal, em
decis8o de 29 de Janeiro de 1974 (in Enﬁgghgiggnggn__ggg
Bundesverfassungsgerichts, vol. 34, pé&gs. 342 a 372), decidiu

gue esse principio n&o se aplicava as normas constitucionais, e
que, portanto, quando uma norma local cuja constitucionalidade
poderia ser examinada em face de uma Constituigdo estadual ou
da Constituig&o federal por conterem ambas normas de conteddo
igual, o©o controle de constitucionalidade (gque 18 & sempre
concentrado) poderia ser provocado perante a Corte
Constitucional estadual ou perante a Corte Constitucional
federal, havendo, portanto, duplice garantia constitucional,
conforme o parfmetro invocado na provocagdo: contrcle em face
da Constituig&c Estadual ou controle em face da Constituigéo
Federal.

Essa decisdo, gue resolveu o problema na Alemanha
(onde, também, segundo o artigo 28 da Constituigdo de Bonn, os
municipios tém garantias constitucionais federais em face das
Constituigdes estaduais, e oﬁde h&, Jigualmente, principios
constitucionais federais de observancia obrigatéria pelos
Estados), visou a evitar que numerocscs artigos das
ConstituigBes estaduais, com a aplicag@o do principio genérico
do artigo 31 da Carta Magna federal, nd8o tivessem eficdcia por
causa da existéncia de normas constitucionais federais de
conteGdo idéntico. S3oc esclarecedoras estas observagles de

MICHEL FROMONT (Chronique cgconstitutionnelle é&trangere -
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République fédérale d’'Allemagne: Les é&vénements
Jjurisprudentiels survenus en 1974, in Revue du Dreit Public et
de la Science Politigue en France et & l'étranger, anc 92 -

janvier-février 1976 -, fasciculo 1, pags. 200/202):

"0 artigo 31 da Lei fundamental consagra o©
addgio tradicional: o direite da federagdc tem
prioridade sobre o direito dos Estados-membros
(Bundesrecht bricht Landesrecht). Esse adidgio se
aplica sem grande dificuldade &s leis dos
Estados. Mas o problema é mais delicado no que
concerne ao direito constitucional dos Estados,
quande este contém regras JIdénticas &s da
Constituigdo federal. Aparentemente parece
supérfluo resolver o conflitco entre duas normas
de conteddo idéntico. Isso & exato no plano do
fundo do direito, mas nao sobre o das
competéncias Jjurisdicionais. Com efeito, se a
disposig¢do constitucional do Estado continua em
vigor, ela poderd ser invocada em apoio de um
processo levado ao Tribunal constitucional desse
Estado. Ao contridric, se ela deixa de estar em
vigor, ela ndo mais pode ger invocada diante
desse Tribunal e entdo s a regra federal de
mesmo contetido pode ser invocada, mas ela ndo
poderd sé-~lo sendo diante da Corte constitucional
federal. A primeira solugdo tem a vantagem de ndo
privar as jurisdigdes constitucionais dos Estados
de uma parte de seus contenciosos (porque as
constituigdes dos Estados contém numerosas
disposi¢des idénticas as da Lei fundamental). A
segunda tem a vantagem de evitar o risco de
divergéncia entre as Interpretagdes dadas por
deois tribunais diversos a duas regras diferentes,
mas de contelido idéntico. Em verdade, a
constituinte federal resolveu em parte esse
problema. De feito, segundo o artigo 142 da Lei
fundamental, as disposig¢des das constituigbes dos
Estados permanecem em vigor na medida em que elas
garantem os direitos fundamentais definidos nos
artigos 1 a 18 dagquela. Mas ndo resolveu o
problema pesto pela existéncia de outras
disposigdes da Lei fundamental idéntica as das
constituigdes dos Estadas; notadamente as
relativas & responsabilidade do Estado f(art. 34),
as relag¢gdes entre o Estado e a Igreja (art. 140),
a independéncia do Jjuiz (art., 97) ou aos
principios fundamentais da fungdo piblica (art.
33).

A decisdo prolatada pela Corte
congstitucional federal, em 29 de janeiro de 1974,
resolveu precisamente esse problema. Um

funciondrio do Estado da Balxa-Saxdnia protestava
contra a redugdo da renumeragdo que se fizera em
conseqgiléncia de uma Etransformag¢do do cargo gque
ele ocupava. Ele sustentou diante do Tribunal
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administrativo de Brauschwelg gque essa redugdo
era contrdria aos principios tradicionais da
fungdo piblica que sdo garantidos expressamente
pelo artigo 46 da Constituigdo da Baixa-Saxdnia;
o Tribunal administrativo pediu, a seu turno, ao
Tribunal constitucional da Balixa-Saxbnia gue se
pronunciava sobre a conformidade dessa lei de
finangas com a constituigdo da Baixa~SaxOnia. Mas
considerando que esse artigo 46 era redigido em
termos Jidénticos aos do artigo 33 da Lei
fundamental, este, por sua vez, indagou da Corte
constitucional federal se o© artigo 46 da
Constituigdo da Baixa-Saxdbnia permanecia, por
isso, em vigor. Por esta decisdo, a Corte
constitucional respondeu a essa questdo de
maneira positiva: ‘o direito constitucional
federal ndo 'quebra’ o direito constitucional de
um Estado gquando o contefido é o mesmo’.

A argumentagdo desenvolvida €& bastante
complexa, pois, tomada a letra, a Lei fundamental
parecia Impor a solugdoc inversa. Para chegar
aonde chegou, a Corte partiu do artigo 28 da Lel
fundamental segundo o gual os Estados sdo livres
para adotar a constituigdo de sua escolha na
medida em que respeitem os principios essenciails
da Lei fundamental. Ela tirou dal a conclusdo de
que o artigo 31 da Lei fundamental ('oc direito
federal tem prioridade sobre .o direite dos
Estados') ndo se aplicava como regra geral as
relagdes entre a Constituigdo federal e a
Constitui¢do de um Estado, e, a feortiori, quando
essas duas Constitui¢des contém disposigdes
idénticas. Evidentemente, em se utilizando do

artigo 28 da Lel Fundamental, a Corte
Constitucional Jjustifica sua decisdo fazendo
apelo ao principio geral da autonomia

constitucional dos Estados, e quer, de fato,
evitar que numerosas disposi¢des congtitucionais
dos Estados percam seu

valor”.

Como se vé&, por ser admitida wuma ordem

constitucional nos Estados (a resultante da Constituig#io

estadual), e apesar de haver o principio geral - que, camo tal,

ndo existe no direito brasileiro - da prioridade do direito

federal sobre o direito estadual, a Corte constitucional alem&

o afastou no terreno constitucional para evitar o esvaslamento

do contetdde das Constituigdes estaduais que também, embora em

ndmero muito menor que o das nossas, contém varios dispositivos

que reproduzem preceitos que a Constituigio federal lhes impde,

e dispositivos esses que estdo também na esfera do controle
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constitucional concentrado dos Estados-membros.

No Brasil - onde a Constituiglio federal declara
solenemente que "os Estados organizam-se e regem-se pelas
Constitui¢des e leis que adotarem, observados os principios
desta Constituig¢do" (art. 25, gaput); que subordina a lei
organica dos municipics também aos principios contidos na
Constituig8o do Estado em cujo territério se localizam (art.
29, gcaput); gue permite a intervengdio nos mnunicipios pelos
Estados quando o Tribunal de Justiga der provimento a
representa¢8o de inconstitucionalidade em face de principios
indicados na Constituigdo estadual (inciso IV do artigo 35); e
gque da acs Estados competéncia para a instituigdo de
representag8o de inconstitucionalidade de leis ou atos
normativos estaduails ou municipais em face da Constituigéio
Estadual -, ¢ inadmissivel, c¢om a devida wvénia, pretender-se
gque tudo isso se declara para praticamente nada, que a tanto
leva a afirmagdc de gque as normas de reprodugdo dos preceitos
gque a Constituig8o federal imp&e aos Estados, e que v&o dos
direitos e principios fundamentais até minudéncias de direito
administrativo, n#o s88o normas juridicas, e, portanto, néo
integram a Constituig3o Estadual, gue & inclusive o parémetro,
sem restrigdes, da jurisdigdo constitucional estadual de agdes
diretas de inconstitucionalidade, inclusive interventivas. E
isso sem levar em consideragso as conseqliéncias inadmissiveis a
gque conduz a tese de gue norma de reprodugdo nidc € norma
juridica, 86 o sendo a reproduzida.

E por n#o haver esse principio "Bundesrecht
bricht Landesrecht" no direito brasileiro ~ e pelo qual as
normas de reprodugdo, e n&c apenas as de contradigfio, ndo tém
eficdcia djuridica - que, j& no inicio de nossa histéria
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constitucional republicana, Amaro Cavalcanti (
Federativeg e a Reptblica Brasileira, pédg. 172, Imprensa

Nacional, Rio de Janeire, 1900), comentando o artige 63 da
Constituiglio de 1891 ("cada Estado reger-se-& pela constitulgdo
e pelas leis que adotar, [espeitados os principios
constitucionals da Unido"), salientava gue o pensamento
fundamental "fora estabelecer o governo nacional e o0s governos
locais, como dois aparelhos inteiramente distintos", tendo a
adverténcia respeitados os principios gonstitucionais dg Unifio
por finalidade expressar - o que estaria subentendido - que "os
direitos reconhecidos a cada um deles ndo podiam ir além ou
achar-se em contradigdo com a sua gualidade fundamental de
membro da Federagdo”.

Por isso mesmo, CARLOS MAXIMILIANO (Comentdrios &
Constituicdoc Brasileira, 2a. ed., pag. 620, Jacintho Ribeiro
dos Santos, Rioc de Janeiro, 1923), escreveu estas palavras,
gque, mals tarde, ao comentar a Constituicgdo de 1846,
reproduzirias:

"De modo geral permitiu-se que os Estados
organizassem, como entendessem, © seu governo e
administragdo; estabeleceu-se uma ressalva apenas
~ a do respeito aos principios constitucionais da
Reptiblica. O art. 63 reproduz, por outras
palavras, o© gque prescreve o art. 62, n. 2;
obrigam-se os Estados a manter a forma
republicana federativa.

Ndo é necessfrio que se limitem a copiar a
lei b&sica da Unido. Basta que transplantem para
as respectivas constituigdes os principios
consagrados nos arts. 1%, 68, 72, 73 e 78 do
estatuto federal”.

Igssc implica dizer gque ag normas due a
Constitulg8o Federal, explicita ou implicitamente, impde A&
observancia do Estado devem ser transplantadas (normas de
reprodugdo) para as Constituigdes estaduals, ao passo "que as

outras podem, ou ndc, ser copiadas (normas de imitagdo) por
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estas. E & Sbvio que esse transplante ndc se faria neceg

se essas normas de reprodugdo fossem indcuas, por ndic serem

sequer Jjuridicas. S&c elas eficazes também no ordenamento
juridico estadual, permitindo, cbviamente, gue ai atuem como
nermas estaduais, nos limites da competéncia dos Estados de
aplicé-las e fazé-las respeitar.

A essa eficéacia, gque tradicionalmente é
reconhecida no direito brasileiro - jamals se negou, no ambito
do recurso extraordinario, gque questd@io discutida em face de
norma estadual de reprodugdc obrigatdéria pelos Estados (e
vadrias das normas gerais de direito tributdrioc o s3o) era
exclusivamente estadual -, a esgsa eficdcia, repito, a unica
objegdo que se lhe pretende opor como instransponivel & a de
que o Supremo Tribunal Federal, assim, poderd perder sua
posigdc de guardido da Constituigsio. E isso porque, nesse caso,
as decisdes em agd8c direta estadual, por se tratar de processo
obietivo, ou ndoc admitiriam sequer recurso extraordinédrio, ou,
se admitido este, a declarag8o de inconstitucicnalidade da
norma local, no &ambito do Estado-membro, impediria coue esta
Corte a reexaminasse, em controle difuso, em face da
Constituigdo Federal.

Essa Unica objeg3o que se apresenta como se fosse
ela intransponivel para ndo se admitir o controle de
constitucionalidade das leis estaduais e municipais, pelos
Tribunais de Justiga, em face das Constituigdes estaduais na
sua globalidade - gue & o paramétro de confrontc adotado pela
Constituigdo Federal -, também se aplica, em seus exatos
termos, & orientagdo da inadmissibilidade dessas agdes diretas
de inconstitucionalidade estaduais com relag8o &as normas de

reprodugdo. Com efeito, ainda que se considere, adotando essa
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tese, que egsas agdes diretas estaduais ndo sdo admissiveis,
elas forem ajuizadas - como o tém sido intGmeras vezes, segundo
noticiam as informa¢des nestes autos -, e se o Tribunal de
Justiga as julgar, sem gque se proponha reclamaglo, essa decisdo
seréd insusceptivel de atague, e a lei municipal ou estadual
declarada inconstitucional pelo Tribunal de Justiga sairé4,
irremediavelmente, do munde juridico. Também, portanto, com tal
orientagdo ficard arranhado o papel do Supremo Tribunal Federal
como guardifio da Constituiglio Federal. .

Assim, se o Gnico inconveniente de uma tese é
também inconveniente da outra, que, além dele apresenta véarios
outros - como demonstrei - pelas conseqliéncias inadmissiveis
gue provoca, parece insustentdvel restringir a autonomia
constitucional dos Estados, que a Constituigdio nd@o restringe,
e, com base no inconvenliente comum, sustentar que correta é a
orientagdo que, além dele - que & o lGnico da outra -, apresenta
outros diversocs.

Ocorre, porém, que n8oc & certo afirmar-se gque, en
ag8o direta de inconstitucionalidade estadual, por ser processo
objetivo, dada a natureza de seu objeto, n8o € admissivel
recurso extraordinario.

Tanto na agdo direta de inconstitucionalidade em
face da Constituigd@o federal perante o Supremc Tribunal Federal
quantco na ag&c direta de inconstitucionalidade em <face da

Constituig@o estadual perante Tribunal de Justiga, pode surgir

a questdo - gue é sempre federal - de a norma constitucional
federal ou estadual, gue levara a declaragéo de
inconstitucionalidade da norma impugnada, seja

inconstitucional. Com efeito, em agdo direta proposta perante
esta Corte em face da Constituig&o Federal, n#o poderd ela
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declarar incidentemente que a emenda constitucional gque
introduziu na Constituigdo Federal o preceito dque é
incompativel com o ato normativo atacado & que é
inconstitucional, por defeito formal no processo legislativo
observado, ou por violagdo de cléusula pétrea? E claro gque
poderd&, pois seria inadmissivel que o Supremo Tribunal Federal,
para impor a observancia da Constituig@io, ndo pudesse declarar
inconstitucional © que realmente o seria (o principio nela
introduzido inconstitucionalmente), e tivesse de ter como
inconstitucional a norma infraconstitucional que, em verdade,
nfo infringiu a Constituigdo.

Ora, se essa gquestdo raramente surgird em aglo
direta de inconstitucionalidade em face da Constituigd@c Federal
perante esta Corte dada a limitag8io dessas causas de
inconstitucionalidade, ¢ mesmo n&o se poderéd dizer com relagho
as agbes diretas de inconstitucionalidade em face das
ConstituigBes estaduais. Haja vista a freqgliéncia com que esta
Corte tem declarado inconstitucionais normas constitucionais
estaduais. E, se levantada guestdo dessa natureza no &mbito das
agdes diretas de inconstitucionalidade estaduais, n&o terd ela
de ser julgada pele Tribunal local, com recurso extraordinério
a esta Corte, com base, conforme o caso, nas letras "a" ou "c"
do inciso III do artigo 102 da Constituig@o Federal? E evidente
gue sim, pois a agdo direta de inconstitucionalidade n&o é
incompativel com recurso - no &mbito desta Corte, os embargos

' infringentes sempre foram admitidos -, e néo hé& como
sustentar-se gque as lides objetivas n8o sejam causas para
efeito de recurso extraordindrio, gque visa a preservar a
obgervancia da Constituigdio Federal. :

Assin sendo, nas agdes diretas de
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inconstitucionalidade estaduais, em que lei municip ou
federal seja considerada inconstitucicnal em face de preceito
da Constituigdo estadual gue reproduza preceito central da
Constituigdo federal, nada impede gue nessa ag¢&o se impugne,
como inconstitucional, a interpretagdo gque se dé& ao preceito de
reprodugdo existente na Constituigdo do Estado por ser ela
violadora da norma repreduzida, gue ndo pode ser desrespeitada,
na federag3o, pelos diversos niveis de governo. E a guestdo
vird a esta Corte, como, alids, tem vindo, nos varios recursos
extraordinédrios interpostos em agdes diretas de
inconstitucicnalidade de leis locais em face da Constituig3o
Federal ajuizadas nas Cortes locais, a questdo da
impossibilidade juridica dessas argiligdes (RREE 91740, 93088 e
92169, gue foram todos conhecidos e providos).

Pode ocorrer, no entanto, que n8o haja a

interposigdo do recurso extraordinério. E_o mesmo problema

sucederda - como JjA acentuei - se, adotada a orientagdo
contréria, n#&c for proposta reclamagdo para a verificag#o da
ccorréncia, ou n&c, de inconstitucionalidade 86 declardvel em
face de texto de reprodugdo, certo como é que ndo cabe
reclamagdo, para a preservagdo de competéncia, gque tenha de
desconstituir acdrddo transitado em julgado. Ainda recentemente
esta Corte reafirmoun esse entendimento, ao n8o conhecer, por
unanimidade de votos, em 28 de maio préximo passado, a
reclamagdo 365, de gque ful relator. Nesse julgamento se decidiu
qgue reclamagd3o destinada & preservagdo de competéncia do S.T.F.
86 & cabivel se a decisdo objeto dela ainda n&o transitou em
julgado, pois reclamagdo ndo & suceddneo de agdo rescigdria.
Ora, na hip6tese de ndo interposigdo de recurso

extraordindrio (ou de ndc oferecimento de reclamagdo como acima
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observel), se a decisdo do Tribunal de Justiga, na aglo direta,
for pela sua improcedéncia - o que vale dizer que a leil
municipal ou estadual foi tida como constitucional -, embora
tenha ela também eficdcia erga ompeg, essa eficédcia se
restringe ao &mbito da Constituigso estadual, ou seja, a lei
entdo impugnada, ai, néo poderd mais ter sua
constitucionalidade discutida em face da Constituigloc estadual,
0 que ndo implicard gue ndo possa ter sua inconstitucionalidade
declarada, em controle difuso ou em controle concentrado
(perante esta Corte, se se tratar de lei estadual), em face da
Constituig8fio federal, inclusive com base nos mesmos pripcipios
que serviram para a reprodugdo. E isso se explica, n8o B6
porque a causa petendi (inconstitucionalidade em face da
Constituigdio federal, e ndc da Constituigdo estadual) é outra,
como também por ter a decisdo desta Corte eficdcia erga comnes
nacional, impondo-se, portanto, aos Estados.

Se, porém, a decisdo do Tribunal de Justiga, na
agdo direta, for pela procedéncia - o que implica a declaragéo
de nulidade da norma municipal ou estadual impugnada -, a sua
retirada do mundo Jjuridico, com eficécia retrocativa & data do
inicio de sua vigéncia, se faz no &mbito mesmo em gque ela
surgiu e atua -~ o estadual -, o que impede que, por haver a
norma deixado de existir na esfera do ordenamento que
integrava, que seja reavivada, em face da Carta Magna federal,
duestfio cujo objetc ndo mais existe.

Dir-se-& dque, nesse caso, hd uma questéo
constitucional federal que se subtral & apreciagd3c do Supremo
Tribunal Federal, e gue eu - por coeréncia - deveria néo
admitir o cabimento da ag8o direta estadual com o mesmo
argumento de reforgo com gue combati a admissibilidade de agdc
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direta de inconstitucionalidade de lei municipal em face da
Constituig@io Federal: o de gue, admitida agio desasa natureza, a
competéncia do Supremc comc guardifio da Constituiglio Federal (e
gue, no caso de lel municipal, se adstringe ao controle difuso)
ficaria impedida de ser exercida, pela eficdcia erga onmnes da
decisdo de constitucionalidade ou da decisdo de
inconstitucionalidade em abstrato (nesse caso, n8o ha que fazer
distingdo, pois a decisd3o se toma em face da Constituigdo
federal, e, portanto, no &mbito nacional), salvo se houvesse
recurso extraordindrio, gue, no entanto, depende dos
legitimados para interpé-lo.

Com a devida vénia, n8o & preciso particular
esforgoe de reflexdc para verificar gque as situagdes s3o0
nitidamente diversas.

be feito, se o Supremo &€ expressamente o guardidio
da Constituigdo Federal, e se esta, ao contrfrio do que ocorre
com relagdo aos atos normativoé estaduais e federais em Zface
dela, n3o lhe d& competéncia para processar e Jjulgar agdo
direta de inconstitucionalidade contra ateo normativo municipal,
competéncia que, se existisse, seria dele, n&do se pode
evidentemente - ac contrdrio do gue chegou a ser sustentado por
forte corrente doutrindria - bretender que aquilo gque fol

negado ao préprio Supremo Tribunal Federal possa ser atribuido

aos Tribunais de Justiga, por copstrugdo doutrindria e

Jurisprudencial que aberra do sistema constitucional
brasileiro, até porgque - e al o argumentc de gue usel
obviamente cabe - eles julgam a causa diretamente em face da

Constituigdo Federal, e sob o fundamento de defendé&-la melhor
(era esta a ragdo de sgse dar aos Tribunais locais, em
substituig&8c ao Supremo, a agdo direta), poderiam violé-la
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irremediavelmente, pois o Supremo Tribunal Federal, se sa
decig8o ficasse irrecorrivel, sofreria a sua eficécia

es, porgue o vencido nao quisera recorrer
extraordinariamente.

Absoclutamente diverso & o gque ocorre na hipodtese
em Jjulgamento. Aqui, a Constituigdo federal expressamente
outorga acs Estados-membros competéncia para instituirem
representagdo de inconstitucionalidade de atos normativos
municipais e estaduais em face da Constituig@o Estadual, com
uma Gnica restrigdo: a de ser vedada a atribuigdo da
legitimagdc para agir a um Gnico &rg8o. Nao ignoravam os
constituintes gque, por abrangerem os principios constitucionais
federais, explicitos e implicitos, de obrigatéria observéncia
pelos Estados, as Constitulgdes estaduais teriam
necessariamente de reproduzi-los ou de interpreté-los (que nada
mais & do que reproduzi-los com outra forma, se a interpretagéo
for correta), sob pena de quase nada poderem preceituar em
matéria de sua prépria organizagd8c politica, de direito
administrativo, de direito financeiro, de direito tributério -
enfim, dos diferentes setores do direito pdblico. E néo fizeram
qualquer distingd3o entre normas constitucionais estritamente
estadualis e normas constitucionais de reprodugdc dos principios
centrais (que sdo os nacionais) da Constituigdo federal, ambas
contidas na Constituigdo dos Estados, que foli o para&metroc de
confronto adotado para o ‘julgamento das representagdes de
inconstitucionalidade estaduais. O que, ali&s, & antigo no
direito constitucional brasileiro. Desde que, nele, se admitiu
a representagdo de inconstitucionalidade interventiva (que, se
julgada procedente, conduz, por decreto do governador, a

extingdo da eficécia da norma municipal, com efeito erga omnesg,
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inclusive para o Supremo Tribunal Federal, gue s d
impedi-lo se houver recurso extraordindrio contra a decislico d
representacio), nunca se pretendeu gque (-] principios
constitucionals sensiveis, gue a autorizariam, seriam os
estritamente estaduais, e n&o os reproduzidos da Constituigdo
federal, por serem eles normas inécuas, nadc juridicas, que, por
isso mesmo, ndo integram as cartas estaduals como par&metros de
confronte para & representagdo dessa natureza. E terfamos,
assim, sem possibilidade de intervengdo no municipio,
municipios que desrespeitassem, por exemplo, os principios
sengiveis da forma republicana, do sistema representativo e do
regime democrdtico, gque nd8oc s3o principi;s estritamente
estaduais... E o gque é pior: desrespeito mantide pelsa
procedéncia de reclamag8o ajuizada nesta Corte, para declarar o
ndo cabimentoc da representag@io interventiva em face da
Constituig8o estadual, pela mesma razdo por gque ndo caberia a
representagido de inconstitucionalidade a que alude o par. 2% do
artigo 125 da Constituigdo federal.

0 argumento da precariedade do recurso
extraordindrio é valido para reforgo da argumentag&c de que ndo
é possivel construir-se, em contraposigdo ac siléncio elogiiente
da Constituigfio federal, uma agdo direta, gue s poderia ser da
competéncia do Supremc Tribunal Federal, a ser ajuizada perante
Tribunal local quando a inconstitucionalidade alegada ¢ em face
da Constituiqg8io federal (par&metro de confronto}, e ag&o direta
gue, se nao fosse interposto recurso extraordindrio (o gue
depende da vontade das partes), impediria esta Corte de ser
guardi& da Constituigdo federal, que est& em causa.

Ndc pode esse argumento, porém, ser deslocado

-

para a gquestd3o presente, em gque o paré@metro gque a prépria
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Constituigdo estadual, raz80 por gque a declaragdo e
inconstitucicnalidade & felta em face desta, e ndo daquela,
circunscrevendo-se a quest8c ao &mbitc local, se naoc se
discutir, no curso dessa agdoc - o gque dard margem a recurso
extraordinédrio - que a interpretagdo dada a norma
constitucional estadual de reprodugdo fere a Constituigdo
federal, porque o© principio desta, gque & validamente
reproduzido, ndc admite tal interpretagfio. Restrita a discusséo
a preceito contido na Constituigdo estadual, o julgamentoc com
base nele poderia ofender indiretamente a Constituig@io federal,
mas isso, gquando © instrumento processual ajuizado perante as
Cortes locais existe validamente no ordenamento Jjuridico,
jamais se entendeu acarretasse obrigatoriamente o reexame por
parte desta Corte, sob o fundamento de que poderia ela deixar
de ser a guardid da Constituig8o Federal. Caso contrério, seria
inadmissivel - como j& acentuel - representagdo de
inconstitucionalidade para intervengéo municipal com.base nos
principios mais importantes que s8o os sensiveis da
Constituigéo federal obrigatoriamente reproduzidos nas
Estaduais, inclusive para esse efeito. Como inadmissivel também
seria que, quando os Tribunais de Justiga julgassem agdes com
base exclusivamente em leis locals de reprodug3o obrigatéria de
preceitos constitucionais de natureza naclonal, o recurso
extraordinédrio também ndo pudesse ser conhecide em face do
preceito constitucicnal nacional, por falta de
prequestionamento, prequestionamento este que seria
inconstitucional por impedir que o Supremo Tribunal Federal
pudesse exercer seu papel de guardifio da Constituigdo Federal.
Jamais Be sustentou isso, porgque & a prépria Constituigdo
Federal - como j& haviam percebido os primeiros intérpretes
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Federal - como j& haviam percebido os primeiros intérpre

categorizados do preceito constitucional gque vem desde

Constituig8do de 1891 (art. 63) ~ que admite a eficAcia da ordem
juridica estadual no gque reproduz os principios que lhe sdo
impostos pela Constituigdo Federal, mé&xime, obviamente, no
exercicio da jurisdigdo gque a prépria Constituigfio federal
outorga aos &érgdios judicidrios estaduais. Foi por isso gque a
Corte Constitucional federal alemd se viu compelida a afastar,
no terreno constitucional, a aplicagéo de principio
constitucional nacicnal (o direito federal tem pricridade gobre
o) direito estadual), para reconhecer gue as Cortes
Constitucionais estaduais podem declarar a
inconstitucionalidade, com eficdcia erga omnes, das leis locais
em face das Constituigdes estaduais, inclusive dos preceitos
desta gue reproduzem principios constitucionais nacionais, e,
portanteo, de observancia obrigatéria para os Estados-membros. E
© que é mais: apesar de ter ela o monop6élio da guarda da
Constituig8o Federal, ndc hesitou em reconhecer, nesses casos,
a autonomia dos Estados na ©6rbita estadual, sem lhe opor a
objegdo de gue esse monopdlio, indiretamente, ficaria de alguma
forma restringido. Na Alemanha, eficdcia erga ompnes dessas
decis®es das Cortes constitucionais estaduais em face dos
preceitos de reprodugdo existentes nas Constituig¢des dos
Estados-membros sempre se produz quando a lei local é declarada
inconstitucional e retirada, portanto, do &mbito estadual. E
gempre se produz porgue l& - ao contrario do que ocorre aqui
com o recursc extraordinério - n3c se admite sequer contra tais

decisdes a utilizagdo da Verfassungsbeschwerde (uma espécie de

recurso constitucional por violagdo de direitos fundamentais)

perante a Corte Constitucional federal para que esta decida se

57

—



J%;@amw ngéw¢/lé%;éM%/
RCL 383-3 SP 69

a interpretagsio da norma de reprodugdo feita pela rre
Constitucional estadual,para declarar a inconstitucionalidade
da norma local, n&o fere o preceito reproduzido, que é
nacional. A propdsito, €& categdrico FRIESENHAHN, em artigo que
publicou sobre a delimitagd3o de competéncia entre a jurisdigdo

da Corte Constitucional federal e a da Corte Constitucional

estadual (Zur Zustandigkeitsabgrenzung zZwigchen
ssun eric j : und
Landesverfassungsgerichtsbarkeit, in Bundesvafassugsgericht und

Grundgesetz, herausgegeben von Christian Starck, wvol. I, pé&g.

759, J. C. B. Mohr (Paul Siebeck), Tiibingenm 1976):
"Elas (tais decisbes das Cortes

Constitucionais estaduais) nao podem ser

contestadas por meio de uma V

ajuizada perante a Corte Constitucional federal”.

Ademais, se © recurso extraordindrio fosse
precério para impedir a eficédcia erga gmnes com o trénsito em
julgado das decis&es em a¢d3o direta estadual como a em causa,
se vier a ser julgada procedente, o mesmo ocorreria - volto a
repetir - com a reclamag8o. Com efeito, se ela n&oc for proposta
no curso do processamento da ag8o direta, a decisdo nesta
proferida, se de procedéncia, terd eficdcia erga gmnes, se ndo
for interposto o recurso extraordinédrio.

O mesmo, alids, pode ocorrer no controle difuso
da Constituig@c Estadual. Com efeito, as Constitulgdes dos
Estados-membros podem - e isso & poder implicito concernente a

defesa de seus preceitos - dispor que, declarada em caréter

irrecorrivel, npno _caso _c¢oncretg (e, portanto, jincidenter

tantum), @& inconstitucionalidade de lei municipal ou estadual

em face da Constituig8o do Estado-membro pelo Tribunal de

Justiga, este comunicaré essa decisédo a Assembléia

Legislativa, gue lhe dard eficlcia erga omnes. HNesse caso,
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obviamente, n&o cabe sequer reclamagido, pois, em se tratando d
prestagdc jurisdicional no caso concreto, € indiscutivel que o
Tribunal de Justiga pode declarar a inconstitucionalidade da
lei municipal ou estadual em face de qgqualguer dos preceitos
constantes na Constituigdo do Estado. Logo, esta Corte, em
reclamagdo, ndo poderd julgar extinto o processo, nem avocar a
causa para decidi-la em lugar do Tribunal de Justiga. E, se
ndc for prequestionada a gquest8o federal (a de dgue a
interpretagdc dada ao preceitoc estadual de reprodugdc fere a
norma constitucional federal reproduzida, que €& de observéncia
obrigatdéria pelos Estados), nao cabera sequer recurso
extraordinédrio.

Senhor Presidente:

Uma Gltima observagdo. Ainda que se despreze toda
a argumentag¢8o, gque, a meu ver, demonstra, A& saciedade, a
improcedéncia desta reclamag8o, n&c se poder& negar que, mesmo
pela tese da n3oco Jjuridicidade das normas estaduais de
reprodugéo, =1e] Be podera saber se a declaragdo de
inconstitucionalidade 8e fez com base exclusivamente na
aplicagiio de uma ou de varias delas - o gue, por essa tese, 86
poder& ser feito em agdo direta perante esta Corte, se cablvel
- depois de a ag8o direta de inconstitucionalidade ter sido
julgada, casc em gue, 86 entdo, e antes do trénsito em julgado
dessa decisdo, poder-se-la sustentar gue houvera afronta &
competéncia desta Corte. O gue ndo € possivel & pretender-se
trancar uma agdc da competéncia dos Tribunais de Justiga, com
base em fundamentos Hjuridicos gue n8o vinculam essas Cortes,
gue, por isso mesmo, ainda que sejam eles calcados em normas de
reprodugdo - e, no caso, ndoc o sdo sequer -, podem examinar a
inconstitucionalidade argiiida a luz de gquaisquer dispositivos
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da Constituigao estadual, e declarar a inconstitucionalidade
com base em norma da exclusiva competéncia dos Estados-mem
bros. E, nesse caso, ainda gue a aplicagac dessa norma estri
tamente estadual seja errdnea, a guestdo se adstringe exclu
sivamente ao &mbito estadual, nao dando margem a qualquer con
trole por parte deste Supremo Tribunal Federal. Q da esséncia
da reclamagao que a afronta 3 competé&ncia desta Corte ja se
tenha verificado, peois ela existe para que, ocorrida essa
hipdtese, esta Corte possa avocar a causa e julgd-la em con
formidade com sua causa petendi. SO excepclonalissimamente, e em

face objetivamente dessa causa petendi, & que este Tribunal,

como sucede com a agdo de inconstitucionalidade de lei muni
cipal em face da Constituigao Federal, podera trancar a agao
para preservar sua competéncia de guardido da Constituigao
Federal. O gue nao & possivel & pretender gue esta Corte, em
reclamagao, trangue uma agdo cuja causa petendi & constitu

cionalmente deferida a julgamento dos Tribunais estaduais,
cuja decisdo poderd ficar estritamente no &mbito estadual, por

gue ela, alterando a causa petendi, criou a afronta d sua com

1

peténcia.
3. Por todas essas razdes, conhego, da pre

sente reclamacdo, e a julgo improcedente,

/sps.
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11/06/92 TRIBUNAL PLENO
RECLAMACAO N2 383-3 SAQ PAULO

yoro

O SENHOR MINISTRO CELSO DE MELLO - Discute—se,‘
na presente via reclamatéria, quest&@o de extremo relevo, gque -
sem implicar julgamento, por esta Corte, da constitucionalidade
de lei tributiria editada pelo Municipio de S&c Paulo, que fez
incidir o principic da progressividade sobre o IPTU - envolve,
no entanto, a discussdo sobre o alcance da regra inscrita no
art. 125, par. 22, da Constituigdo Federal, e sobre os limites
da competéncia origindria do Tribunal de Justiga do Estado de
S8c Paulo em tema de controle normativo abstrato mediante
ajuizamento de agdo direta de inconstitucionalidade de leis ou
atos normativos estaduais ou municipais, confrontados com o

texto da Carta Politica do Estado-membro.

ImpSem-se, centudo, algumas considerag¢des
preliminares, que reputo indispensdveis & formulagdo de meu

voto.

A discriminacgdo constitucional das receitas
tributérias submeteu & competéncia impositiva dos Municipios o
poder de instituir o imposto sobre a propriedade predial e
territorial wurbana (IPTU), assim reiterando uma tradigdo
expressamente consagrada pelo constitucionalismo republicano

brasileiro, desde a Constituigdo de 1934.

}h,«\‘____—,,
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A Constituigdo Federal de 1988, ao delinear o
egsguema normativo pertinente ao IPTU, contemplou a
progressividade das aliquotas dessa espécie tributdria tanto em

seu art. 156, par. 12, gquanto no art. 182, par. 4%, inciso IT.

A progressividade do IPTU parece assumir, em
nosso direito constitucional positiveo, uma dupla gqualificagéo.
Na previsdo da norma inscrita no art. 156, par. 1%, esse
imposto de competé&ncia municipal atua como importante
instrumento de ag8o extrafiscal ou regulatéria do Poder
Pdblico local, na medida em gue o seu cardter progressivo
vise a conformar a propriedade urbana & fungdo social gque

lhe & inerente.

Ha&, porém - consoante sustentam, em
irrepreensivel magistério, GERALDO ATALIBA ("IPTU -
Progressividade", RDP, 93/233-238), ALCIDES JORGE COSTA ("IPTU
- Progressividade", in RDP, vol. 93/239-242) e TOSHIO MUKAI
("0 Imposto Predial e Territorial Progressivo - A funglo
social da propriedade e a Constituigdo de 1988", in RDP,
vol. 93/243-244), a partir do gque prescreve o art. 182, par.
42, II, da Constituigdo Federal -, uma outra progressividade,
de natureza extrafiscal, que se projeta no tempo, revestida da
inquestionédvel natureza de sang8o constitucional, posto
gque destinada a coibir situag8es anormais e lesivas ao
interesse piblico, derivadas do exercicio irregular do direito
de propriedade, em manifsta desarmonia com as exigéncias
fundamentais de ordenagdo urbana expressas no plano diretor

do Municipico (art. 182, par. 29). .
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Essa progressividade no tempo -~ verdadeira
progressividade-sangdoc -, restrita & hipStese prevista no art.
182, par. 4%, II, da Constituig@oc Federal, acha-se, portanto
- consocante proclama a nossa Carta Politica -~ vwvinculada a
uma especifica fungfo de ordenag8o urbanistica do solo

municipal.

Disso decorre que ambas as espécies de
progressividade, abstratamente consideradas, de indesconhecivel
extragdo constitucional federal, possuem requisitos prépriocs e
vinculam-se a finalidades especificas, circunst@ncia esta que
permite caracterizé-las como modalidades autd4nomas, de

incidéncia independente.

N&o desconhego, contudo, a posigdo doutrindria
daqueles, como IVES GANDRA MARTINS ("Coment&rios & Constituicao
do Brasil", vol. 62, tomo I/548-552, 1990, Saraiva) e AIRES
F.BARRETO ("A progressividade do IPTU na Constituigio de
1988", in RepertSrio IOB de Jurisprudéncia, 1% quinzena de
novembro de 1990, n. 21/90, P 359 e segs.), gque

sustentam que a progressividade do IPTU 86 tem incidéncia

constitucionalmente autorizada nas hip6teses enm gue,
descumprida a fungéo social da propriedade urbana,
ocorrerem oOs demais pressupostos estipulados no art. 182,

par. 42, II, da Carta Politica.

Dal a observagdo categ6rica de IVES GANDRA
MARTINS (op. loc. cit.), para quem “O IPTU apenas poderd ser
progressivo, como penalidade, em relagdo aos iméveis que ndo

cumprirem a sua fungdo social”.
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Qualquer que seja, no entante, a orientagéo
doutrindria que se perfilhe, mostra-se relevante destacar um
aspecto essencial da questd@o: o de que a progressividade do
IPTU traduz um principio constitucional tributério, de 1indole
federal, imponivel & observadncia compulséria das unidades

federadas locais.

Enquanto principio constitucional tributario
consagrado pela Constituigdo da Reptiblica, a progressividade do
IPTU evidencia-se como postulado intangivel no plano de Estado
Federal e revela-se imune, conseqgiientemente, a qualquer ag&o
normativa modificadora por parte das inst8ncias politicas

locais.

Disso resulta gue a progressividade do IPTU
reflete um modelo Jjuridico heterénomo, fundade na vontade
exclusiva do constituinte federal, caracterizado por uma nota
de compulsoriedade na sua observancia, quer tenha sido
reproduzido, ou néo, pelo ordenamento constitucional 1local.
Isso significa, portanto, gque as unidades federadas est3o
adstritas, nesse aspecto, & superior positividade juridica
estabelecida pela Carta da Repiblica, cujo modelo, uma vez que
prescindivel até mesmo a sua reprodugdoc pelas ConstituigSes
egtaduais ou pelos estatutos locais, projeta-se como valor
subordinante da vontade normativa dos Estados-membros e dos
Municipios, que, em conseqiiéncia, n8o poderdo, nesse tema,

dispor diferentemente.

Se €é inguestionével que a eficécia da ordem

IJ\N/
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juridico-constitucional do Estado-membrc ndo pode superpor-se &
normatividade que emerge, subordinante e condiclonante, do
texto da Lel Fundamental da Replblica, em face da supremacia,
formal e material, que ostentam as regras inscritas na Carta
Politica da Federagdo, torna-se evidente - ante essa realidade
de nosso sistema de direito positivo - gque os principios
constitucionais de caréter nacional, como agueles que
consagram, dentre outros, a progressividade das allguotas do
IPTU, o carater pessocal dos impostos, a capacidade econédmica do
contribuinte e a igualdade em matéria tributédria, ainda gue
reproduzidos na esfera do ordenamento normativo local, n#o se
desvestem de sua posigdco de absoluta eminéncia juridica no
&mbito do Estado Federal e nem se despojam de sua permanente e

insuprimivel nota de parametricidade.

Essa circunsténcia, de todo e por tudo relevante,
evidencia, em consegiiéncia, gque os principios em questfo ndo
podem, para efeito de controle abstrato de constitucionalidade
no planc estadual, erigir-se em padrdes normativos referenciais
ou de confronto, pelo fato de representarem - enguanto
expressdes maiores da Constituigdo total, que & o pactoc supremo
em que coalescem, em sua pluralidade, as ordens Jjuridicas
parciais conviventes na esfera da Federagdo - projegdes
normativas gque se impSem & vontade politico-juridica das
diversas comunidades parciais gque comp@em e integram o préprio

Estado Federal.

Padr&es normativos heterdnomos, instituidos pela
comunidade juridica total - cuja observéncia se impde
| cogentemente &s demais ordens Jjuridicas parciais - ndo se

p—
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qualificam, para efeito das agdes diretas genéricas ajuizaveis

perante os Tribunais de Justiga, como categorias de parametro.

Nesse plano - no plano da fiscalizag8o normativa
abstrata instaurédvel, originariamente, no Ambito dos Tribunais
de Justiga -, somente podem atuar como parémetro de confronto
as normas e os principios positivados no texto das
Constituigdes dos Estados-membros, resultantes, na esfera
residual deixada & 1livre atuagd3o juridica dessas unidades

federadas, de sua autbénoma produgfo normativa.

A estadualizagfio de principios inscritos na
Constituigdo da Repiblica n&o tem, desse modo, o conddo de
descaracterizd-los guanto & sua natureza eminentemente federal

e nem de despojé-los de sua real esséncia politico-juridica.

A reprodugdo da ordem normativa federal pelas
Cartas Politicas dos Estados-membros - especialmente naquelas
hipdteses em que a observancia de principios constitucionais da
Uni&c se impde compulsoriamente & vontade juridica das unidades
federadas - ndo subtrai a esses postulados, em conseqgiiéncia, o

ineliminavel coeficiente de federalidade que lhes é inerente.

Situando a questdo nesse contexto, e n3c podendo
desconsiderar gque, nas relagdes politico-institucionais entre
as comunidades juridicas que integram o Estado Federal, existem
padrdes normativos heterdnomos a que o8 Estados-membros néo
podem subtrair-se, entendo que a Aincorporagdo de principios
constitucionais federais & Constituig¢do dessas unidades

federadas ndo os desqualifica como tais e nem permite, para
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efeito de controle concentrado de constitucionalidade no plano
local, que sejam invocados como parémetros de confronto, para
os fins materialmente delimitados pelo par. 2¢ do art. 125 da

Carta da Repablica,

Sendo assim, n3o vejo como atribuir
parametricidade & Constituigdo do Estado, para fins de
controle normativo abstrato perante o Tribunal de Justiga,
qguando a regra de direito local vier a ser questionada em face
de principio - como o da progressividade do IPTU - que, embora
formalmente incorporade 8o plano do direito constitucional

positivo estadual, ostenta cardter irrecusavelmente federal.

N&do seria demasiado afirmar que, em tal hipdtese,
a Constituig@o do Estado-membro configuraria, no gque concerne
aos postulados constitucionais federais nela reproduzidos - de
cogéncia e eficécia subordinante ingquestiondveis -~ parametro
juridico meramente aparente, eis que, em udltima anélise, o
modelo normativo de confronte seria, na realidade, o textoc da

prépria Constituigsio da Reptblica.

0 ordenamento constitucional das unidades
regionais da Federagéo 8d terd na agéo direta de
inconstitucionalidade o instrumento de defesa objetiva de sua
intangibilidade gquando a relag3o de antinomia ou de conflito se
estabelecer entre uma regra estadual ou municipal e os
postulados decorrentes da produgdc normativa auténoma dos

Estados-menmbros, no exerclicio de sua fung8o constituinte.

A nova Constituig8dio Federal consagrou, no plano

7 s
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de nosso direito positivo, a ag8o direta genérica, destinada a
viabilizar, na esfera local, a defesa objetiva da Carta
Politica do Estado-membro, em face de leis ou atos normativos

estaduais ou municipais.

0 art. 125, par. 22, da Lel Fundamental da
Replblica, ao institucionalizar, no &ambite do Estado-membro,
esge expressivo meio processual de fiscalizag@o normativa
abstrata de constitucionalidade, erigiu a prépria Carta
estadual, naquilo gue dela emerge como categoria normativa
autdnoma, como (nico e exclusivo parémetro de aferiglo e
de confronto da compatibilidade vertical das espécies legais
estaduais e municipais contestadas em face do texto do

ordenamento constitucional dessa unidade federada.

O preceito constitucional referido tem este

contetdo, verbis:

"ATYE. I25 = ettt ittt rssracsarnernnnnanse
Par. 22 - Cabe aos Estados a instituigdo de
representag¢do de inconstitucionalidade de leis ou
atos normativos estaduais ou municipais em
face da Constituigdo Estadual, vedada a

atribuigdo da legitimagdo para agir a um Gnico

érgdo.”
(o) legislador constituinte, ao inovar e
reconhecer & possibilidade juridica de o Estado-membro

instituir a agdc direta genérica, teve presentes as

Qi razfes invocadas pela doutrina que, apoiada no magistério de

Y, ; )
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eminentes autores, como ADA PELLEGRINI GRINOVER ("A Agdo
Direta de Controle da Constitucionalidade na
Constituigdo Paulista", p&g. 58, in "Agf8o Direta de Controle

da Constitucionalidade de Leis Municipais, em Tese", 1979,

IMESP); DALMO DE ABREU DALLART {“Lel Municipal
Inconstitucional”, in "Ag#o Direta de Controle da
Constitucionalidade de Leis Municipais, em Tese", p&ag. 115,

1979, IMESP); CELSO RIBEIRO BASTOS ("C Controle judicial da
constitucionalidade das Leis e Atos normativos Municipais*,
pags. 73/74, op. cit.) e GALENO LACERDA ("Constituciocnalidade
do art. 51 da Constituigdo do Estado de S&o Paulo", in
Revista da Procuradoria-Geral do Estado de S&o Paulo, vol. 16),
dentre outros, sustentava - JjA& na vigéncia do regime
constitucional precedente - gue se impunha reconhecer as
unidades da Federagdo o poder de criar, em fungsc de sua
autonomia politico-juridica, um sistema de defesa de sua

prépria ordem constitucional.

Houve, portanto, nesse contexto, um expressivo
avango em favor da ampliagdo da competéncia originéria do
Tribunal de Justiga em tema de jurisdigsio constitucional de
controle pelo método concentrado. Esse extraordindrio poder,
contudo, est§ sujeito, quanto ao seu exercicio, aos
condicionamentos normativos fixados pelo par. 22 do art. 125 da
Carta Federal, que, ultrapassados, tornam ilegitima a sua

prdtica jurisdicional.

A partir dessa nova realidade juridico-
-constitucional, o Estado de Sao Paulo, com suporte en

expressa autorizag@io concedida pela Lei Fundamental da
-~

p

9



tgéﬁﬂﬁﬁﬂ E%Z%Zﬂa(ﬂg%Zéﬁm/
RCL 383-3 SP

81

Repiblica, institucionalizou, nc &mbito de sua Carta
Politica, um sistema destinado a tutelar-lhe a integridade
normativa. E, ao fazé-lo, estabeleceu a competéncia originaria
do Tribunal de Justiga para processar e julgar a agdo direta
de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo estadual
ou municipal, contestados em face da Constituigdo local

(art. 74, VI).

Com fundamento nessa regra constitucional, o
Procurador-Geral de Justiga do Estado de S&o Paulo ajuizou agéo
direta de inconstitucionalidade, impugnando, em face de
preceltos da Carta estadual, lei do Municipio de S&o Paulo que
- na expressdo textual do préprio Chefe do Ministério Piblico
local - traduz, no entanto, "... tipica, aberta e nitida
ofensa aos principios e normas da Carta do Estado de Sdo Paulo
(...), gque consagram e projetam o teor de preceitos e

principios inscritos na Constituigdo Federal”.

Dai a presente reclamagdo, deduzida pelo
Municipio de S&o Paulo, que, fundado na premissa - verdadeira -
de que a competéncia tributdria municipal radica-se e emerge
diretamente da prépria Constituigdo Federal, sustenta gue a
decisdo do Tribunal de Justiga, concessiva da suspens&o liminar
da eficécia da lei impugnada, assume cardter potencialmente
vulnerador das atribuigdes jurisdicionais do Supremc Tribunal
Federal, na medida em que a competéncia desta Corte poderia
resultar afetada “no tocante ao controle difuso da
constitucionalidade de lei municipal, quando se defrontasse com
a coisa Julgada com eficdcia erga omnes oriunda do Tribunal

local”.

.
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Todos sabemos que a reclamagdo, gqualquer gue
geja a natureza que se lhe atribua - ag3o (PONTES DE MIRANDA,
“Comentdrios ao Cédigo de Processo Civile®, tomo v/384,
Forense), recurso ou suceddneo recursal (MOACYR AMARAL SANTOS,
RTJ 56/546-548; ALCIDES DE MENDONGA LIMA, "O Poder Judicidrio e
a Nova Constituigdo", p. 80, 1989, Aide), remédio incomum
(OROSIMBO NONATO, apud Cordeiro de Mello, "Q processc no
Supremo Tribunal Federal", vol. 1/280), incidente processual
(MONIZ DE ARAGAO, "A Correigdoc Parcial®, p. 110, 1969), medida
de Direito Processual Constitucional (JOSE FREDERICO MARQUES,
"Manual de Direito Processual Civil", vol. 3%, 2% parte, p.
199, item n. 653, 92 ed., 1987, Saraiva) ou medida processual
de cardter excepcional (Min. DJACI FALCAEO, RTJ 112/518-522) -
configura instrumento de extrag8o constitucional, inobstante a
origem pretoriana de sua criagdo (RTJ 112/504), destinado a
viabilizar, na concretizag@ioc de sua dupla fungdo de ordem
politico-juridica, a preservag¢iio da competéncia e a garantia da
autoridade das decisdes do Supremo Tribunal Federal (CF, art.
102, 1, "1") e, também, do Superior Tribunal de Justiga (CF,

art. 105, I, "f").

No caso presente, menos do gque fazer
prevalecer a autoridade de decis3o proferida por esta Corte,
projeta-se a discuss@o do thema decidendum ao plano da

preservagdo da competéncia do Supremo Tribunal Federal.

Impende observar, neste ponto, que a via
juridico-processual da reclamagic objetiva tutelar, em toda a
sua globalidade, a competéncia constitucional deferida a

W\ﬁ
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Suprema Corte. Vale dizer, o instrumento da reclamagdo deve ser
interpretado comc meio de pronta e eficaz protegio da
competéncia originéria, da competéncia recursal ordindria e da
competéncia recursal extraordinédria do Supremo Tribunal

Federal.

Dal a inteira procedéncia da observagio feita
pelo em. Min. MOREIRA ALVES, quando do julgamento da Rcl

337-DF, Rel. Min. PAULO BROSSARD (RTJ 133/554), verbis:

"A meu ver, quando a Constituigdo quer
preservar a competéncia do Supremc quer fazé-lo
de modo integral. Ora, desde © momento em gque
essa competéncia, hoje explicitada no gaput do
artige como sendo, precipuamente, a de guardar a
Constituig¢do, pode ser invadida ou, pelo menos,
impedida de ser exercitada na sua plenitude,
cabe, perfeitamente, a reclamagdo a gque alude a

letra 1 do inciso I do art. 102.*

Nessa mesma oportunidade - e explicitando gque a
destinagdo da via reclamatéria vincula-se & tutela de gualquer
das dimens&es constitucionais em que se projeta a competéncia
do Supremo Tribunal Federal -, salientou © em. Min. SEPULVEDA

PERTENCE (RTJ 133/553):

"Impressionaram-me, porém, pelo menos em
termos da cautelar que agora estamos julgando, os
argumentos, agora trazidos, de que a decisdo do

Tribunal local poderia vir a paralisar

o

12



J%;%ﬁwa ngémaffg%;é&%/
RCL 383-3 SP

84

eventualmente a competéncia do Supremo - ndo para
agdo direta, que ele ndo a tem em relagdo as leis
municipais - mas para o controle difuso, quando
defrontasse c¢om a coisa julgada com eficdcia
'‘erga omnes’. Esse argumento me Impressionou e o
considero relevante. Por issco falel na virtual

invasdo da competéncia.

Assim, até melhor andlise do problema,

acompanho o eminente Relator e defiro a liminar."”

E certo que néo se insere na competéncia
originéria do Supremo Tribunal Federal o processo de controle
normativoc abstrato de leis municipais em face da Constituigfo
da Repiiblica. Esse entendimento jurisprudencial, consagrado por
esta Corte na vigéncia do regime constitucional anterior (RTJ
93/458; 104/724 - RDA 145/156), fol reiterado, em sede
cautelar, nos julgamentos proferidos na ADIn 347-DF, Rel. Min.

MOREIRA ALVES,e na ADIn 409, Rel. Min. CELSO DE MELLO.

Sob esse &ngulo, torna-se evidente -~ ante a
nenhuma competéncia origindria do Supremo Tribunal Federal para
processar e julgar agdes diretas ajuizadas contra atos
normativos municipais em face da Constituig8o Federal - gque =&
presente reclamagd8io, na perspectiva dessa particular dimensédoc
das atribuigdes jurisdicionais desta Suprema Corte, n8o teria

gualgquer pertinéncia.

Impde-se relembrar, no entanto, que o
instrumento reclamatério objetiva dispensar tutela efetiva a

13 B
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competéncia constitucional do Supremo Tribunal Federal, vista
em sua dimensfio global, protegendo, desse modo - e como j& se
ressaltou - o triplice aspecto em gue ela se projeta,

alcangando, também, as suas competéncias de indole recursal.

A decisdo ora reclamada - ndo obstante a
provisoriedade de que se reveste -~ ostenta, tanto guanto o
processamento da prépria agfo direta de inconstitucionalidade
perante o© Tribunal de Justiga do Estado de Sao Paulo,
irrecusavel carga de potencial ofensa & competéncia recursal

desta Corte,

Das mdltiplas e delicadas questdes de ordem
constitucional que podem emergir, h& uma que se me afigura de
notavel relevéncia. Refiro-me ao problema da coisa julgada e da
universalidade de sua eficécia. Atente-se & circunsténcia de
que a decisdo declaratéria de inconstitucionalidade, a ser
eventualmente proferida, em sede de fiscalizag¢do abstrata, por
Tribunal de Justiga, gerard situag3oc juridica de absoluta
gravidade, de todo incompativel com a posig&c institucional do
Supremo Tribunal Federal. Isto porque o exame da legitimidade
constitucional de lei municipal, posta em confronto con
principio de extragdo federal - mesmo gue reduzido, em sua
dimensdo positiva, & condig3o formal de mero postulado
estadual -, implicard, na realidade, confronto com a prépria
Constituig&c da Repiblica, acarretando, em Gltima andlise, e
em virtude da eficacia subordinante peculiar & natureza mesma
da Jjurisdig&o constitucional concentrada, a plena submissdo
desta Suprema Corte & imperatividade dos pronunciamentos
emanados de um Orgdo judicidrio inferior, inobstante a posigdo

14 )
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institucional conferida ac Supremo Tribunal Federal de 6rgéo
hierarquicamente superior, incumbido do controle dos atos

estatais em face da Carta Politica.

O comprometimento da integridade da competéncia
do Supremo Tribunal Federal, uma vez transitada em julgado essa
decisd@o local, resultaria do virtual bloqueio da possibilidade
de acesso, a esta Corte, de qualquer interessado, pela via da
jurisdig8o difusa, posto que n#o mais seria licito rediscutir
matéria examinada em sede de agdo direta e revestida da

autoridade da res judicata.

Idéntica percepg3o do tema foi demonstrada pelo
em. Min. LEITAO DE ABREU, cujo voto - proferido ne julgamento
do RE 92.169-SP, Rel. o saudoso Min. CUNHA PEIXOTO - deixou

evidenciado que (RTJ 103/1116), verbis:

"Transitada em Julgado decisdo dessa
natureza, ficaria, na verdade, o Supremc Tribunal
Federal vinculado a declaragdo de
inconstitucionalidade pronunciada pelo Tribunal
de Justica e, por  via de conseqgliéncia,
impossibilitado de julgar casos concretos futuros
que, em recursos eXtraordindrios, se trouxessem a

sua apreciagdo.”

Se é certo, desse modo, que incumbe ao Supremo
Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da Constituig3o da
kepﬁblica (art. 102, caput), parece ser irrecusével admitir a

ocorréncia, no casc em an&lise, de usurpagdc potencial ou
~

rﬂv/“‘-_____/
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eventual da sua competéncia constitucional, especialmente se se
considerarem a natureza mesma do processo cbjetivo de controle
normativo abstrato e a especial gqualidade dos efeitos e
conseqiiéncias que necessariamente derivam da decis8o
declaratéria de inconstitucionalidade dos atos do Poder
Piblico, Com o transito em julgado da decisdo proferida por
Tribunal de Justiga, © Supremo Tribunal Federal passaria - como
j& se ressaltou - a vincular-se incondicionalmente & declaragio
de inconstitucionalidade emanada de 6rg@o judicidrio inferior,
a ela devendo indeclinédvel obediéncia, mesmo naguelas causas
que lhe viessem a ser submetidas, em sede de controle
incidental, mediante recurso extraordindrio, numa evidente
atestagdo da ofensa eventual, porém clara e inequivoca, &
competéncia desta Suprema Corte, passivel de ser afastada e

neutralizada pela via da reclamagdo.

Nem s8e diga, por outro lado, que a situagéo
juridico-processual de recorribilidade do ato decisério
impugnado pode inibir ou mesmo impedir o uso vélido e regular
da reclamagZo. A circunsténcia de eventualmente legitimar-se a
voluntéria interpcsigdo de recurso extraordindrio da decisdo
final do Tribunal reclamado - nio obstante essa
impugnabilidade, por via recursal, ao deslocar o pronunciamento
definitivo sobre a agdo direta para a esfera de outro
Tribunal, possa degcaracterizar, por complete, o método
concentrado de fiscalizag8o em tese de constitucionalidade, que
faz exaurir, consoante adverte PIERO CALAMANDREI ("La
illegitimita costituzionale delle leggi", 1950, Padova, CEDAM),
num Gnico &6rgéo, o exercicioco da Jjurisdig@o de controle in
abstracto -, tal circunsténcia, repito, ndo atuaria como causa

16 ~—
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obstativa da formulagdo do pedido reclamatério.

Lapidar, sob tal aspecto, a decis@io plendria
proferida por esta Suprema Corte no 3julgamento da Rcl n®
329-SP, cujo Relator, o eminente Min. SEPULVEDA PERTENCE (RTJ

132/620, 624), fez consignar em seu douto voto gue, verbis:

"4, A reclamagdo cabe contra decisdes
judiciais, quaisquer que sejam elas, se se alega
que invadiram a competéncia ou desrespeitaram a

autoridade da decisdo do Supremo Tribunal .

5. A recorribilidade da decisdo ndo ilide o
cabimento da reclamagdo. Ainda, segundo me
parece, gque dela caiba recurso para o préprio
STF: a cognigdo mais ampla que propicia a
simplicidade do rito e a eficdcia mais pronta, de
que estd dotada, tornam, de regra, a reclamagdo,
um remédio Insubstituivel pelo recurso,
particularmente, pelo recurso extraordindrio, de
ambito restrito de admissibilidade, procedimento
mals complexo e efeitos limitados e meramente

devolutivos.

6. Alids, sobre ndo impedir o uso paralelo
dela, a interposig¢do do recurso cabivel a muitos
aparecerd como pressuposto necessério do
cabimento da reclamagdo, a evitar que a preclusgéo
gquando ndo a coisa julgada extingam a insténcia e
tornem definitiva a decisdo reclamada (...)})."

S
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Dai porgque esta Corte, ao Jjulgar a Rcl n?
831-DF, de que foi Relator o saudoso Min. AMARAL SANTOS, deixou
assentado, no gue concerne especificamente a este ponte, que a
extingdo da relagdo processual - circunsténcia inocorrente na

espécie - impede o uso da via reclamatdria:

"Terminada a instdncia, isto &, entregue a
prestagdo jurisdicional e posto termo & relagdo
processual, ndo se hd como falar em reclamagdo."”

(RTJ 56/539).

Desse modo, e mesmo que se admita a
possibilidade de impugnag¢do recursal da decis8io final proferida
pelo Tribunal a quo, tal fato - que pode, ou ndo, ocorrer,
dado o cardter essencialmente voluntdrio ou facultativo da
interposigfio do recurso extraordinédrio (inexiste, em nosso
sistema juridico-processual, a figura do apelo extremo ex
officio) - nd3oc afasta e nem desqualifica, 86 por si, a
situagéo de potencialidade vulneradora da integridade da
competéncia do Supremo Tribunal Federal, representada pelo
ato decisério da Corte Jjudicidria reclamada, notadamente se
analisada a qguestdo juridica sob a relevante perspectiva do
exercicio, por este Tribunal, da jurisdigf@io constitucional

difusa.

Em suma, Sr. Presidente, se fosse possivel aos
Tribunais de Justiga dos Estados-membros o julgamento de agdes
diretas referentes a leis municipais questionadas em face de

principios constitucionais de indole substancialmente nacional

-

P
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- embora reproduzidos, de modo formal, no texto da Carta local
- tal situag8io traduziria, no caso de procedéncia de tais
agbes, hipétese de eventual usurpag8o da competéncia desta
Suprema Corte no planc do concreto exercicio de seus poderes
inerentes & Jjurisdig&o constitucional difusa, repardvel, emnm

conseqgligncia, pela via juridico-constitucional da reclamagdo.

Ndo se pode -~ pelo reconhecimento de uma
competéncia que a ordem constitucional federal
efetivamente ndo concedeu aos Tribunais de Justiga -~ limitar o

exercicio, pelo Supremo Tribunal Federal, da mais expressiva,
fundamental e relevante competéncia gque lhe outorgou a
Assembléia Nacional Constituinte: a guarda e defesa da

integridade da Constituigédo.

Esta Corte, tendo presente uma situag@o que lhe
foi formalmente submetida - que se revela evidentemente
veiculadora de potencial ofensa & competéncia global do Supremo
Tribunal Federal -, n#o pode, ante expressa provocatio ad
agendum manifestada pela parte juridicamente interessada,
abster-se de providéncias jurisdicionais reparadoras, gue © uso
adequado, legitimo e correto da reclamagéo enseija,
especialmente quando da suspensfo cautelar de eficAcia da lei
municipal deriva, em fungZo de um Jjuizo de confronto com
principio constitucional de indole substancialmente federal, a

prépria inaplicabilidade do ato legislativo local.

Esse efeito conseqgliencial, ainda que fundado num
mero juizo de delibag#o, traduziu-se na suspensdo provisdria da
aplicagdoc e da execugso da lei municipal referida. Demais

19 -
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disso, o Tribunal de Justiga do Estade de S8o Paulo, ainda que
em cardter de transitoriedade, fixou uma interpretag@o que, em
Gltima andlise, delineou o sentido e o alcance de postulado

constitucional de natureza essencialmente federal.

Mais do que ofensa potencial, vislumbro, nesse
juizo provisério ora reclamado, uma situagdc de dano efetivo a

competéncia do Supremo Tribunal Federal.

A posig8o juridico-institucional desta Corte, no
plano da organizag8o politica do Estado brasileiro,
acentua-lhe, de um lado, © car&ter de insténcia suprema de
todas as questdes constitucionais - verdadeiro organo di
chiusura -, e, de outro, confere-lhe a condigdo de O&rgio
delegado do poder constituinte, incumbido de velar pela
supremacia de sua vontade objetiva formalmente positivada no

texto da Constituigdo.

GARCIA DE ENTERRIA ("La Constitucidén como norma
y el Tribunal Constitucional", p. 198, 3% ed., 1985, Editorial
Civitas, Madrid), ao referir-se ao tema da justiga
constitucional, salienta que esta, por seu 6rghio de cidpula, tem
por finalidade dUltima defender, garantir e proteger a
Constituigdo: *... es, en este sentido, un verdadero
comisionado del poder constituyente para el sostenimiento de su
obra, la Constitucién, y para que mantenga a todos los poderes
constitucionales en su calidad estricta de poderes

constituidos”.

Por todo o exposto, Sr. Presidente, e pelo que

20 -
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mais consta do douto voto do em. Min. CARLOS VELLOSO, pego
vénia ao ilustre Relator para julgar procedente esta reclamagio
e determinar, em conseqgliéncia, a exting8o, sem julgamento de
mérito, da agdo direta de inconstitucionalidade ajuizada pelo
Chefe do Ministério Publico local perante o Tribunal de Justiga
do Estado de S3c Paulo, cassando-se a liminar concedida por seu
ilustre Presidente, que foi mantida, em sede recursal, pelo

Egrégio Orgdo Especial daquela Corte Judici&ria.

Nesase sentido & o meu voto.

VLA —

Jesf,
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10.06.92 'I[.‘.RIBUNgIg PLENO

RECLAMAGCAO N 383 - S30 PAULO

ADITAMENTO AO VOTO

(S/ PRELIMINAR DE ILEGITIMIDADE)

0O SR. MINISTRO MOREIRA ALVES (RELATOR): -
Sr. Presidente, j& gue o problema foi levado para outro ter
renc, devo salientar que nao hd como admitir-se, com coeréncia
juridica, gque haja, em reclamagao da natureza da presente,
interesse da Unido, do Estado ou do Municipio, para a preserva
¢d3o de sua ordem juridica. Caso contririo, seriam eles neces
sariamente partes na agao direta de inconstitucionalidade das
normas por eles editadas, e nac o sdo, porgquanto, na agdo dire
ta, nao se leva em considerag&o interesse subjetivo ou genéri
co de defesa da ordem juridica, e a norma & defendida . pelos
6rgaos que participaram de sua elaboragao. .

Se Uniado, Estados e Municipios nac sao
partes na agao direta de inconstitucionalidade, por se tratar
de processo objetivo de gue naoc participam os inkeressados subje
tivamente no seu desfecho, nao podem ser eles, também, partes
nas reclamagdes relativas a agOes de tal natureza. Sao o Pre
feito e a Camara de Vereadores que defendem a constitucionali
dade das leis municipais, e nac os Municipios como pessoas ju
ridicas, que, aliads, & semelhanga da Unido e dos Estados-men
bros, nao tém legitimagao pafé a propositura da agao direta de
inconstitucionalidade. 7
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11/06/92 TRIBUNAL PLENO

RECLAMACAO N¢ 383-3 SAQ PAULQ
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(ADITAMENTO)

O Sr. Ministro CARLOS VELLOSO: - Releio o voto
que proferi, Sr. Presidente. Ontemn, ouvimos)com o encantamento
de sempre, o voto do Sr. Ministro Moreira Alves, divergindo
deste entendimento; S.Exa. comega por afirmar, no s8seu
doutissimo wvotc, gque o art. 125, § 22, n8o autorizaria a
distingdo que fazemos entre normas de imitagdo e normas de

reprodugdo porgue autoriza, sem distinguir, os Estados-membros:

"Art. 125, . . i ittt ia it e, G st st s a st
§ 2° Cabe aos Estados a instituigdo de representacdo
de inconstitucionalidade de leis ou atos normativos
estaduais ou municipais em face da Constituigdo
Estadual", — e sé acrescenta — "vedada a atribuigfo

da legitimag&oc para agir a um iunico 6rgéoc.”

Ora, a meu ver, essa interpretagdo puramente
literal de wum texto isolade ndo seria boa. Temos gue
interpretar as normas constitucionais no seu contexto e guando
interpretamos a Constituigdo ¢é bom lembrar a afirmativa de
Marshall, no "M’ Culloch v. Maryland", de 1819: guando se
interpretam normas constitucionais, deve o intérprete estar

atento ao esplirito da Constituigdo, ao gque ela contém no seu
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contexto. Parece-me que a interpretagdo literal n8o prestaria
obséquic & Constituigéo, gque deve ser sistematicamente

interpretada.

Afirmou-se também, Sr. Presidente, que principios
federais sensiveis autorizam a interveng3o federal, o que &
correto. Reproduzidos na Constituig@o Estadual, n#o haveria a
intervengd3o estadual nos municipios, preconizada no art. 35,
IV, da Constituigdo, ouvi. Ontem, pretendia impugnar esse
argumento, pois parece-me que ele undo suporta uma andlise
melhor do texto constitucional. Ndo hé& davida de gue os
principios constitucionais sensliveis, que autorizam a
interveng8o federal no Estado-membro, dependentes do julgamento
do Supremo Tribunal Federal na agdo interventiva, também
autorizam intervengdo no municipio por parte do Estado-membro;
ndo hé& intervengdo federal no municipio, sendo intervengéo
estadual. Ndo poderia admitir gue pudesse um municipio ter, por
exemplo, sistema de governo diferente do sistema de governo da
Federagdo. £ uma regra gque os estudiosos de teoria federal
enunciam, talvez a primeira regra gue aprendemos na Teoria
Geral do Federalismo: a homogeneidade da forma de governo no
Estado-menmbro, na Federagdo; .do sistema de governo no

Estado-membro, na Federagio.

O Sr. Ministro PAULO BROSSARD: - A Alemanha,
antes da Constituigfdo de Weimar, era uma Federag¢do, e ndo havia
essa homogeneidade. Havia Estados mondrquicos e republicanocs.

BRssim a regra ndo &€ tdo absoluta como parece. JLLCCWleﬁﬁﬂ
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O Sr. Ministro CARLOS VELLOSO: - Sim. E gque o

concelito de federalismo tem realmente se alterado.

O Sr. Ministro PAULO BROSSARD: - Alids, segundo

alguns, o federalismo tem-se inclinado para o unitarismo.

O Sr. Ministro CARLOS VELLOSO: - E verdade.
Esclarega-se que o federalismo de Weimar €& como gue o velho

federalismo americano gue, nos Estados Unidos, ndo existe mais.

O Sr. Ministro PAULO BROSSARD: - Até nos Estados
Unidos, depois gue a unidc passou a ser também uma unidade
econdmica, foram adotadas préticas que os fundadores

estranhariam.

0 Sr. Ministro CARLOS VELLOSO: - Esses principios
constitucionais sensiveis devem estar reproduzidos na Carta
Estadual. A Constituigdo de 1988, que é marcadamente democrata,
isso ndo hA divida, inovou: & principio constitucional sensivel
o respeito aos direitos da pessoa humana; a sua ndo observancia
autoriza intervengdo federal nos Estados-membros. E o Supremo
Tribunal Federal 1j4 proferiun uma decis3o, aqui, da maior
importancia. N&o sel como as Universidades, os professores de
Pireito Constitucional ainda ndo discutiram esza decisdo,

talvez porque o acdérddo ainda ndo tenha sideo publicado;
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gostaria de levd-lo para a Universidade e discuti-lo,
analisd-lo com meus alunos de p&s-graduagdo. O Supremo Tribunal
Federal, num casc de Mato Grosso, em que pesscas foram presas e
praticamente gueimadas, o eminente Procurador-Geral da
Repliblica requereu a interveng@o federal do Estado-membro. Pois
bem, © que ocorreu foi um ato omissivo; diante da disposigdo
inscrita no § 32 do art. 36, a dizer gue, nos casos do art. 34,
V e VII, ou do art. 35, IV, — & o caso, 35, IV — dispensada a
apreciagdo pelo Congressc  Nacional ou pela Assembléia
Legislativa, o decreto limitar-se-& a suspender a execugdo,
argumentou-se gue o que autoriza intervengdo federal por
desrespeito a direitos humanos é o ato comissivo do
Estado-membro, ndoc o ato omissivo. O Supremo Tribunal, por seis
votos a cinco, aplicando a Constituigdo no seu contexto, no seu

espirito, conheceu dagquela agéo.

O Sr. Ministro PAULO BROSSARD: - V.Exa. se admira
que isso ocorra em relagdo a julgado importante, mas Jj& se deu
conta, seguramente, de que ndoc existe mals entre nés a critica
aos julgados? As nossas revistas n3o t&m mais um comentdrio de
louvor ou de censura aos julgados dos Tribunais, inclusive do
Supremo, e né&s JjA tivemos isso. Nos Estados Unidos, cito um
exemplo apenas, a intervengdo das indiastrias do ago, declarado
ilegal, ensejou numerosos estudos. A prépria histéria do
Supremo Tribunal, — nos Estados Unidos existem histérias e
mais histérias, volumes e mais volumes —, temos uma inacabada,
gragas ao esforgo notdvel de uma escritora competente, gue &
Dona Leda Boechat Rodrigues; acabou de sair o terceiro volume;

vai até 1926, ano da reforma constitucional; scbre um tergo de
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século, pouco mais, seu registro & verdadeiro, mas observe gque
o fendmeno é muito mais amplo, n&o & apenas um acérdio

importante, sdo os acérddos de uma maneira geral.

O Sr. Ministro CARLOS VELLOSO: - Pretendendo
divulgar o gue o Supremo tem decidide, aceitei o convite da
Faculdade de Direitc da Universidade de Minas Gerais para falar
sobre o controle concentrado e © entendimento do Supremo
Tribunal Federal sobre certos temas da Constituigdo. Fiz o
levantamento com alguma dificuldade, nossa carga de trabalho é
imensa e o certo é que a palestra, que o Ministro Sepilveda
Pertence assistiu, despertou o mailor interesse: o tempo escoava
e me pediam gue prossequisse, mostrando o entendimento da Corte
Suprema sobre certos temas da Constituigdo. Afinal de contas, a
Constituig&o, na verdade, € aquilo que a Corte Suprema diz ser.
Aqueles professores todos tinham o maior interesse e gostariam
de saber comec consequir esgsag decisdes. Ndo temos também um
sistema de divulgag@io que as propague de forma imediata. Temos

a nossa Revista, com atraso, parece-me, de mais de um ano.

0 Sr. Ministro SYDNEY SANCHES (Presidente): - N&o
mais. Os acédrddos publicados j4 est8o prontos para a Revista.
H&d um atrasc na publicagdo dos acérddos, gue ndo depende da
Revista. Ainda hoje ?ecebi uma reclamagdo, de Sdo Paulo,
enviada por um juiz, com despach6 nos autos, dizendo que ficou
perplexo de ver que o acdrddo do Supremo foi publicado guatro
anos depois. Ele achou gque deve haver alguma £falha da

Secretaria e encaminhou ao Presidente para tomar as
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pravidéncias, mas ndo foi falha da Secretaria, nem da

Presidéncia, nem da Revista. O gue h& é a sobrecarga que atinge

a todos os Ministros, inclusive na revisdo de notas

taquigraficas.

0 Sr. Ministro CARLOS VELLOSO: - Essas
congideragdes entretanto, ndo s80 fundamentais, apenas guis
ressaltar a decis@c memor&vel do Supremo Tribunal Federal com
relagdo ao principio constitucional sensivel, que diz respeito

aos direitos humanos.

Penso gue, também este, devem as Constituigdes
estaduais reproduzir; e, se reproduzido, n8o é de modo nenhum
indcuo; ao contrdrio, a prépria Constituig8o Federal, no inciso
IV do art. 35, deixa expresso que poderd ocorrer a intervengdo
estadual no municipio se o Tribunal de Justiga der provimento &
representag8o para assegurar a observancia de principios
indicados na Constituigio Estadual. Agora, € claro gue temos
que fazer essas consideragdes, interpretar as normas no seu
conjunto, para concluir gque esses principios deverdo estar
inscritos ali. E mais, se principios outros forem incluldos e
violarem a autonomia municipal, assequrada estard a intervengdo
federal no Estadoe violador da autonomia municipal, o que
expressamente estd posto como principio constitucional sensivel

na letra ¢ do inciso VII do art. 34 da Constituigdo Federal.

-Também se disse, Sr. Presidente, gue o Tribunal
ndo estd obrigado a examinar a questdo da inconstitucionalidade
unicamente em razdo dos artiges mencicnades na petigdo inicial
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da agdo direta. 1sto & verdade. Mas penso que, se existir a
possibilidade de o© Tribunal examinar de acordec com aqueles
dispositivos da Constituigdo Estadual, gque s8o reprodugdes de
dispositivo da Constituigdo Federal, ai se justifica construir
a doutrina no sentido de que, neste caso, nado cabe o controle

concentrado no ambito estadual.

O Sr. Ministro MOREIRA ARLVES (Relator): - Se o
Procurador-Geral do Estado tivesse invocado, na inicial, um
dispositivo constitucional estadual CORO ofendido, néo
poderiamos examinar se ele estaria certo cu ndo, néo sendo,
portanto, admissivel a reclamacg8o. Veja V.Exa. a dgue

conseqiiéncia leva essa divida.

O Sr. Ministro CARLOS VELLOSO: - Ministro,
estamos raciccinando com guestdes plausiveis; o exemplo de
V.Exa. diz respeito ac Procurador-Geral de Justiga que comete

erro na agdo, o gue ndo ocorre, agqui.

Sr. Presidente, trouxe-se & baila a gquestdc da
competéncia concorrente do Estado-membro. Ndo h& didvida de que
a Constituigdc Federal de 1988 consagra a competéncia
concorrente dos Estados-membros, na linha, ali&s, da Lei
Fundamental de Bonn. Fol a grande contribuigdo do
constitucionalismo alemSo & constituinte brasileira. A Lei
Fundamental de Bonn consagra, todos sabemos, uma competéncia
legislativa exclusiva da Federag#do. Na Lei Fundamental de Bonn,

mesmo no tocante A& competéncia legislativa exclusiva da
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Federagdo, — wvou fazer essas- considserag¢des porgue fareil
referéncia & nossa competéncia concorrente na Constituigio de
88 —, & possivel uma lei federal autorizar os landers a

legislar, também, sobre a matéria {(art. 71).

O Sr. Ministro MOREIRA ALVES (Relator): - Mas ndo

€& isso gue estd em causa.

O Sr. Ministro CARLOS VELLOSO: - Sr. Ministro,
isso ndo estd em jogo ainda. V.Exa., se tiver paciéncia, vail
verificar, ao final, porque estou fazendo essas citagdes. E o©

gue estd, por exemplo, no art. 71 da Lel Fundamental de Bonn:

"No dominio da legislagdc exclusiva da federagéo,
cabe aos Estados a faculdade de legislar unicamente
no caso e na medida em gque forem para isso

exXxpressamente autorizados por uma lei federal.®
E uma grande contribuigdoc do constitucionalismo
alemdo & Constituigdo do Brasil de 1988, que, no art. 22,
estabelece:

"Compete privativamente & Unido legislar sobre:"

E vem uma lista de 29 incisos. E o parégrafo

dnico do art. 22 acrescenta:

"Lei complementar pecderd auwtorizar os Estados a
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legislar sobre guestdes especificas das matérias

relacionadas neste artigo."

H4, na Lei Fundamental de Bonn, 14 casos em que
pode ocorrer a legislagdo concorrente, certo gque o Bstados
dispdem de competéncia legislativa concorrente desde e na
medida em que a Federag8o ndo faga uso da sua faculdade

legislativa (art. 72, 1).

Assim, aos Estados a Constituigdo conferiu
competéncia para legislar na medida em gque a federagdo ndo
dispuser dos poderes legislativos constitucicnais a ela

conferidos.

Na competéncia concorrente, no sistema alemdo, o

direito federal afasta o direito estadual.

Sr. Presidente, na competéncia concorrente do
art. 24 da Constituigdo do Brasil, tem-se gue o direito federal
também afasta o direito estadual. Bom, em principio, a
competéncia concorrente da Unidc € 86 para normas gerais.

Agora, o § 2¢ estatui:

“A competé&ncia da Uni&c para legislar scobre normas
gerais nfdo exclui a competéncia suplementar dos

Estados."

B no § 3¢ vem a contribuigéo do

constitucionalismo alemdo: /I/LCZ)Jy{/LazQ
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"Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os
Estados exercer@o a competéncia legislativa plena,

para atender a suas peculiaridades.®

Rnotei gue pode ocorrer gque, para o atendimento
de suas peculiaridades, aos Estados seja preciso editar
principios, norma geral, desde que a edigdo desses principios,
na falta da lei federal, tenha por finalidade o atendimento das
peculiaridades deo Estado; ndo hd inconstitucionalidade.
Sobrevindo, entretanto, a lei federal de normas gerais,
suspende-se a eficdcia da lei estadual no gue essa compreender
principios, normas gerais e no gue contiver, também,

particularidades incompativeis com a norma geral federal.

E o caso do direito federal afastando o direito
estadual. Inspira-se, portanto, no ponto, no art. 72, inciso I,

da Lei Fundamental de Bonn.

O Sr. Ministro PAULO BROSSARD: - Antes da Lei
Fundamental de Bonn, gue & de 49, j& a Constituigdo de 46, no
art. €62, no art. 21, no art. 101, I, a, e a Constituigéo de 34,

no § 22 do art. 52, ndo dispunham a esse respeito?

0 Sr. Ministro CARLOS VELLOSO: - Sim, perfeito,
na competéncia supletiva; V.Exa. gquer dizer da competéncia do

antigo art. 8%, parédgrafo tnico, da CF de 67, ndoc é isso?
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0 Sr. Ministro PAULO BROSSARD: - N&o, n8o, na

Constituig¢8o de 46 ndo tinha...

O Sr. Ministro CARLOS VELLOSO: - Perddo, mas a de
1946 consagrava, também, a competéncia legislativa estadual

supletiva, no seu artigo 62.

O Sr. Ministro PAULO BROSSARD: - Porgue a de 67
j& & posterior a Lei Fundamental de Bonn. E mais, antes a de

34, no art. 5%, no § 32:

"A competéncia federal para legislar scobre as
matérias pelos nlmeros tais e tals e sobre registros
piblicos, desapropriag¢des, arbitragem comercial,
juntas comerciais e respectivos processos,
requisigdes civis e militares, ré&dio, comunicagdo,
emigrag8o, imigrag8o, caixas econdémicas, riquezas do
subsolo, mineragdo, . metalurgia, dgua, energia
elétrica, florestas, caga e pesca e a sua exploragdo
ndoa exclui a 1legislagd3o estadual supletiva ou
complementar sobre as mesmas matérias.

As leis estaduais, nesses cascos, poderdo, atendendo
as peculiaridades 1locais, suprir as lacunas ou
deficiéncias éa legislag8o federal, sem dispensar as

exigéncias dessa."

0 Sr. Ministro CARLOS VELLOSO: - E due, na
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verdade, essa doutrina alemd, esge afastamento da norma
estadual pela forma federal ocorre quando ambos té&m competéncia

cumulativa para legislar concorrentemente.

0 Sr. Ministro MOREIRA ALVES (Relator): - 0O gue
ontem salienteli foi que, no nossp direito, nd&c existe o
principio geral que se encontra no artigo 31 da Constituigdo
alemd, pelco qual a lei federal afasta a lei estadual de
conteido idéntico, raz8o por gque a Corte Constitucional da
Alemanha, para ndo acabar praticamente com a Jjurisdigdo
constitucional das Cortes Constitucionais estaduais se viu
obrigada a declarar que esse principioc ndo se aplica &s normas
constitucionais estaduais em face das federais. No Brasil, o §
42 do artigo 24 tem sentido diverso do do artigo 31 da
Constituigdo alemd, pois ele declara que a superveniéncia da
lei federal sobre normas gerais suspende a eficdcia da lei
estadual apenas no que lhe for contrdrio, o que implica dizer
gue essa suspensdc ndc ocorre na parte em gue ambas as pnormas
tiverem contetido Jigual. E, porque nessa parte igual n8o ha
suspensfo da eficé&cia da norma estadual — e suspensdc agqui
significa revogagdo —, se posteriormente for revogada a norma

federal, a estadual permanece com eficécia.

O Sr. Ministro CARLOS VELLOSO: - O gue eu guero
dizer, até para concluir, nesta parte, é gque, no Brasil, esta
doutrina ndo tem aplicagéo, seﬁao excgpcionalmente, porgque a
Unido, os Estados-membros e o8 Municipios laboram em campos
préprios. Ndo ha, de regra, competéncia concorrente cumulativa

no sistema constitucicnal brasileiro. Ela é ndo cumulativa. A
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inica excegdo se inclui no § 42 do art. 24 da Constituigdo: “A
superveniéncia de lel federal sobre normas gerais suspende a

eficécia da liei estadual, no gue lhe for contrério".

Na competéncia concorrente, a competéncia da
Uni8io € para normas gerais; a competéncia dos Estados-membros &
para normas especificas. Se a Unifio legisla na competéncia
concorrente sob normas especificas, pratica
inconstitucionalidade; se o Estado-membro legisla sobre norma
geral, pratica inconstitucionalidade. Agora, inexistindo a lei
de norma geral federal, ficam os Estados—membros autorizados a
legislar para atender &s suas necessidades. Nesta legislacgéo,
ele poderd editar principio geral. Sobrevindo a lei federal, o
principio geral estard definitivamente revogado, e a norma
especifica, que & ;mﬁpria do Estado, também estard revogada
nagquilo em gue ela se inspira na norma geral revogada. Agora,
levarmos estas consideragBes para o© campo que estamos a

discutir nesta reclamagdo, parece-me, data vénia, inadequado.

Sr. Presidente, acho que vou ficar por aqui. Pego
licenga para dizer que, na conclus88c do voto do Sr. Min.
MOREIRA ALVES, parece-me que h& uma petigf#o de principio, data

venia.

O Sr. Ministro MOREIRA ALVES (Relator): - Qual é

a petigfio de principio?

O Sr. Ministro CARLOS VELLOSO: Eu gostaria que
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V.Exa. lesse, por gentileza, a conclusfo do seu douto voto.

O Sr. Ministro MOREIRA ALVES (Relator): - N&o héa
petigdo de principio. Na a¢8@o direta a cauga petendi é a

inconstitucionalidade em face de gqualquer dispositivo da
Constituigdo, e n8oc apenas aqueles invocados como ofendidos
pela petiglio 1inicial. Por isso, quando se declara a
inconstitucionalidade do dispositive impugnado nd8o € preciso
gue a maioria absoluta no sentid6 da inconstitucionalidade seja
concorde guanto aoc dispositivo ou aos dispositivos da
Constituigdo Federal que entenda terem sido viclados. Dai a
raz8o pela gual salientei gue, antes do julgamento da acgéo
direta pelo Tribunal de Justiga local, n8o ser possivel
saber-se se o fundamento a ser adotado por ele serd&, ou ndo,
uma norma constitucional estadual gue reproduza o conteido de
uma norma constitucional federal. E, em reclamagdo, nido &
possivel que esta Corte va, de antemdo, julgar a
inconstitucionalidade em face da Constituigdo estadual em sua

totalidade.

O Sr. Ministro CARLOS VELLOSO: - V.Exa. ndo leu
ainda, a conclusdo do seun douto vota, e vou repetir o gque ja
disse: desde que haja a possibilidade de o Tribunal decidir a
agdc com base en disﬁositiVo da Constiutigdc Estadual, gque
constitui norma de reprodugdo, penso que podemos construir a
doutrina. Isto foi dito. Agora, se V.Exa. ler a conclus&@o do

seu voto, eu vou dizer onde est& a peticgdo de principio. ALD LLuw

14
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O Sr. Ministro MOREIRA ALVES (Relator): - Na
parte final de meu voto digo exatamente o que procurei, agora,

reproduzir.

O Sr. Ministro CARLOS VELLOSO: - Ontem, guando
V.Exa., Ministro Moreira Alves, concluiu o seu voto dizendo que
se a Constituigdo Federal, no art. 125, § 2¢, autoriza o
Estado-membroc a instituir ag3o direta de inconstitucionalidade
de lei municipal frente & Constituigdo Estadual, pareceu-me gue
V.Exa. se justificava com esse dispositivo, uma vez estdvamos
todos tentando demonstrar gue essas disposigBes da Constituigdo
Estadual nd3o passam de normas de reprodug8c, normas da

Constituig8o Federal reproduzidas na Constituigdo Estadual.

No momento em que se afasta, de pronto, a
doutrina das normas de reprodugdo, pretende-se demonstrar,

afinal de contas, aquilo que € controvertido.

Sr. Presidente, com essas consideragdes, pego
vénia ao Sr. Ministro Moreira Alves para, divergindo de S.Exa.,
data venia, manter o voto que proferi e, com isso, Jjulgar
procedente a reclamagdo, pelc que cassoc a liminar concedida
pelo Relator da ag8o direta de inconstitucionalidade ajuizada
perante o egrégio Tribunal de Justiga do Estado de Sdo Paulo,
ao tempo em gue Jjulgo extinta a mencionada agfo direta de

inconstitucionalidade.

E o meu voto.

JALO U0 15
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O SR. MIN

ISTRO FRANCISCO REZEK - Quero desde

logo fazer um breve registro do ¢bvio: a atengfio e o respeito

com que, nos dltimos dias e, destacadamente, nas dltimas

quarenta e oito horas, li e ouvi tudo gquanto se produziun em

torno da gquestd@o juridica levantada neste caso: as razdes do

Procurador-~Geral da Justiga

o Tribunal de Justiga; aqui

do Estado de S&o Paulo, autor ante

lo gue o Presidente do Tribunal de

S&o Paulo produziu como decis3o sobre a medida liminar; aguilo

gue o Municipio trouxe ao conhecimento da Casa como conjunto

de argumentos e, destacadame

Supremo Tribunal.

Refiro-me

nte, o que se disse j& no ambito do

ao votoe do relator, Ministro

Moreira Alves, que esgotou os caminhos possiveis do raciocinio

sobre as questdes gue © processo traz & mesa e outras delas

resultantes ou derivadas; o

Velloso; e, embora alheio a

voto divergente do Ministro Carlos

este processo — mas por sua clara

relag8o com ele —, o vwoto em feito anterior do Ministro

Septilveda Pertence. O gue temos construlido, a esta altura, faz

honra as tradigdes da Casa.

Enfrentei

a guestdo vendo nela, sem embargo

do terreno fértil que oferece & elaboragdo maior, uma relativa

simplicidade. Encontro na Constituigdo Federal, no titulo que

diz do eistema tributario,

a norma segundo a qual compete aos
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municipios instituir imposto sobre propriedade predial e
territorial urbana. Complementa essa norma o pardgrafo 1% do
mesmo artigo que dispbe:

"O imposto previsto no inciso I poderd ser
progressivo, nos termos da lei municipal, de forma a assegurar
o cumprimentoc da fungd3o social da propriedade".

Em face disso gque estatui a Constituigéo
Federal — sabidamente ndc econémica em parte alguma do seu
texto, mas decididamente prédiga em principios e normas no
dominio tribut&rio —, ndo consegui encontrar espago onde
pudesse elaborar normativamente o constituinte estadual.

Abstraindo por um momento a parte do texto
constitucional pretendidamente ultrajada pelo disposgitivo
ordindrio, concentrei minha atengdo na prépria norma atacada (o
art. 1? da lel municipal em exame), para ver se era possivel
encontrar essa duplicidade: uma questdo constitucional federal,
por oposigsio a uma gquestd3o constitucional estadual; e entender
gue a Ultima, ndo a primeira, se colocara ante © Tribunal de
origem. Vi, porém, que, guando ndo atentasse desde logo ao art.
156 da Carta, e ficasse apenas naquiloc gue dispds o legislador
municipal paulistanc, entenderia que, pelo conteldo da norma, e
por guanto todos nés sabemos ger a vocag8o do constituinte
federal em matéria de disciplina tributdria, n8ioc hd& como possa
a norma colidir com disposigdo maior no ambito da provincia:
ela teria gue indispor-se inexoravelmente com a regra federal.

Dentre as varias abordagens possiveis dessa
quest@o complexa, e que conduziririam a resultados diferentes,
pareceu-me especialmente sensata agquela gque visa a detectar, de
inicio, a natureza da guest8io constitucional. Estamos em face

de uma guest8oc constitugional estadual ou em face de uma
2
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guestdo congtitucional federal? Parece-me seguro que a questdo

constitucional gque se coloca em exame € uma gquestéo
constitucional federal, ou seja, ¢é uma daquelas guestdes
constitucionais em que o paradigma gue de todo modo vem & mesa
do confronto (seja ele ou ndc o apontado pelo propositor da
agldoc) € a Carta da Repiblica.

Neste caso, se o texto atacado & uma lei
federal ou estadual, existe, além do controle difuso, a
perspectiva do acesso direto ao Supremo Tribunal Federal para ©
seu pronunciamento em tese. Se a lei, entretanto, & de ambito
municipal, ndo encontramos mais gque o controle difuso; ou seja,
a ordem juridica da Repliblica d& remédlo ao problema, mas 86
mediante o controle difusoc. Que &, de resto, tudo gquanto
algumas ordens juridicas conhecem, mesmo em grandes democracias
contemporéneas.

Observou com razdoc, no seu voto de relator,
o Ministro Moreira Alves: tanto significa reduzir a quase nada
a possibilidade do confronto em tese entre o texto estadual e a
norma municipal. Efetivamente, assim é. Nem sel se o "quase" &
cabivel, quando a matéria & tributaria. Isso & uma consegiiéncia
do nosso singular federalismo. E conseqgiléncia da adogdo de uma
forma de Estado que, ausente da tradigdo imperial, foi tomada
por empréstimo pelos republicanos da primeira hora;
construiu~se com certa timidez na Carta de 1891, e comegou a
ser solapada com a Reforma de 1926. E matéria de constante
reflexdo, nesta sala, a fragilidade do nosso federalismo, a
modéstia franciscana da autonomia que 2as unidades federadas
concede nossa ordem federal, e que a Carta de 88 decididamente
ndo guis modificar. Imaginavam alguns Ffederalistas que a nova
Carta pudesse tornar menos p&lida a competéncia legislativa

3
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das unidades federadas, aproximar-nos um pouco mais do modelo
norte-americano ou suigo. Viu-se afinal que, exceto por uma
distribuig8o mais esparsa do dinheiro, o Constituinte de 1988
n8o quis romper com a tradig#io de mediocridade da autonomia dos
Estados federados, que comegou com a Reforma de 1926, e que se
manifesta sobretudo no dominic da competéncia para produzir
normas de algum relevo.

De tal modo ndc me admira que se reduza a
quase nada a perspectiva do confronto entre a Carta do Estado
federado e textos normativos de nivel municipal. £ sugestivo
gque a Carta de 8B consiga ser mais extensa, na sua mindcia
normativa, que suas predecessoras, gque J& ndo primavam pela
brevidade. Ful tomado por uma Unica preocupagdo, e essa de
indole formal. Se nos defrontamos com esse género de questdo
constitucional, o paradigma, de fato, & a Carta da Repablica.
Mas o© texto impugnado tem nivel apenas municipal. Como dizer,
em autos de reclamagdo, que a competéncla do Supremo estd sendo
usurpada, se afinal de contas estamos proclamando gque o feito
ndo existe para o Tribunal de Justiga de S&8o Paulo, mas
tampouco existe para o Supremco? Mas ai encontro, & pégina 55 da
Revista Trimestral de Jurlsprudéncia 133, o acérdio em juizo
liminar sobre a Reclamagdo 337, unénime, relatado pelo eminente
Ministro Paulo Brossard. A vista da gqualidade do paradigma, e
independentemente de pesar a impugnagdo sobre um texto
municipal, esta Casa entendeu gue sua voz, e 86 ela, devia
fazer-se ouvir. Tento destacar diferengas entre este feito a
que me refiro e a hipétese presente, e encontro, na realidade,
uma s®. Na Reclamagdo 337 o paradigma era assumidamente, j& no
rétulo, j& na capa dos autos, a Constituigdo Federal. Aqui, nd3o

é. Para todos os efeitos de cadastro judicidrio, o que o
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impugnagic de uma lei municipal paulistana frente & Carta do
Estado de S3o Paulc. Se entendo, entretanto, gue o confronto na
realidade envolve a Constituigdo Federal — e nem poderia ter a
ver com um texto ac qual aquela ndc abre espago para colocar-se
de permeio entre ela prépria e o legislador da municipalidade
—, © precedente 337 me ajuda a neutralizar essa preocupagio
técnica, e a entender gue, nessas circunsténcias, o gue se pds
ante o Tribunal de Justiga de S&c Paulo e motivou a deciséo
liminar de seu Presidente foi algo que ndo poderia ter sido
deduzido naquela insté&ncia — embora ndo possamos chamar
tampouco a esta instdncia ,.,

Pedindo todas as vénias ao Ministro Moreira

Alves, meu voto acompanha o do Ministro Carlos Velloso.

X.X. X
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TRIBUNAL PLENO
RECLAMACAO N2 383-3

YoI1o

O SENHOR MINISTRO ILMAR GALVAO: Sr. Presidente. A
agdo gue motivou a reclamagdc fol proposta como agéo direta de
controle abstrato de lei municipal, em face da Constituig#o
Estaduai, cuja competéncia, a teor da norma do art. 125,
paradgrafo 22, da Constituigdo Federal, €& do Tribunal de
Justiga.

Alega-se, entretanto,” que, no caso em tela, a lei
municipal & posta em confronto, n8o com Carta Estadual, mas com
dispositivog da Federagao} nela reproduzidos; e que, assim, se
estd na iminéncia de ver o Tribunal de Justiga fixar, com
efeito erga omnes, vinculante para o préprio Supremo Tribunal
Federal, interpretagdo do Texto Fundamental federal, o que
configuraria usurpagdo da competéncia do Supreme Tribunal
Federal, de guardifo supremo da Constituig8o Federal, e, ainda,
desacato & decis&c desta  Corte, que concluira pela
incompeténcia do Tribunal de Justiga para julgar representag8o
de inconstitucionalidade de lei municipal frente & Constituig#o
Federal.

Penso, entretanto, gue a possibilidade apontada de,
por via de interpretagdo de norma estadual reprodutora de texto
federal, vir a ser interpretado, em caréter definitivo e erga
omnes, pela Corte Estadual, dispositivo da Constituigdc Federal
constitui risco Iinevitdvel, que sempre se corre, 3j& gue a

decisdo do Tribunal de Justiga pode permanecer in 4, nao
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apenas por melo de recurso extraordindrio, mas também de
reclamagéo.

A solug&o que se impde, data venia, J& aqui
alvitrada, & a de considerar-se tal decis8o como restrita ao
ambito estadual e, por isso mesmo, n3c imune aos efeitos de
decis8o contrdria que, sobre a mesma lei, vier a ser proferida
pelo Supremo Tribunal Federal, por meio de controle difuso de
constitucionalidade da mesma lei em face da Constituig#o
Federal, j& que nosso sistema juridico n3o conhece agdo direta
de constitucionalidade apta a tal mister.

Est4 longe de configurar-se, pois, vioclag&o ao
precedente da Corte, que trata de hipdtese diversa. De outra
parte, n3c hd falar-se em usurpagio da competéncia do Supremo
Tribunal Federal, se essa competé&ncia, no caso enfocado, ainda
que fosse modificada a inicial, para nela ler-se "Constituigéo
Federal" onde estd escrito “"Constituig@o Estadual", seria
insuscetivel de exsurgir.

O precedente da Reclamagdo 377, j& invocado, de dque
fui relator, ndoc pode servir de parametro a este julgamento, ja
gue contemplava hip6tese de risco de vir a ser desautorizado
pelo julgamento de agdo rescisédria, acérdio do Supremo Tribunal
Federal gque confirmara a decisdc rescindenda.

De igual modo, ndo se presta para confronto, a meu
juizo, o precedente da Reclamagdc 370 de Mato Grosso, também
aqui invocado, pelo motivo de gue versava lei estadual. Essa
circunsténcia, aliada ac fato de que o julgamento, 3j4 iniciado,
permitia perceber gque tinha por fundamentco Gnico guestdo
constitucional federal, revelou ser oportunc o acolhimento do
pedido, coibindo-se, por essa forma, invasdo de competéncia do

Supremo Tribunal Federal.
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N3o autoriza ele, por issc mesmo, entendimento
generalizante de gque o Supremo Tribunal Federal, nas ag¢gdes da
espécie, tem o dever de exercer controle prévio, prejudicial,
inibitério de apreciag¢8io, pela Corte Estadual, de fundamento
constitucional federal, mesmc porque ndo terd o Supremo
Tribunal Federal como prever, na mais das vezes, que o Tribunal
de Jusﬁiqa se aterd, ou ndo, acos fundamentos alinhados na
inicial.

Essas, Sr. Presidente, algumas razdes que
consideraria bastantes para julgar improcedente a reclamagdo,
ndo fossem as indmeras outras que, de modo exauriente, foram
longa e brilhantemente enumeradas pelo eminente Relator, com as
quais me ponho de pleno acordd, pedindo, para tanto, & devida
vénia aos eminentes pares que, a partir do voto do eminente
Ministro Carlos Velloso, sustentavam, ndo com menos brilho,

entendimento contrério.

* ok Kk kK ok ok % K

dfm
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11/06/52 . TRIBUNAL PLENO

RECLAMACAQ  N° 383- SAQ PAULQ

YVOTO
0 SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Senhor
Presidente, diante dos votos proferidos, pouco tenho a

ressaltar sBobre o tema. Em primeiro lugar, ao interpretar
qualgquer  preceito da Constituigao, fago-o apegado aos
principios de hermenéutica sem uma disting&o maior, a n8o ser
quanto & direg8o politica, visande a alcangar, <com a
interpretagdo, a almejada justiga social. E quando se cogita da
agdo direta de inconstitucionalidade, faz-se presente esse
enfogque, como salientado pelo ilustre Professor Ives Gandra da
Silva Martins, em artigo publicado na Folha de S&3c Paulc de

onteﬁ, 10 de junho de 1992.

Por que estd em jogo o aspecto social? Porque,
conforme o resultade do Jjulgamento da agdo direta de
inconstitucionalidade, evita-se a necessidade de ajuizamento de
intmeras demandas individuals e, no c¢aso, 88c beneficlados
justamente aqueles gque ndo tém condigdes de demandar sem o

prejuizo do préprio sustento.

Senhor Presidente, as perplexidades do Senhor
Ministro Francisco Rezek também sd8oc minhas. E s838oc minhas no
tocante a&s duas Opticas ressaltadas por S. Ex®*. A primeigxa

delas alusiva ao esvazlamento quase gque total, comc friscu
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Ex®?, do disposto no par. 2¢? do artigo 125 da Lei Bé&sica
Federal. Todos néSs sabemos gue as Constituigdes Estaduais
guardam uma harmonia maior com a Federal, j& que promulgadas
e elaboradas em face & necessidade de se manter & simetria com
os principios da Lei Maxima Federal. E comum a repetigBo de

intGmeros dispositivos.

Senhor Presidente, ao artigo 125, para chegar a
uma interpretagéio consistente ao que nele se contém, somo o que
estd no inciso IV, do artigo 35, ao preceituar que o Estado
intervird& nos Municipios quande o Tribunal de Justiga der
provimento & representagdo para assegurar a observancia de
principios indicados na Carta Estadual. N&o se pode atribuir ao
legislador constitucional a inser¢do, em preceito, de palavras
inGteis e a referéncia diz respeito a principios indicados na
Constituig8io Estadual.

N&o posso entender gque a previsdo do par. 22 do
citado artigo 125 apenas tenha pertinéncia naquelas hipdteses
em que o dispositivo da Carta Estadual seja peculiar, seja um
dispositivo praticamente tinico, sem qualquer elo, sem gqualquer
ligag8o, sem gualgquer aproximagdoc com a Constitulig8oc Federal.
Seriam limitados, em muite, os casos de cabimento da acgdo
direta de inconstitucionalidade perante o Tribunal de Justiga
e, portanto, acabaria por esvaziar o preceito legal e a
eficfcia do préprio instituto, no que voltado a almejada paz
social, & vislumbrada justiga social, restringindo-se, também,
a possibilidade de se ter, por tal meio, base para a
interveng8o. O malferimento a principios da Carta Federal
embora “"indicados" na Estadual n&o seria de molde a autorizlr a

intervengéo.
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Senhor Presidente, a segunda perplexidade diz
regpeito & conclusdo do voto do nobre Ministro Carlos Velloso.
S. Ex?., em hipdtese em gque assenta gque o cabimento da
reclamag3o se faz diante da usurpag8o da competé&ncia desta
Corte, chega, na conclusdo do voto, ndo & avocagdo do processo
que se encontra no Tribunal de Justiga, para gue aqui seja
enfrentado, inclusive quanto & possibilidade juridica, o pedido
formulado. S. Ex?. chega a solu¢gd3o extrema - a extinglo do
processo, talvez partindo da premissa de que, em relagdo a ele,
inexiste Corte competente para enfrentar a possibilidade do

pedido e o prdprio pedido.

O nobre Ministro Francisco Rezek, e pego que S.
Ex?. me corrija se eu estiver errado, encontrou, ao votar,
inspiragdo no julgamento preliminar da Reclamag@o n® 337-0, na
gual funcionou como Relator o ilustre Ministro Paulo Brossard,

aderindo aov voto de 8. Ex®., o Ministro Carlos Velloso.

Participei do julgamento dessa Reclamagfio, quanto
ao pedido de concess8o de liminar e acompanhei o Ministro Paulo
Brogsard, considerando razéo Gnica que a distingue,

sobremaneira, do caso ora apreciado por este Colegiado.

A reclamag8c n? 337, versava sobre competéncia
para julgamento da ag8oc direta de inconstitucionalidade
ajuizada, atacando-se ato normativo municipal, em face da
Constituigdo Federal e isto consta expressamente, como também
fez questdo, até mesmo por honestidade intelectual, A~de

salientar S. Ex?., o Ministro Francisco Rezek, do relatprio
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apresentado pelo ilustre Ministro Paulo Brossard, e do voto que
8. Ex®!. proferiu. Por gque esta Corte, ao apreciar aquela
reclamacgdo, concluiu, em ekame preliminar, pela respectiva
competéncia? Porque, em face do pedido formulado, ante a causa
de pedir langada pelo regquerente da agdo direta de
inconstitucionalidade, & ela competente e o© €& de forma
abrangente para n8c 86 julgar o mérito, se for o caso, como
também para dizer da impossibilidade do pedido, j4 que se ataca
ato municipal, em face da Constituig8o Federal. E no casc dos
autos, o que se tem? A inicial apresentada pelo ilustre
Procurador-Geral de Justiga de S&8c Paulo & bastante explicita
gquanto ao pedido, quanto & causa de pedir. Articulou-se a
inconstitucionalidade do ato normative municipal, n&oc em face
da Constituig&c Federal, mas diante da <Carta do préprio
Estado. Veja-se que até mesmo se aludiu ao inciso VI do artigo
74 da Constituigdo Estadual como sendo o dispositivo a embasar
o ajuizamento, ndo ocorrendo referéncia, porgue ndo podia mesmo
ocorfer, ao inciso cuja eficédcia fol suspensa por decisdo desta

Corte.

Tendo em vista a finalidade da agdo direta de
inconstitucionalidade, e frente as balizas objetivas constantes
da inicial, impossivel & caminhar-se para a conclusd8o sobre a
competéncia deste Tribunal para julgé-la, ainda que para dizer

do n8o-cabimento.

Construiu e assentou o Tribunal em intmeros
precedentes gue, no julgamento da agéo direta de
inconstitucionalidade, n&8c se fica adstrito a causa de pedf

apontada na inicial. Aprecia-se a harmonia, ou néc, da
A}
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atacada com a Constituigdo, considerando-se esta como um todo.
O que vale dizer: a Corte pode declarar a inconstitucionalidade
do ato normative com base em conflito com digpositivo da Carta
ndioc apontado na inicial. Contudo, esta flexibilidade pressupde
a competéncia. Destarte, ndc pocsso antecipar-me ao provimento
do Tribunal de Justiga para, presumindo o excepcional, assentar
gue a Corte acabard Jjulgando a representagdo procedente,
declarando a inconstitucionalidade do ato normativo municipal
considerado preceito da Constituig3o Federal e, asgim,
olvidando néo apenas a causa de pedir, mas os limites até mesmo

do pedido formulado.

Senhor Presidente, ndoc vejo aspectos negativos na
concluséo de gue realmente cabe 8o Tribunal de Justiga julgar a
agdo direta de inconstitucionalidade tal como proposta. Em
exame inicial, reservando-me a uma maior reflex8o, excluo a
possibilidade de, uma vez julgada a aglo, mostrar-se
pertinente 0 recurso extraordinirio contra a decisdo que vier a
ser proferida. Assim o fago porque, primeiro, n#o conseguirei
enquadrar o recursco extraordindrio em um dos permissivos do
inciso III de artigo 102 da Constituig8o Federal. Segundo,
porquantc néo posso, a um 86 tempo, assentar gue no julgamento
da ag8o direta de . inconstitucionalidade n#o cabe o0 exame da
transgress8o a Lei B&sica Federal e, em passo seguinte, admitir
gue poderé haver o preqgiiestionamento desse tema,
pregliestionamento entendidec comc © debate e a decis@o preévios

sobre a matéria,

Entretanto, este fato nd8c afastard a ativi e

precipua do Supremo Tribunal Federal como guardido da Ca .
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Por que ndoc afastar&? Porque, de qualguer forma, restard o
controle difuso. As demandas individuais poder8o subir a esta
Corte mediante articulagdo da violéncia & Lei B&sica Federal.
Dir-se-a: a decisso proferida na ag8o direta de
inconstitucionalidade tem eficacia erga omnes, mas tem
eficédcia egrga omnes considerado o pedido formulado nessa mesna
agdio direta de inconstitucionalidade, e j& vimos que, frente
aos termos explicitos da inicial, nela n3o se instou o Tribunal
de Justiga & emiss@o de entendimento sobre a harmonia do ato
normativo municipal com a Lei Basica Federal, mas com a Carta
Estadual. Ainda gqgue a Corte de Justiga, olvidando o pedido
formulado, adentre o exame do ato normativo municipal frente 2a
Lei Bésica Federal, restard, na ordem juridica, um mecanismo,
um meio eficaz, para afastar-se o provimento judicial. AL,
sim, abrir-se-& campo propicio & apresentag3o de reclamagéo,

por usurpag¢do da competéncia desta Corte.

Senhor Presidente, continuec convicto de que .a
agdo direta de 1inconstitucionalidade, tal como ajuizada,
evitard um nfmero ilimitado de demandas individuais. Estou
certo de que ndc se pode emprestar ao par. 22 do artigo 125 da
Lei Bé4sica Federal interpretag8c que acabe por restringir, ou,
talvez, mesmo, afastar a posgibilidade de se ter o ajuizamento

de agdo direta de inconstitucionalidade no aAmbito do Estado.

Por estas razdes, pego vénia aos nobres Ministros

Carlos Velloso e Francisco Rezek, para concluir pela
improcedéncia do pedido formulado nesta Reclamagdo,
acompanhando, portanto, o Relateor e o ilustre Ministro I r
Galvao.
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10/06/92 TRIBUNAL PLENO
RECLAMACAO N2 383-3 SAQ PAULO

¥YOTQ (Preliminar)

O SENHOR MINISTRO CELSO DE MELLO - Enquanto
pessoa estatal e ente integrante da estrutura federativa do
Estado brasileiro, ao Municipio reconhece-se a condigéo de
parte interessada na preservago da integridade juridica do
ordenamentc normativo por ele mesmo positivado no exercicic da

autonomia que a prépria Constituig@o da Reptiblica lhe confere.

Dessa dimens&o constitucional da autonomia do
Municipio, consistente na sua capacidade de autolegislacgéo, &
gue decorre, precisamente, a legitimidade dessa unidade
federada para acionar a via reclamatéria, inclusive no que

concerne ao processo objetivo de controle normativo abstrato.

A ratlo subjacente a esse entendimente deriva da
relevante circunsténcia de que o Tribunal de Justiga, ao
efetuar a fiscalizagdo concentrada de constitucionalidade das
leis municipais, exerce uma competéncia de rejeiclo, que se
revela essencialmente inerente ao exercicio do controle
normativo abstrato, Essa prerrogativa de indeole
politico-juridica confere a esse elevado 6rg8c do Judiecidrio
local o grave poder de, atuando como 1legislador negativo,
excluir, do plano do direito positivo interno, os prépriocs atos

estatais declarados inconstitucionais. .

T
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Isso porque a declarag8io de inconstitucionalidade
em tese encerra, em se tratando de atos inconstitucionais, um
Juizo de exclusdo, que consiste em remover do ordenamento
positivo a manifestag@o estatal invdlida e desconforme ao

modelo plasmado na Carta Politica.

Esta tem sido - registre-se - a posigdo
jurisprudencial do Supremo Tribunal Federal no tema (RTJ
127/789), a refletir o préprio suporte doutrindrio em que se
assenta. Definitiva, sob esse aspecto, a ligdco autorizada de J.
J. GOMES CANOTILHO ("Direito Constitucional”, p. 707/708, 4¢@

ed., 1987, Almedina, Coimbra), verbis:

"(.v.) © acto normativo, uma vez declarada a
inconstitucionalidade, é eliminade do ordenamento
juridico (...). ©O controlo com efic&cia "erga
omnes” €& proéprio do controlo concentrado e
corresponde ao exercicio de uma
Yerwerfungskompetenz (competéncia de rejeigdo). O
Tribunal Constitucional ou &rgd3o correspondente
afirma-se como 'defensor da Constituigdo’,
legislando pegativamente, ou seja, eliminando do
ordenamento juridico a norma inconstitucional.”

(grifei)

A pretensdo do Municipio, de fazer prevalecer e
de sustentar a incolumidade juridica do ordenamento positivo
por ele instaurado - e que reflete, em Ultima andlise, o seu
direito & intangibilidade da prépria autonomia gue a Lei

Fundamental da Repiiblica lhe outorgou -, constitui o fundamento

2 r)J“‘_~“___

s
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mesmo do acesso dessa pessoa estatal ao instrumento da

reclamagdo.

N&o se pode perder de perspectiva que as leis
municipais, como as leis em geral, constituem atos estatais
subjetivamente complexos. Enquanto expressdes unitdrias e
finais da vontade politico-juridica do Municipio, as leis
municipais emanam da conjugagido de deliberagdes homogé&neas do
Poder Legislativo local, gque aprova os respectivos projetos de
lei, e do Chefe do Poder Executivo municipal, gque os
transforma, pelo concreto exercicioc do poder de sangio, em

atos legislativos locais.

As leis municipais, desse modo, tornam-se
juridicamente imputdveis aos Municipios, que as editam com
fundamento na autonomia politico-constitucional que lhes &

assegurada pelo texto da Carta Federal.

A necessidade de preservar a incolumidade do
ordenamento positivoe municipal e o dever de assequrar tutela
efetiva & ordem normativa autonomamente instaurada pelo
Municipio conferem-lhe o poder indisponivel de ativar a
jurisdig@o dos Tribunais - desta Suprema Corte, inclusive -,
até mesmo pela utilizagd@o da via reclamatéria, para impedir a
exclusdo de suas préprias leis do sistema de direito positivo,
em virtude de possivel declaragé8o em tese de sua

inconstitucionalidade.

Disso parece resultar - e dai a reflexdo que

submeto & Corte - a possibilidade de se deferir ao Municipio de

o ————

3
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S8o Paulo opoder de deduzir, perante o Supremo Tribunal Federal,

reclamagdo como a de gue ora se trata.

N&o desconhego, Senhor Presidente, que o controle
normativo abstrato - de gue a agdo direta constitul expressivo
instrumento de atuag8o -~ faz instaurar um processo objetivo,
sem partes, no qual inexiste 1litigio referente a situa¢des
juridicas concretas ou individuais (v, GILMAR FERREIRA MENDES,
"Controle de Constitucionalidade - BAspectos Juridicos e
Politicos", p. 250, 1990, Saraiva). Por isso mesmo, a
jurisprudéncia desta Corte nd@o tem admitido, nas a¢des diretas
de inconstitucicnalidade, a intervengdo assistencial (RDA
157/266), & ag8o rescisdéria (RTJ 94/49) e a propria reclamagdo
(RTJ 124/411).,

N8o obstante o Supremo Tribunal Federal tenha
invariavelmente recusado o cabimento da reclamagio para tutelar
interesses de terceiros, alegadamente prejudicados pelo
eventual descumprimento de decisdo tomada em sede de controle
abstrato de constitucionalidade (Rcl 208, Rel. Min. OSCAR
CORREA; Rcl 224, Rel. Min. CELIO BORJA; Rcl 354, Rel. Min.
CELSO DE MELLO), ¢ importante registrar que esta Corte tem
esbogado e ensaiado uma evolugé&o sensivel nessa
jurisprudéncia, a gue n&o me revelo infenso, baseada em razdes
- como as que venho de referir - gue acentuam, muito embora em
bases excepcionais e necessariamente estritas, a possibilidade
juridica de utilizagdo, na propria sede jurisdicional

concentrada, do instrumento da reclamagdo.

Além desses aspectos, & de considerar, ainda, que

-

yr———
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a defesa abstrata da sua prépria autonomia - gue assume
irrecus&vel conotagdo constitucional - traduz o fundamento mais
expressivo da legitimidade do acesso do Municipio a via
reclamatéria, ainda gque com referéncia a processo normativo

abstrato.

Isto posto, tendo presentes as reflexdes due
venho de expor & Corte, e sem deixar de considerar adegquada a
solugdo dada pelo eminente Relator & guestdo suscitada pela
douta Procuradoria-Geral de Justiga, conhego da presente
reclamag8o, com o gque rejeito a preliminar de ilegitimidade

ativa ad causam do Municipioc de S#c Paulo.

E o meu voto.

)_)-J\__/

/tam.
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11/06/92 TRIBUNAL PLENO
RECLAMACAQ  N? 383- SAQ PAU
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0 SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE: S5r.
Pregidente, a esta altura, a minha vontade, e certamente a dos
meus eminentes colegas, & que eu pudesse simplesmente indicar

qual dos seis votos até aqui brilhantemente enunciados,

écompanharia.
2. Infelizmente, néo posso fazé-lo. Eston
convencido, tanto se falou, hoje, agui, em petigdo de

principio, de que, na verdade, toda esta notdvel discussdoc se
reduz a uma gquest8c: o que & a Constituigdo Estadual no
contexto do 2?2 do art. 125 da Constituigdo Federal. Se

Congtituig8o Estadual é expressdo do que se contém no documento
formal promulgado, com essge titulo, pela Assembléia
Constituinte dos estados-membros; se tudo o que se inclul nesse
documentc € estdtica e dinamicamente, dinamicamente, frisoc -
Constituigdo do Estado, correto e irrespondivel seria o voto do
eminente Ministro Morelra Alves. Por 1igso, n8o posso ser
monossgilabico no meu voto, como gostaria e como adorariam os
colegas: S. Exa. dedicou, ontem, toda a agqudeza da sua
inteligéncia, toda a flama de sua argumentagdo, em grande
parte, a rebater a opinid&c que a propésito expendi no voto
vista proferido na Reclamagdo 370, do Mato Grosso. O voto de S.
Exa. dispensa elogios pela profundidade, pela multiplicidade de

aspectos abordados e, embora a ele ndo possa aderir, tem a
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indiscutivel vantagem, de um lado, de desvelar as dificuldades,
gue ndo nego, da solug@io de gque estou convencido e, de outro,
de enfatizar um ponto gque andava um pouco nebuloso: de dque
efetivamente n&%c h& razdo alguma, com as vénias do eminente
Ministro Velloso - em face da diavida gque expressou a respeito
na discuss&o da Reclamag8o 337 - gque n3o h& incompatibilidade
alguma entre o recursco extraordindrico e a decisdo da agdo
direta de &mbito egtadual. Quanto a igso estou de pleno acordo.
Alide, ndc no voto escrito examinado por V. ExXa., mas em debate
oral c¢om o eminente Ministro Néri da Silveira, 3ja havia
explicitade o meu entendimento por ccasifc do Jjulgamento da

Reclamagdoc 370.

3. Ndo obstante, continuo convencido, com todas as
vénias, de que a solugdo desta reclamagdo resulta de trés

julgados recentes do STF, a cuja substAncia permanego fiel.

4. O primeiro & o acorddo, j& tantas vezes citado,
da reclamagdo 337, Relator o eminente Ministro Paulo Brossard
(RTJ 133/551). Ali se firmou - embora em julgamento liminar,
mas, creio, expressando convicg@io de todo o Plenario, como esta
discussdo até agora confirma - gue, apesar de n&oc ser
competente o STF para o controle abstrato de lei municipal
posta em confronto com a Constituigdo Federal, procedia aquela
reclamagdo, oposta ao processamento em Tribunal de Justiga
local de uma agdo com agquele objeto, na medida em que a decisdo
gue l4 se tomasse poderia obstruir a competéncia virtual desta
Corte para o controle in concreto da mesma lel municipal

perante a Constituigiio Federal.

)
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5. 0 sequndo, Sr. Presidente, de certo modo j&
antecipado na prépria Reclamag8o 337, veio a ser explicitado na
Reclamagdo 377, Relator o eminente Ministro Ilmar Galvac, onde
ficou assentado que nem sempre a procedéncia da reclamagdo, por
invasd3c efetiva ou virtual de competéncia ou afronta &
autoridade de julgados da Corte, implicard a avocagdo da causat
se incompetente o STF também para a causa em curso perante
outra insté&ncia, a procedéncia da reclama¢gSo se traduzird na

determinagdo da extingdo do processo.

6. Chega-se, ent8o, & dificuldade efetiva deste
caso. Formalmente, por essa ou aguela razfo - seja ou n3o para
fugir dos efeitos da suspensdc do dispositivo da Constituigao
paulista, gque expressamente criara a ag8o direta estadual
contra lei municipal em face da Constituigdo Federal - seja ou
ndoc para fugir & eficdcia desta suspensdo liminar, o certo &
que o ilustre Procurador-Geral da Justiga de S&8c Paulo indicou,
como padrdo exclusivo a verificag8io da inconstitucionalidade,
que argliiu, da lei do Municipio da Capital, textos da
Constituig8o Estadual. Dai, aceitas as duas premissas,
resultantes dos anteriores julgados a que me referi -
Reclamagdo 337 e 377 -, vem o apelo & fundamental importancia
da decisdo un&nime desde Plendrio da Reclamagdo 370, de Mato

Grosso.

7. Decidiu-se nesta reclamagdo - ausente apenas o
eminente Ministro Moreira Alves, e com reparos do eminente
Ministro Marco Aurélio, gue, no entanto, acompanhou o Plenario
na conclusdo - que, para se circunscrever, a guestdo de
inconstitucionalidade proposta, ao cotejo entre a norma

3
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impugnada e a Constituig8o local, n8o basta ¢ue pertengam ao
texto desta dltima, a Constituig8ioc Federal, os preceitos
indicados como parfmetro da invalidez da regra ordinéria
questionada: ser& preciso mais, que esses padrdes resultem,
dado o seu conteddo, do exerciclo da autonomia constituinte
local, e n#c substantivem mera explicitag@c de normas ou
principios da Constituigfio Federal, de absorglo compulséria
pelo ordenamento estadual, independentemente de sua repraoduglc
textual ou substancial, na respectiva Ceonstituigdo de
Estado-membro. Nessa dltima hipdtese, afirmou, entdo, o
Tribunal, a inconstitucionalidade argiifda serd, na verdade,
resultante da incompatibilidade entre a norma local e a
Conetltuligsioco Federal e nlc entre a norma Jimpugnada a a

Constituigéo local.

8. Proferi, Sr. Presidente, para acompanhar o
eminente Relator, longo voto-vista, alvoc da objurgatoéria

impiedosa do voto do nosso decano, na memordvel tarde de ontem.

9. Nesse woto acentuei que o ponto essencial para a
gualificagdo federal e n3o, local, da inconstitucionalidade
arglilda, em cada caso, era o de verificar se a coincidéncia dos
textos estaduais invocados com preceitos da Constituigdo, ndo
decorreu, disge eu, "de simples imitagdo, autonomamente
decidida, de regras constituclonais da Unldoc pela Constitulgdo
do Estado, mas, sim, da reprodugfic nesta de normas e principios
daquela, que, reproduzidos ou nfo no texto constitucional
local, seriam de absorgio necessfiria pelo ordenamento juridico

do Estado-membro".
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E prossegqui, ilustrando com exemplos o distinguo

de gue parte a minha perspectiva do problema:

"13. Se a Constituigdo estadual - por exemplo, na
organizagdo do Poder Legislativo do Estado adota
a parte final do art. 56 CF - por forga da qual o
suplente de Deputado sé serd convecado para
substituir o titular licenciado, se a licenga for
superior a 120 dias -, ninguém Imputard a
coincidéncia do prazo minimo & observéncia de um
principio constitucional ou de norma imposta &
organizagdo dos  poderes locais. Por isso,
ter-se-ia, na hipStese aventada, mera imitagio,
pelo constituinte estadual, da regra federal, em
drea na qual lhe seria legitimo, no exercicio da

autonomia local, impor solugdo diversa.

14. Essas normags de imitagdo - na consagrada
terminologia de Raul Machado Horta (A Autonomia
do Estado-membro, 1964, p. 193) -, que, no dizer

do notdvel escritor, apenas "exprimem a cépia de

técnicas ou de jnstituteos, por jinfluéncia ou
sugestdo exercida pelgo modelo superjior” -, sdo

frutos da autonomia do Estado-membro, da qual

deriva a sua validade e, por isso, para todos os

efeitos, sdo normas constitucionais estaduais.

i5. Outra seria a solugdo, porém, se, para a
Constituigdo estadual, o que se transplanta &,
por exemplo, que, na carreira da magistratura

5
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estadual, "a_promogdo por merecimento pressupbe

doi os d xe ] a respectiva ent i
integra o juiz i i L1
antiguidade desta sa e 3

requisitos guem aceite ¢ Jugar vago”: essa cdpia
literal do art. 93, II, b, CF, ndo retrataria
imitag¢do, espontinea e auténoma, mas, sim, oclosa
reprodugdo de norma constitucional federal, que -
reproduzida ou ndo na Constituigdo do
Estado-membro - incidiria com & mesma forga
sobre a ordem local, compelida a absorver-lhe, se

nido o texto, a integridade do conteiido normativo.

16. Essas normas de reprodugdo, na dicotomia do
autor recordado (ob. loc. cits), - e que talvez
fosse melhor chamar de normas federais de
absorgdo compulséria -, nido sdo, sob o prisma
Jjuridico, preceitos estaduais: e,
consegilentemente, a violagdo delas, nd3o apenas
pelo constituinte local, mas também por todas as
Iinsténcias locais de criagd3c ou execugdo
normativas, traduz ofensa a Constituigdo Federal
- da gqual, e unicamente da qual, deriva a
vinculagdo direta e imediata ac seu contefido de

todos os 6rgdos do ordenamento estadual.

17. Tudo estd - e a terminologia desvela as
raizes "kelsenianas” do meu pensamentc a respeito
-~ que, na estrutura complexa da Federagdo, o©
ordenamento constitucional do Estado-membro -

6
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embora estaticamente local -, dinamicamente, &
misto, na medida em que o conjunto de normas, que
© integram, proveém, apenas em parte de atos
normativos emanados de 6rgdos estaduais, dado que
o exercicio da autonomia destes j& encontra
ocupada por normas constitucionais {ou
complementares) federais a outra parte - entre
nés, particularmente significativa -, do &mbito

material da ordem local.

18. Pego vénia a Corte para explicar-me um
pouco mais. Explicagdo - antecipo - gque nd3o tem a
pretensdo de revelar coisas novas, mas apenas de
dar, as premissas do meu convencimento, a

transparéncia que o relevo da guestdo exige.

19. Coube a precisdo, verdadeiramente
ciriirgica, da genial andlise tedrica de Hans
Kelsen - com a clareza surpreendente do d&bvieo
longamente despercebido pelos doutores -
evidenciar a natureza diplice da Constituigdo do
Estado Federal (cf. v.g., Teoria Geral do Direito
do Estade, trad., Unb-M. Fontes, 1990, p. 309

ss.; L'Esecuzione Federale, em La Giustizia

Costituzionale, trad., Milano, 1981, 74, 79 ss.}.

20. Comega o mestre de Viena (Teoria Geral,
cit., (p- 309}, por  recordar, sem inovar
substancialmente na eoria tradicional, que "a

7
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ordem juridica de um Estad e al co -5

normas centrais védlidas para o seu territédrio

inteiro e de normas Jlocais v&lidas apenas parad

porgdes desse territdrio, para os territorios dos
Estados—-componentes (ou ",
21. Surge a dinovagdo, porém, gquando Kelsen

demonstra a segquir que ndo sdo apenas as normas
locais -~ como correntemente se ensina -, que
constituem ordens Jjuridicas parciais
diferenciadas, no ordenamento do Estado-Federal:
ao conjunto delas para compor a ordem federal
total, soma-se ainda outro ordenamento, também
parcial, embora formado por normas estitica e
dinamicamente centrais: o da Federagdo ou da

Unido, na terminologia do nosso

constitucionalismo.

22. "As _normas centrais" - dilucida (Teoria

Geral, p. 319-320) -~ "formam uma ordem juridica

central por meico da gqual €& congtitulda uma

comunidade central parcial gue abarca todos os

individuos residentes dentro do Estado federal,
Essa_ comunidade arcia onsti a_pela
juridica central & a ’'federagdo’ {(.,.2). Desge
modo, cada i [viduo tence jmulta e

um Estado componente e & Federxral”.

23. C ponto mals original da observagdo de
Kelsen (Teoria Geral, p. 320) - e que me parece

8
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de procedéncia translicida - estd, assim, em que

"o Estado federal, a copunidade juridica tolal,
consiste, assim a o

jiuridica ce a Estado n
vdrias comunidades juridicas locaig” -~ todas
elas, tanto a central quanto as locals,

portanto, constituidas por ordens parciais: ai, o

confronto com a teoria tradicional, que
"identifica, erroneamente, a federagdo” (para
nés, a Unido) "com o Estadgo federal total”.

24. Dessa diferenciagdo entre a ordem total e a

ordem parcial central (Federagdo ou Unido},
poderia teoricamente resultar que cada uma delas
possuisse uma constituigdo prépria, emanada de
atos constituintes distintos. Assim, por exemplo,
ge a constituigdo do Estado federai total - que
poderia emanar de uma convengdo de Estados antes
soberanos, que se federalizassem -, se
circunscreve a discriminar os &mbitos de
competéncia das ordens locals e da ordem central,
a autonomia constituinte decorrente desta iiltima
- a exemplo do que sucede com O dos
Estados-membros ~, & que tocaria organizar a
Unido para exercer os poderes que Ihe houvesse

reservado a Constitui¢do total.

25. Ji © admitira FKelsen, expressamente, em
trabalho de 1927 (L'Esecuzione Federale, ob.
9
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cit., p. 82;, notando, porém, que,
historicamente, essa cisdo da fungdo constituinte
central ndo tem ocorrido: di-se, ao contrédrio,
acentua que "guella che e storicamente la prima
costituzione dellco stato federale e che
naturalmente si presepta come ¢ostituzione

totale [ re 1 mod i
costituzione totale - il medesimo organo cuj
competono a_ _modifica o i erfezi e
dell'ordiname arzi indi co !
centrale’, 'federazione', 'Rejch’. Piu
precisamente e Jlo stessg organo che funziona sia
come organg a [t jone e

ome o ne ! i arzd
c 's c ’ ¥
26. Segue-se dai, diz Kelsen (L’'Esecuzione
Federale, loc. cit.), uma "unione personale tra
ordinamento totale e ordinamento parziale”, que
os faz aparecer como se fossem um s6; mas,
adverte, "non si pudé__ interpretare gquegta
circonstanza nel senso que la costituzione totale
e uindi in tic re i tizi di
competenza a ede lone o) [C
stati-membri siano st os ari [ u
gualungue competenza materiale, fra le
attribuzi i d azio . s

comunita parziale. Upna tale costruzione offusca
la struttura s ifica dello gt federale”.

10
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27. Da primorosa distingdo tedrica o ponto
relevante para o problema que enfrentamos & que a
Constituigdo Federal contém em si, embora
formalmente indiferenciados, dois setores
normativos objetivamente diversos: corresponde o
primeiro, & matéria da Constituigdo total do
Estado rederal e, o segundo, & matéria prépria da
constituigdo particular da Unido, fundamento da

sua ordem parcial, embora central.

28. Entre nés, ¢é certo, Raul Machado Horta (ob.
cit., p. 63), tachou de "exacerbacd¢ formalista”
a visdo kelseniana das trés constituigdes
distintas na estrutura do Federalismo, cujo
ordenamento juridico, replicou, "ndo oferece egge

conjunto de documentog copstitucjonais”.

29. Todavia, Kelsen, cbviamente, Jjamais
sustentou o contrdrio: ao invés, explicitamente
observou (L'Esecuzione Federale, loc.cit., p. 82)
que, sequndo a experifncia histérica do
federalismo, as normas da constituigdo total e as
da constituigdo da Federagdo ou do Reich -

"nonostante la diversita delle funzjone que c¢on

esse viene svolta -non v o steri =)

differenziate”; donde, na obra posterior (Teoria
Geral, cit., p. 310), a sintese nuclear de que,
"a constituicdo da feder o, a ‘constitui

federal' é, simultaneamente, a congstituicdo do
11
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Estado dera inteiro”.

30. Ora, quanto ac mails, o autorizado mestre de
Minas, no gque aqui nos interessa - a relagdo

Constituigdc Federal /Estado-membro -, c<oncede,

ele préprio (ob. cit., p. 63), que "a _apédlise de

Kelsen esen todavi e csiti
haver desperta a_at 30 pa
normas cen s na stituicid e ", na

medida das quais, afirma, precisamente como

Kelsen, que "a itujcdo é

Constituicdo total do Estado Federal”

31. Dessa diiplice fungdoc da Constituigdoc do
Estado Federal - a um tempc, constituigdo da
ordem federal total e da ordem parcial e central
da Unido -, deriva a dicotomia objetiva em que se

impde classificar as normas gque se agrupam todas

no texto dela, formalmente tinico e
indiferenciado.
32. Dicotomia, gue ndo tem alcance puramente

tebrico, pois, a ela corresponde diversidade
radical da relagdo entre a Constituigdo do
Estado-membro e cada norma da Constituigdo
Federal, conforme se classifique esta entre as
normas integrantes da ‘"gconstituicdo total” - ou
sefa, entre as "no s ¢ aig”, da terminologia
de Horta -, ou entre as normas pertencentes

12
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exclusivamente & ordem parcial central da Unido.

33. De fato. £ elementar do Federalismo a

autonomia constitucional do Estado-membro.

34. Posto que se trate de autonomia e ndo, de
soberania, sua relagdo com a ordem parcial
central da Unido, enquante tal, ndo & de

subordinagdc hierdrquica, mas, de coordenagdo.

35. Um dos equivocos fundamentais no trato

juridico do Estado Federal é a repetigdo

irrefletida do postulado de Bryce - ao qual,
entre nés, Rul emprestou sua altoridade -,
segundo o qual, nos palises federalizados, "a

Constituicio Federal, as Jleis federais, as

Constituicdes dos stados as i g s "
formariam uma "escala guddrupla”, na qual essa
enumeragido sucessiva lhes exprimiria a hierarquia
legal (ct. Rui Barbosa, Comentdrios a
Constituigdo Federal Brasileira, org. Homero

Pires, 1934, IV/137).

36. Dois ilustres antigos julzes desta Corte -
o em. Ministro Gongalves de Oliveira (Hierarguia
das Leis e Competéncia Legislativa da Unido e dos
Estados, Arg. MJ, 3/42) e o saudosc Ministro
Victor  Nunes Leal {Leis Federais e Lelis
Estaduals, em Problemas de Direito Piblico, 1959,
109, 125) -~ ja opuseram restrigdes irrespondiveis

13
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ao aforismo largamente difundido - e acolhido por
Rui e também pelo grande Pedro Lessa (Do Poder
Judicidrio, 1915, p. 116) -, mas sé aparentemente

verdadeiro.

37. A construgdo de Kelsen, que venho
recordando, ilumina definitivamente a questdo:
além de nd3o haver, em linha de principio, entre a
lei federal e a lei estadual, uma questdo de
hierarquia, mas de competéncia - como j& haviam
observado og trabalhos criticos dos dois ilustres
publicistas brasileiros -, 's) que esta
efetivamente supraordenade A& Constituigdoc do
Estado-membro ndc & toda a Constituigdo Federal,
mas, sim, aguilo gque, nela, substantiva a

"constituicdo total” do Estado Federal inteiro.

38. "L'analisi dei rapporti Jintercorrenti fra

guesti ambiti pormativi” - ensinou o tedérico

austrfaco (L'Esecuzione Federale, loc. cit., p.

79) -, "mestra come tra la 'federggione’' ¢ il
cosidetto 'stato gentrgle' pon vi sig affatto
un rapporto di sovraordinazione e di
sottogrdinazione (datg che non ce azio

ma, al trard 1 to [ coordi i .
I1 cosidetto ‘statg centrale’ - cioe
l'ordinamento iale che ] ()
delegazione ricev d a ituzio t
competente per d min a le e ]

per tutto il territoric - e, al parl degli stati

14
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membri (...} - cice degli ordinamenti parziale
che in forza della medegima costituzione totale

sono compete [ e a e e

per determinate parti del territorio (...) -,

soggetto sol sti jone t :

goordina fra Jloro lo stato centrale e gli

stati-m ri®.

39. Tem-se, pois, gue a automomia do
Estado-membro, e especificamente, a sua autohnomia
constituinte, comegam onde termipna o gque, na
Constituigdo Federal, tenha, em fungdo de seu
objeto, forga de norma da constituigdo total: o
que exceda do contefido desta em nada afeta a

liberdade de criagdo da ordem estadual.

40. Nio Importa o dado de observagao correntia
de que, agui e alhures, as constituigdes
estaduais tendem, nio apenas a recliproca
uniformidade entre elas mesmas (cf. Ana Candida
da Cunha Ferraz, Poder constituinte dos
Estados-membros, 1969, p. 124), mas também a um
excessivo apego & forga paradigmal do texto
constitucional da Unido, ainda nas &reas - ora
mais amplas, ora mais estreitas -, em gque o
modelo federal ndo se imporia a recepgdo
compulséria das ordens locais: nessa esfera de
autonomia estadual, a identidade ou similitude do
trato normativo de dada matéria com © da norma
federal correspondente revela um tropismo de

15
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imitagdo, cujo produto, ndo obstante, sdo, para
todos os efeitos, normas estaduais: ndo sé sob o
prisma estdtico - relativo a matéria
disciplinada, de competéncia do Estado, e ao
&mbito territorial de validade, restritc ao seu
territério ~, mas também sob o aspecto dindmico,
uma vez que o seu contebdo, posto que imitado ou
tomado de empréstimo do preceito federal, deriva

de uma opgdo livre do 6rgdo constituinte local.

41. A violagdo da norma estadual de imitagdo,
por isso mesmo, ndo implica ofensa & norma
federal imitada, pois que essa nio incide, ndo
pretende aplicar-se por forga prépria, aoc &mbito
normativo de livre ordenagdo pelos &rgdos da
autonomia local: prova-o a circunstfncia de que,
nessa hipétese, a alteragdo da norma federal ndo
teria efeito derrogat6rio da correspondente norma
local de imitagdo, que seguiria v&lida, ndo

obstante a diversidade de conteiido.

42. Radicalmente diversa, logo se percebe, & a
relagdo entre a chamada norma estadual de
reprodugdo e a norma federal reproduzida pela

Constitui¢do do Estado.

43. Al, ao contrdrio do que se passa na
hipétese da imitagdo, a reprodu¢do ndo traduz um
ato de livre criagdo de norma local - exercicio
da autonomia estadual -, mas, pelo contrario,
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apenas retrata e explicita a recepgdo ou absorgdo
compulséria pela ordem estadual de um preceito
heterénimo, o qual -~ porque tem a eficdcia
propria das normas da "epnstituicdo total” do
Estado Federal -, se imporia ao ordenamento da
unidade federada, independentemente da sua
reprodugdo, literal ou substancial, no texto

constitucional desta.

44. Assim como o siléncio da constituigdo
estadual, a respeito de matéria pre-ordenada na
"constituigdeo total”, nada lhes gubtrairia, a
reprodugdco, na lei fundamental da ordem local,
do preceito federal de absorgdo compulsdria nada

acrescenta a validade e & eficdcia desse tltimo.

45. Comprova a diferenga assinalada que, no caso
dessas normas de reprodugdc compulsédria, a
revogagdce ou modificagdoc, pelo constituinte
central, do dispositivo federal reproduzido,
afeta por si s6, IiImediatamente, a validade e a
vigéncia do preceito local de reprodugdo, o que
demonstra que este ndo poderia ter contelddo

diverso da regra central imperativa".

11. O SENHOR MINISTRO MOREIRA ALVES (RELATOR): Se
Emenda Constitucional revogar um prinecipio contido na
Constituigdc Federal, nem por isec apenas, e automaticamente, o
texto constitucional estadual que o reproduziu deixa de
vigorar, permanecendo, as mais das vezes, como principio
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constitucional estadual, e n3o mais como norma de reprodugdo.

Requlamento & gque caduca com a revogagdo da Lei.

12. O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE - Entdo,
Exa., para tomar o exemplo do caso concreto, tomemos uma
Constituigdo estadual, onde esteja escrito: "Compete Bo

municipio institulr imposto scbhre propriedade territorial
urbana™. BSuponha-se uma reforma da Constituiglo Federal gue
disponha: "Compete A Unifio instituir imposto sobre propriedade
territorial urbana". Seré& preciso fazer uma festa de
promulgagdco de emenda constitucional, em cada Estado, para
retirar da Constituig8o local agquela norma gue repetia a
Federal revogada no ponto, para dizer, porque ndo poderia dizer

o contrério, gue ao Municipio, compete instituir IPTU.

13. O SENHOR MINISTRO MOREIRE ALVES (RELATOR) - Para
V. Exa. ndo, pois, se, quando norma de reproducdo, ndc seria
norma juridica, n8oc passaria a norma estadual a ser norma
juridica com a revogagdo da norma federal. No caso do exemplo
de V. Exa. surgiria uma incompatikilidade superveniente com a
Constituigdo Federal, em face das normas constitucionais

federais que persistiriam. Mas isso nem sempre acontecer&.

14, O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE - Sigo,
pois, convencido do que conclul no voto gue venho recordando e
gue o Plendrio acolheu unanimemente.

"46. A reprodugdo, assim, em termos estritamente
juridicos, & ociosa, explicando-se a sua prdtica
habitual por outras razdes, entre as guais avulta
4 de documentar, em texto (nice, o conjunto de
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normas fundamentais a que ficam sujeitos os
poderes constituidos estaduais, o que,
entretanto, ndo desnatura a heterogeneidade das
fontes de criagdoco normativa desse ordenamento

constitucional do Estado-membro.

47. Por isso, no comego dessas divagagdes,
acentuei gue -~ malgrado local sob a perspectiva
estdtica do seu &mbito territorial de validade ~
a ordem juridica do Estado federado & mista, sob
o prisma dindmico, atinente & fonte e ac processo

de sua criagdo.

48. Com o mesmo sentido, parece, & que Raul

Machado Horta (ob. cit., p. 63) j& assinalara que

"o ordenamento autdnome do Estado-membro & misto:
parcialmente derivado” - ou seja, "quandeo recebe
e _acata jgindria ituica
Federal a jetf- [Q O a
mediante ativi i e
constituinte estadual” - "a cl nte

origindrioc”, qguando livremente explora as
potencialidades de criagdc normativa de sua &Srea
residual de autonomia @ (seja embora, com
freqtiéneia, para desperdicd-la na imitagdo servil

do modelo federal ndo compulsério).

49. Em contraposigdo 3s de imitagdo esponténea
as normas estaduais de reprodugdo de normas
federais de absorgdo compulséria,
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independentemente reprodugdo formal, ou ndo -
quande haja reprodugdc, sé aparentemente sdo

normas estaduais.

50. A sua reprodugdo, na constituigdo estadual
de uma unidade federada - compulséria e, a rigor,
juridicamente ociosa -, n&o lhes altera a
natureza origindria de normas federais da
"oconstituligdg total”, que, ao contririo,
permanece idéntica a que induvidosamente
conservam, no Admbito de ocutra constituig¢do de

diverso Estado-membro, que silencia a respeito.

51. Por 1isso - e este, o ponto essencial da
reclamagdo ajuizada -, a aparente violagdo direta
de um preceito estadual de reprodugdo de norma
federal de absorgdoc compulsdria cifra-se, na
realidade das coisas, numa afronta direta ao
dispositivo da ‘“gonstjtujicdge total” do Estado
Federal, objeto de reprodugdo: e a guarda
integral da Constituigdo Federal estd confiada

privativamente & Suprema Corte”,.

15. Agquela afirmag8c do meu voto, na Recl 370, de que
a reprodugdo, na Constituig3o local, de normas da Federal de
absorgdo compulsédria pela ordem estadual, a rigor, e
juridicamente ociosa, op6s o Sr. Ministro Relator que o art.
34, V, CF confiou expressamente & Constituig3o do Estado
indicar os principios cuja ofensa - declarada pelce Tribunal de
Justiga mediante representagic - autorizaria a intervengdo nos

20



%/wma Gictanald Fedoral

RCL 383- SP

1438

Municipios; e entre eles, argumentou-se, ndoc podem deixar de
figurar principios da Carta da Reptblica, assim, de absorgic
compulséria e, n3o obstante, de reprodugdc juridicamente

relevante na Constituigdo local.
1s6. A objegdo & impressionante. Mas, ndo decisiva.

17. Se, a teor do art. 35, V, 86 & Constituigdo do
Estado-membro c¢abe egpecificar os principios a que cominar a
sangdc da intervengdoc estadual nos Municipios, €& patente que
essa especificagdo ndo é oclosa, mas, ao contrdrio, de
significativa relevéncia juridica, trate-se ou na3c de
reprodugdo, literal ou subsgtancial, de principios
constitucionais federais: com efeito, se a intervenglio estadual
no Municipioc depende, como visto, da intermediagdo da
Constituigdo estadual, a selegdo, a especificagdo nela de tais
principioe confere-lhe essa efici&cia prépria de auntorizar a

intervengio.

18. Com isso, ndo digo que os Estados sejam de todo
livres para eleger os principios sensiveils a impor ao respeito
dos seus Municipios. N&o: essa eleig8o, & certo, Iintegra a
autonomia constitucional do Estado-membro, mas essa autonomia
estadual, de sua vez, & elementar, estd limitada pela
observ&ncia devida aos principios da Constituig3o Federal -
particularmente, os sensiveis (art. 34, VII), limitagdo t&o
essencial gque a ofensa deles d& margem, de sua vez, A

interveng8o federal nos Estados.

Ora, para prestar respeito aos principios
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federais senslivels, ndc basta que o Estado a eles submeta a sua
propria ordem, o ordenamento estadual stricto semsu: por forga
do referido art. 35, V, a Constituig8io Federal implicitamente
imputou aos Estados o dever de fazé-los observar também pelos

Municipios, sob pena de intervir neles.

20. Segue-se gue, se o Estado se omite degse dever -
seja porque ndo incluiu entre os principios de obediéncia
compulséria pelcos Municipios, nos termos do art. 35, V, os
principios sensiveis da Constituigio total da Republica -,

infringe-os, ele préprio, o Estado, e se expde, de seu turno, a

intervengso federal, com base no art. 34, VII, da Lei
Fundamental.
21, Se ao contrdric, a pretexto de impor-lhes

principios constitucionais, o Estado constrange os Municipios
além do que permite a Constituig3o Federal, também se sujeita,
o Estado-membo, & intervengd3o da Uni&o, por violar a autonomia

municipal (CF, .art. 34, VII, c).

22. Outra objegdo & tese da Rcl 370 é que, com ela,
se reduz a nada a Constituig@o do Estado-membro. A nada, digo
eun, € exagero. Certamente, porém, dJue a pouco, muito pouco,
talvez. A culpa, porém, ndo toca as evidéncias tedricas do

raciocinio entd8o desenvolvido; é da evolugdo histérica do

federalismo brasileiro, em particular, no sentido da
centralizag8o.
23. Da questdo também me occupara no voto a gue me
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"52. A temidtica das normas federais de recepgdo
compulséria pelas constituigdes estaduais - disse
entdo - alcanga, no constitucionalismo
contemporégneo, dimensbes  insuspeitadas pelos

fundadores do sistema federativo.

53. Nos lindes da primitiva teoria politica do
Estado Federal, materializada nas versdes

originais do federalismo dualista clidssico, a

drea da "constituigdo total” avangava polco
além da indispensédvel discriminagdo de

competéncias entre a Unido e os estados-membros.

54. Além da conseqgtlente limitag¢do negativa que,
da reserva de certos poderes para o governo
central, resultava para a autonomia estadual, o
cerceamento desta se restringia, de regra, a
imposigdo do respeito a determinados principios
fundamentais, de escassa densidade normativa, de
modo a ainda possibilitar aos Estados um plexo de
alternativas na tarefa de sua concretizagio na

ordem local.

55. Assim, no primitivo texto constitucional dos
Estados Unidos - afora algumas poucas vedagdes
expressas (art.I, segdo 10) e da explicitagdo da
supremacia da prépria Constituigdo Federal (art.
VI, 29) - tudo se resumia 3 cldusula genérica que
garante a cada Estade uma forma republicana de
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governo -~ "a_ Republicapgp Form of Government”
(art. IV, segdo 4) e do respeito reciproco devido
por um Estado aos atos emanados de outro f(art.
IV, segdo 1}): & significativo recordar que, no
federalismo americano, a prépria declaragdo dos
direitos s6 posterior e gradativamente se Iimpds &

observincia dos estadog-membros.

56. No Brasil mesmo, 6 ilustragdo expressiva da
tendéncia de minimizagdo da drea da
"congtitui¢gdo total”, no federalismo clissico da
Primeira Reptblica, a formula de extrema
contengdo do art. 68, vitoriosa, na Constituinte
de 91, sobre as propostas de maior concretizagdo
da autonomia dos Municipios (c¢f. Castro Nunes, Do
Estado Federado e sua Organizagdo Municipal, ed.

C&m. Deputados, 1982, p. 65 ss.},

57. A evolugdc do federalismo deste século,
porém, & - em malior ou menor dimensdo, conforme a
experiéncia positiva considerada -, a histéria da
progressiva expansdo material da "constj

Eotal” do Estado Federal e do correspondente
retraimento da esfera de autonomia das unidades

federadas.

58. Além das normas de repartigdo de competéncia
-~ essencialmente centrais -, j& testemunhava Raul
Machado Horta, faz guase trinta anos (ob. cit.,
p. 65), que "a - a e
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Estado-membro u entai o
garantias individuals, as. constitucionais
enumeradas e ] ndémi s
onstitue n e [ficativa
ntrai [tuigd e e
encolhimento da au 1 Estado-me na
sua atividade constitujinte ou npa atividade de
Jegislagdo oxdi ia”.
59. No Brasil, a escalada centralista iniciada

com a Constituigdo de 34, acentua-se nas
posteriores, ainda quando se faga completa
abstragido das fases de paroxismo unitarista dos
regimes autoritdrios de 37 e 67/69, para sé levar

em conta os textos democratizantes de 46 e 88.

60. Essa tendéncia progressiva de centralizagdo
se revela em duas dimensdes bdsicas, paralelas,
mas de sentido coincidente: ndo apenas na
multiplicagdc dos temas resgservados & legislagdo
federal, mas também na crescente substituigdo da
imposigdo, ao respeito dos ordenamentos locais,
de principios gerais de conteiido eldstico, pela
antecipagdo, no préprio texto da Constituigdo
Federal, do trato nermativo, denso e minudente,
de matérias antes deixadas, em linha de
principio, & organizagdo autdnoma do

Estado-membro.

61. Nessa linha constante de substituigdo do
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mecanismo cldssico -~ que restringia os preceitos
substanciais da "congtituigdo total” ao
enunciado de principios gerais Jlimitativos da
autonomia estadual -, pela técnica contemporénea
- gque, antecipadamente, subtrai, da esfera de
auto-organizagdo estadual, setores cada vez mais
amplos de temas substancialmente locals, gque o
contribuinte federal direta e densamente regula -
é que se situa a fonte da multiplificagdo, nos
documentos constitucicnais do Estado-membro, de
preceitos de simples reprodugdo de normas
federais de recepgdc compulsdéria pelas unidades

federadas.

62. De tal modo se expande esse campo de
pré-ordenagao, na Constituigdo Federal, da
organizagdo local dos Estadeos, que ndo & fécil

identificar uma 4rea significativa desta, na qual

.ndo apenas os principios gerals reitores, mas as

préprias normas bésicas de disciplina ndo tenham
sido antecipadamente ditadas pela Constituigdo
Federal, de modo a retrair o exerciclio da
autonomia constituinte estadual & busca de
regiduos a preencher mediante regras de feitio

complementar.

63. A exaustdc do processo histSrico de
centralizagdo, total, na prépria Constituigdo
Federal, das regras constitucionals imediatamente
supraordenadas & prerrogativa, agora conquistada,
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exemplo culminante desgse egvaziamento das
potencialidades de criagédo normativa das
constituigdes estaduais”.

24. Outros ordenamentos poder8o, ao enfrentar temas

semelhantes, dar prioridade aos Estados. No Brasil, isso
implicaria em esfacelar a unidade gque, mal ou bem, a

Constituigio Federal impde.

' 25, De fato, como igualmente j& observara na Rcl 370,
a progressiva e original outorga aos Municipios, a partir da
Constituigdc 34, tornada expressa no texto de 88, do status de
entidade politica auténoma na estrutura federativa brasileira
explica sistematicamente a virtual eliminagdo da participagdo
do Estado-membro do tratoc constitucional da organizag8o e da
atividade dos Municipios. Até na determinag8io dos principios
constitucionais a eles impostos, sob pena de intervengdo, como
j4 se viu, ou.na participagdo no controle externo das finangas
municipais, como resulta do art. 75 da Lei Magna, a autonomia
constitucional do Estado-membro é mais aparente do gque real,
dada a extensa pré-ordenagdc a que a submete a Constituig8o da

Repiiblica.

26, Creio que, sob essa perspectiva, a identificagéo
da verdadeira natureza, federal ou 1local, das normas ou
principios constituciconais de para&metro, invocados na argligdo
de inconstitucionalidade, o caso presente - que cuida de
competé&ncia tributdria dos Municipios - €& mais simples gue
agquele do Mato Grosso, objeto da Rcl 370, relativo a guestdo de
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funcionalismo estadual e do sistema de seguridade social do

Estado.

27. Nesse ponto, foi primorosa a abordagem E£eita,
hoje, pelo eminente Ministro Francisco Rezek. Naquele caso de
Mato Grosso, nog campos normativos sobre os gquais incidiam os
preceitos da Constituig@o estadual indicados pelo autor seré
possivel, ainda que com algum esforgo, descobrir &reas
residuais, n#o ocupadas pela Constituiglio Federal, e deixadas &
explorag8o da autonomia constitucicnal do Estado-membro. Na

espécie, nfc. A lei wmunicipal ...

28, Q0 SENHOR MINISTRO MOREIRA ALVES (RELATOR) - A
questdo da causa petendi foi levantada em meu voto, e, data
venia, com inteira procedéncia, pois se n3oc fosse ela a
inconstitucionalidade em face de toda a Constituigdic Federal,
seria necessdrio - e nd3c o €& - que cada fundamento de
inconstitucionalidade tivesge de ser acolhido ou rejeitado por
maicoria abgoluta, como pretende, ao contrdrio do entendimento

pacifico desta Corte, o Desembargador Barbosa Moreira.

29, 0 SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE : A
traneplantagdo para o processo objetivo do controle abstrato de
normas dos parlmetros tedSricos, como o© da causa petendl, do
procegso civil, wvotado & composigdo de lides intersubjetivas,
hd de ser feita gempre cum granc salis. Assim, uma coisa &
dizer - o que & correto - gue, na agldoco direta, o Tribunal néo
estd circunscrito & causa petendl demarcada pelas normas
constitucionais de padrdo, indicadas pelo autor; outra coisa &
negar que, para identificar a aglio direta proposta, a indicagdo

28



%/étma Gistunal Hodbind

139

dos padrdes seja irrelevante: tanto assim gue temos indeferido,
por inepta, a petigiio que, sem especifica-las, limite-se 3
afirmagio genérica da Iinconstituciconalidade da lei atacada

(v.g., ADIn 259, Brossard).

30. Mas, Sr. Presidente, c¢reio ¢ue posso abandonar
neste caso a discussfo gobre a causa petendi. E que o objeto, a
lei municipal questionada, dispde sobre base de cdlculo e
aliquota do IPTU, tributc da competéncia tributéaria municipal,
segundo a Constituigdo Federal. Nesse terreno nada,

definitivamente nada tem a regular a Constituig#io estadual!

31. Ora, a natureza da norma dJuestionada ninguém
discutird que seja fundamental 2 identificagdo da ag3io direta
muito mais do que outros elementos tomados de empréstimo do

Procesgso Civil.

3z2. Portanto, se a propdsito da lei questionada, n&o

pode a Constituiglo estadual dizer nada, isso me basta.

3. Convenci-me, alias, e isso & um dado expressivo,
de que disso estava convicto o Constituinte estadual paulista.
O 1?2 do art. 160 e os incisos do art. 163 da Constituigdo de
580 Paulo, gque s3o as normas indicadas pelo Procurador-Geral
com aparente pertinéncia especifica a temdtica da lei
impugnada, sequer postulam incidéncia sobre o exercicio pelos
municipios da competéncia tributdria gque lhes outorgou a
Constituigdo. Basta notar gue o© 1?2 do art. 160 tem o seu
&mbito material de validade demarcado pelo caput, como é
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elementar, e o caput enumera apenas os impostos da competéncia

egtadual.

34. Assim, a Constituig8o de 8S&o Paulo, fruto e
testemunho do prestigio da cultura juridica paulista, até,
guando reproduziu os principios invocados, fé-lo em parégrafos
do artigo gue enumera os impostos de competéncia estadual,
porque percebeu bem que nada tinha a dizer sobre IPTU ou sobre
progressividade de 1PTU; ainda, porém, que assim ndo o fosse,
ndo ge alteraria a equagdo do problema. Primeiro, porgue se
trata de reprodugdo de limitagdes constitucionais do poder de
tributar, impostas pela Constituigdoc Federal a todo o sistema
tributdrio nacional e, portanto, de absorgio compulsdria pelas
ordens locais, independente de sua repredugdo ou n3o no texto
constitucional respectivo. Segundo, porque, de gualquer sorte,
a sua incidéncia sobre a Orbita da competéncia tributéria
municipal s0 poderia decorrer da Constituligdo Federal, jamais

de inovagdo autdénoma da Constituigio estadual.

35. 0O que, por sinal, nf8o & novidade alguma no
constitucionalismo brasileiro, ao menos em matéria tributiria,
De fato. Ao mencs em matéria tributéria, a tese do reclamante &
um axioma do nogso Direito fundamental desde a Constituigdo de
1934. J4 na Consgstituigso da Primeira Repilblica, o federalismo
brasileiro, na 4rea especifica da competéncia tributdria se
afastara da técnica caracteristica do federalismo dualista, de
enumerar os poderes reservados & Unido e deixar aos Estados
todo o remanescente: afora o acenoc & conpeténcia residual
concorrente (art. 12), discriminou ela prépria, n3o apenas a
competéncia impositiva da Unido mas, também, a dos Estados
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federados (arts. 72 e 92). N&o cogitou, porém, a Constituiglo
de 91, de outorgar competéncia tributdria aos Municipios,
omissdo coerente com a opgdo vitoriosa no art. 68 da primeira
Carta Republicana, de situar "a autonomia dos municipios em
tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse”, comc simples

principio geral imposto & organizagdo dos Estados.

36. O grande jurista e notédvel Juiz deste Tribunal,
que foi Castro Nunes, em 1922, dedicou ao tema uma monografia
preciosa. "Do Estado Federado e sua Organizag#io Municipal”, de

que se publicou, em 1982, a segunda edig8o pela CAmara dos

Deputados.

37. Veja-se, como isso soa heterodoxo para nés, gque
comegamos a estudar sobre a ConstituigBoc de 1945: na obra,
Castro Nunes pédde sustentar, ndo 86 gue historicamente, do
ponto de vista federal, a autconomia dos municipios foi sempre
olhada como um assuntoc doméstico das provincias, mas também
que, Juridica e dogmaticamente o© era & luz do art. 68 da
primeira Constituigdo Federal, que se limitava a prescrever que
os Estados, ao se organizarem, assegurassem aos municipios

autoncmia "em tudo o que respeite ao seu peculiar interesse".

38. Para concluir, em seqguida, ndo ser mais,

portanto, a autonomia municipal que, verbis:

"A porgdo de poder gque o Estado-membro concede
aomunicipio para administragdo dos assuntos
legalmente definidos como do seu peculiar
interesse”.
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39. O SENHOR MINISTRO PAULO BROSSARD: Doutrina

americana e argentina.

40. O SENHOR MINISTRO SEPUGLVEDA PERTENCE: Exato.
Conceituagdo essa, esclareceu Castro HNunes, que € um
desdobramento de uma passagem de 1912, do Senador S84 Freire,

para quem a autonomia do municipio ndo &, wverbis:

"Sendo um conjunto de atribuigdes conferidas pela
Assembléia Constituinte do Estado, para
administrar os casos de interesse essencialmente
local, sob o regime da lei que

constitucionalmente o organizou”.

41, Nesse contexto do regime de 91, & induvidosa a
lig80 de Castro Nunes sobre a natureza e os limites da

competéncia tributéria dos municipios.

42, O SENHOR MINISTRO PAULO BROSSARD: Sr. Ministro,
realmente, a obra classica a respeito, durante os guarenta
primeiros anos republicanos, & "Do Estado Federado", do depois
Ministro Castro Nunes. Antes, em parecer de 1915, Rui Barbosa
sustentou que se nos Estados Unidos aos Estados e Municipios
era reconhecido o poder de policia, com maior raz&o haveria de
reconhecer-se no Brasil onde os municipios tinham uma autonomia
constitucionalmente assegurada, ao contrario do gue ocorria
naquele pais, e que diversa era a natureza juridica de uns e

outros.
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43, O SENHOR MINISTRQ SEPULVEDA PERTENCE - Quando
elegi para essa recordaglioc do regime de 91 a obra de Castro
Nunes, & que ele era realmente um adversério das tentativas de
extrair da férmula genérica do  art. 68 conseqiléncias

substanciais mais graves, mostrando até como o dispositivo

surge, na Constituinte, como derrota ineguivoca dos
municipalistas.
44, QO SENHOR MINISTRO PAULO BROSSARD -~ Basta dizer

que em muitos Estados os prefeitos eram nomeados...

45. O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE -~ Perfeito,

o que Castro Nunes defendeu vigorosamente como perfeitamente

constitucional.

46. O SENHOR MINISTRO PAULO BROSSARD - E gue teve

votos ilustres aqui nesta Corte.

47 . O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE - Exato. Mas
dizia eu gque neste contexto do regime de 91 & induvidosa a
ligdo de Castro Nunes sobre a natureza e o8 limites da

competéncia tributdria dos municipios:

"0 poder de taxar, bem como a atividade derivada
do poder de policia assinalam, no municipio, o
seu cardter de O6rgdo de Governo, de instituigdo
do Poder Pablico, exercitandoe o municipio tais
fungbes dentro da esfera restrita que lhes &
tragada pelo  Estado. De tal moda que a
competéncia tributdria do municipio se contém nos
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limites da competéncia tributdria do Estado”.
48. O BSENHOR MINISTRO PAULO BROSSARD - E que a

Constituigd3o de 91 n&o reservou acs municipios competéncia

tributdria; ai o problema.

49 . O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE - Nada, em

matéria tributédria.

50. O SENHOR MINISTRO PAULOC BROSSARD - Foi a

Constituigdo de 34 gue enunciou.

51 . o SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE -
Discriminou os tributos reservados aos Estados; mas da 4&rea
tributéria dos Estados & que tinha de sair a competéncia
tributdria dos municipios. Logo, irrecusével a ligl#o de Castro

Nunes nesse passo,.

52. E dele ndo dissentiu, por seu turno, Victor Nunes

Leal. Em "Coronelismo, Enxada e Voto", invocando o proprio

Castro Nunesg, assinalou ele que:

"No regime de 91, dado o siléncio da
Constituigdo, o poder tributdrio dos municipios
era Iinteiramente derivado do estadual, e devia
exercer-se nos limites marcados pela Constituigdo

e as leis do Estado”.

53. Esssa verdade axiomatica sobre a lei fundamental
da Primeira Reptblica, no entanto, soa como anacronismo desde
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1934, a partir de guando, ao menos e sobretudo na esfera
tributdria, a competéncia tributé&ria municipal, o poder
tributério municipal deixa, definitivamente, de ser derivagdo
do estadual, para fundar-se, direta e exclusivamente, na
Constituig3o Federal. S30 trés esferas de competénciag
tributédrias enumeradas e rigidas, na Constituig3o total da
Reptblica, dnica e exclusiva fonte, apenas complementada por
lei, também federal, de normas gerais de Ambito nacional, da
delimitag8io positiva e também negativa do poder tributdrio dos
Egtados e dos Municipios. © Estado poderia ampliéa-lo,
transferindo aos Municipios impostos de sua competéncia, mas
sem subtrair nem restringir a competé&ncia municipal para
instituir e disciplinar os impostos a ele repervados pela

prépria Constituig@o Federal.

54. Reflexo dessa tridimensionalidade do federalismo
tributédrioc brasileirc, a partir de 1934, insculpiu-ge sobh o©

regime de 1946, na Samula do 8TF, cujo verbete 69 assentou:

"A Constituigdo Estadual nio pode estabelecer

limites para o aumento de tributos municipais”.

55. Stmula cujos antecedentes est8oc para fazer meio
sécule., A inconstitucionalidade da limitagdc gquanto aos

municipios n&o exigiu maior esforgo; dimanou da evidéncia -

palavras de Vitor Nunes - de que o Estado ndc pode mutilar a
competéncia tributaria dos municipios, que deriva da
Constituigdo Federal. £ expressivo que Jjamais se tenha

contestado a validade da limitagdo do mesmo dispositivo da
Constituig8c de Minas Gerails, no tocante aos impostos
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estadvais; al se entendeu como autelimitagdio do Estado do poder

gue era seu.

56. Por lieso, Sr. Presidente, me dispenso de
analisar, o que o eminente Vice-Procurador-Geral da Replblica
fez com maestria, um por um dos dispositivos invocados pela
Procuradoria-Geral de S3o Paulo: & que, a partir do tema da lei
questionada, o Estado ndo pode, validamente, editar norma da
qual resultasse, validamente, qualquer inconstitucionalidade da
lei municipal guestionada perante a Constituigdo do Estado. Dafl
ter dito gue, sob o prisma da afirmagidc do cariter federal dos
pardmetros indicados, o caso & mais simples do gque o do Mato
Groeso, objeto da Rcl 370: em matéria de legislagd@o tributadria
municipal, mnada pode dispor validamente o constituinte

estadual.

57. Onde de fato se gitua o complicador do caso
presente, Presidente - como tantas vezes agui j& se repetiu -,
estd efetivamente em que a aglo direta proposta no Tribunal de
Justiga tem por objeto a validez de normas de leis municipais,
o gque, €& sabido, foge do A&ambito do controle abstrato da

competéncia do Supremo Tribunal.

58. Mas, quanto a isso, nada se pode acrescentar ao
entendimento gue agqui se tem repetido, a partir do voto do
Ministro Velloso, e gue nada mais € que desenvolvimento da
tese, Jj& sedimentada sob o regime constitucional pretérito,
gquando recebeu versdo definitiva na palavra privilegiada do
Ministro Moreira Alves. Dai gue, no ponto, ndo haja como fugir
a4 reiterada citag8o de seus votos anteriores, para perfilhar,
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uma vez mais, sua ligdo, a que permanego fiel, por mais que S.
Exa., neste caso, insgista em renegar o luminoso rebento da sua

inteligéncia, reptidio que o Tribunal parece n#o endossar.

59. De fato, como notava ao votar na Rcl 370, ndo faz
muito - ainda gque em juizo de delibagdo cautelar -, o Tribunal
levou a defesa da integridade do seu poder de guarda da
supremacia da Constituig8o Federal aoc ponto de admtir gque -
malgrade n&c seja de sua competéncia © controle direto da
validade, em face dela,das leis municipais -, igualmente nfo o
poden exercer os Tribunais locais, pois a decisBo gue tomassem
a respeito poderia prejudicar ¢ exame aqui da mesma quest8o, na
via do controle difuso (cf. Recl 337, liminar, Brossard,

23.8.90, RTJ 133/551).

60. 0 mesmo raciocinio, de resto, prossegui, entdo,
j& se desenvolvera, sob o regime pretérito, para negar ao
Egtado-membro a possibilidade da criag8io do processo de
controle direto da constitucionalidade da lei municipal em face

da Ceonstituigdoc Federal,

61. Disse, com ldgica irrepreensivel, o em. Ministro
Moreira Alves, no RE 92.169 (Plen., 20.5.81, Cunha Peixoto, RTJ
103/1.085,1.115), que “se fosse possivel aos Tribunais de
Justiga dos Estados o Julgamento de representagdes dessa
natureza, com relagio a leis municipais em conflito com a
Constitulg¢do Federal, poderia ocorrer a seguinte situagio
esdrtixula. £ da fndole dessa representaglo - e 1isso hoje é
matéria pacifica nesta Corte - gue ela, transitando em julgado,
tem eficfcia erga omnes, independentemente da participagdo do
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Senado Federal, o que sS6 se exige para a declaragdo incidenter
tantum. O que implica dizer que, se transitasse em Jjulgado a
decisfio nela proferida por Tribunal de Justiga, esta Corte
Suprema estaria vinculada & declarag#io de inconstitucionalidade
de Tribunal que lhe & inferior; mesmo nos casos concretos
futuros que lhe chegassem por via de recurso extraordinéirio. O
absurde da conseqgiiénecla, que & da indole do instrumento" -

concluiu - " demonstra o absurdo da premissa".

62. Seguiu-lhe os trages o em. Ministro Leit8o de

Abreu (ib, RTJ, 103/1.116):

"Pransitada em julgado decisio dessa
natureza, ficaria, na verdade, o Supremo Tribunal
Federal vinculado a declaragido de
inconstitucionalidade pronunciada pelo Tribunal
de Justiga e, por via de conseqiiéncia,
impossibilitado de Julgar casos concretos futuros
que, em recursos extraordinArios, se trouxessem a

sua apreclagéo”.

63. J& sob o presente regime constitucional, voltaria

©c Ministro Moreira Alves a prelecionar - ADIn 347, cautelar,
15.8.90:

"Na vigéncia da Emenda Constitucional n®
1/69, esta Corte teve a oportunidade de declarar
a linconstitucionalidade do entendimento de que
poderia o constituinte estadual dar competéncia a
Tribunal de Justiga para processar e julgar
representagdo de inconstitucionalidade contra lei
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municipal, em face da Constituigdoc Federal.
Prevaleceu, entdo, a tese, por mim sustentada, de
que, se aquela Emenda ndo havia atribuidec tal
competéncia ac Supremo Tribunal Federal, isso
decorrera do propésito do constituinte federal de
excluir do d&mbito da representagdo de
inconstitucionalidade as leis municipais, e ndo
de lacuna inconsciente, a permitir o @seu
preenchimento pelos constituintes estaduais enm
favor dos Tribunais de Justiga, até porque,
decorrendo da natureza mesma da decisdo dessa
representagdoc sua eficdcia erga omnes, ficaria o
Supremo Tribunal Federal, que a ela, assim,
estaria sujeita, impedido de exercer o seu papel
incontrastdvel de guardido da Constituigido

Federal”.

64. Se assim ocorre, gquande explicito o parametro
federal da inconstitucionalidade questionada, n3oc creic que se
deva alterar a solugdoc do problema, apenas porque a substéncia
federal da argiligdo venha dissimulada pela invocagdc de textos
constitucionais locais de mera reprodugdc do padrdo real, a

norma central de recepgdo compulsédria.

65. A dissimulagd8o n8o afeta - e, ao contrario,
agrava - a conseqiiéncia inadmissivel do julgamento, definitivo,
no plano estadual, que acolha a inconstitucionalidade alegada:
a obstrug8o do acesso da questdo federal dissimulada, pela via
do controle direto ou do controle abstrato, a decisdo
definitiva do Supremo Tribunal.
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66. Com efeito., 8Se a decisdo estadual repele a
inconstitucionalidade, formalmente suscitada em face da Carta
local, € certo que ndo haveria obstaculo a que a declarasse
posteriormente o Supremo, & luz da Federal. Se, no entanto, na
hip6tese inversa, a inconstitucionalidade é declarada
definitivamente na jurisdigdo estadual direta, a eficé&cia
objetiva peculiar da decisfo fulmina & lei questionada,
subtraindo-a da ordem juridica, seja qual for o parametro de

validade aplicado.

67. De resto, nesse caso, s8e fundada a sentenga
declaratéria local, como lhe serd necessério, na invocag@o do
preceito formalmente inserido na Constituig&c do Estado, a
circunstlncia g6 agravard o problema, na medida em que bastar§,
em principio, a que se negue, & verdadeira questdo federal
subjacente, o trénsito até o Supreme Tribunal, pela via do

recurso extraordinédrio.

68. Na espécie, o nosso preclaro decano insiste,
contudo, em que & admissibilidade do recurso extraordinario
contra a decis@o que, no Estado, para julgar da validade da lei
municipal, contrariasse a Constituig8o Federal, obviaria o
empecilho & competéncia do STF para o controle difuso da
fidelidade de todas as normas, inclugive dos Municipios, & Lei

Fundamental da Reptblica.

69. N8o nego o cabimento do recurso extraordinédrio.
Mas, com todas as vénias, o argumento dal extralido prova
demais. Fosse ele bastante e mais facilmente militaria em favor
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da admissdo do controle abstrato pelos Tribunais de Justiga da
validade de leis municipais postas direta e explicitamente em
confronte com a Constituigdo da Repiblica, hipStese em gue a
quest8c federal estd posta desde o 1inicio e ao recurso
extraordindrio, por conseguinte, Jjamais se poderia opor a

auséncia de prequestionamento da matéria.

70. De resto, comc também nos enginou o Ministro
Moreira Alves, na ADIn 347, a admissibilidade, em tese, do RE
ndo resolve o problema, porque o ponto decisivo, dizia ent&o S.
Exa., € que "ndo é possivel que o Supremc Tribunal, guardido da

Constituigido, figue na dependéncia da vontade da parte”.

71. Sujeig8io essa & vontade da parte que tanto mais é&
de temer guanto € certo gue, eventualmente, a declaragdo da
inconstitucionalidade da lei municipal pode corresponder aos
interesses politico-administrativos do chefe do Executivo e do
6rg8o legislativo locais, gque seriam os fGnicos legitimados &
interposigdo do recurso extraordindrio., Basta pensar na
hip6tese de mudanga na situagfo politica municipal, no cursc do
processo; ou gque ndo se tratasse, como na espécie, de uma lei
de aumento de ¢tributos, mas, ac contréario, de uma norma de

isengdo...

72. Pego vénia para uma dltima palavra sobre o
argumento novo, hoje trazido pelo eminente Ministro Marco
Aurélio. Da identificag8o da ag8o a partir da causa petendi, 5.
Exa. extraiu, al s8im, uma surpreendente conseqlléncia, que
romperia com toda a doutrina do controle abstrato. Sustenta S.
Exa. que a competfncia difusa do Supremo Tribunal em nada seria
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afetada pela efic&cia erga omnes da decis@o gque, no Estado,
declarasse a inconstitucionalidade da lei municipal em face da
Constituigdo, porque essa eficdcia estaria limitada & causa
petendi. Mas, data venia, nd&o consigo verificar comoc a mesma
norma declarada inconstitucional, porque incompativel com a
Constituigdo Estadual, pudesse subsgistir para ser objeto de
argliigdo de inconstitucinalidade perante a Constituigdio

Federal.

73. B lei estadual, & saber de todos nds, elementar,
tem uma dupla subordinagdo c¢onstitucional: & Constituigdo
Federal e & Estadual. Mas, gualquer incompatibilidade vertical
declarada com uma ou com outra & bastante para, usando da
expressfio td3oc do agrado do Ministro Marco Aurélio, retiréa-la do

mundo juridico.

74. 0 SENHOR MINISTRO NERI DA SILVEIRA - Isso g6 pode
acontecer, entretanto, depois do traAnsito em Jjulgado da
decisdo. Entd3o, se cabe recurso extraordinario, enguanto o

mesmo ndc for julgado, ndc ha transito em julgado.

75. O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE - E &bvio.
Mas, como enfatizou © Ministro Moreira Alves na ADIn 347 - e
ndo me canso de invocd-lo - ©0 recurso extracordindrio & uma

eventualidade, da qual ndo pode depender a competé&ncia maior do

Tribunal.

76. O SENHOR MINISTRO MOREIRA ALVES (RELATOR) - Mas a
reclamagdc também ¢ uma eventualidade. E, eventualidade por

eventualidade, € preferivel ficar com a que permite o pleno
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exercficio da jurisdigdo constitucional estadual prevista na

Constituigdo Federal.

77. 0 SENHOR MINISTRO SEPUGLVEDA PERTENCE - 0
Judiciério, por definigdo, & um Poder inerte. Se a questdo nio
foi proposta, nada temos a decidir; mas, neste caso, fol

proposta.

78. O SENHOR MINISTRO MCOREIRA ALVES (RELATOR) - E
estamos a decidi-la. Apenas sustento gue, sendo a reclamagdo e
© recurso extraordinédrio eventualidade, se nfc foram utilizados
esta Corte n#o poderd apreciar a questdo em face da
ConstituigBo Federal. O problema, pois, ndo decorre sé do

recurso extraordinério.

79. O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE - Nem para
resguardar a nossa competéncia temos poder de oficio para tomar
as providéncias que a reclamag8io possibilita. Logo, se ndo
houve reclamag&o, estariamos trangiiilamente a julgar os nossos

embargos e agravos regimentais, e nada teriamos a decidir.

80. O SENHOR MINISTRO MOREIRA ALVES (RELATOR) - Mas
serd melhor para a preservagdo da Constituigio Federal gue, em
recurso extraordinério, se examine a questdo a luz dela. J& a
reclamagdo, além de ser tdo eventual quanto o recurso
extraordinédrio, ter& como resultado a impossibilidade desse
exame; e se ndo for proposta e o Tribunal local der pela
inconstitucionalidade, apés o transito em julgado nada mais hé&

que fazer.
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B1i. O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE - Este & o
limite de nosso papel de guardas da Constituigdo: somos um
poder de policia, mas sem poder de oficic; somos guardas, mas,

86 quando chamados, e na medida em gue chamados.

82. O SENHOR MINISTRO MOREIRA ALVES (RELATOR) - O
controle difuso por parte desta Corte também ficard prejudicado
se, proposta a¢8o direta de inconstitucionalidade de lei
municipal ou estadual perante o Tribunal local, n&o houver
reclamagédo, e a decis&o dessa Corte no sentido da
inconstitucionalidade da lei impugnada transitar em julgado. A
reclamagsio tem, pois, o mesmo inconveniente do recurso
extraordindrio no que diz respeito & eventualidade de seu uso.
Mas a solugdc gque defendo, n@o 86 assegura a jurisdigio
constitucional gue a Constituigdo Federal outorgou aos Estados
expressamente, como também permite que esta Corte, por via de
recurso extraordindrio, possa defender a Constituigido Federal
contra violagdes de leis municipais que n&o s#o apenas de
pequenos municipios, mas principalmente, de enormes municipios
como o de 580 Paulo e do Rio de Janeiro, com repercussdo maior
do que leis estaduais de peguenos Estados. Com isso preserva-se
0 papel desta Corte como guardid da Constituigdo Federal e n&o
se aniquila praticamente a jurisdig@io constituciocnal estadual

expressamente estabelecida por essa mesma Constituigdo Federal.

83. O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE - Mas a
minha tese & gque, em matéria de competé&ncia tributAaria
municipal seja de metrdpoles importantes comoc S&c Paulo ou de
cidades de menor importa&ncia, a verdade & que a Constituigio
Estadual nada tem a dizer.
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84. Sr. Presidente, para n8o cansar mais o Tribunal,

pego vénia para acompanhar o eminente Ministro Carlos Velloso e

08 que o seguiram e julyar procedente a reclamagdo.

E o meu voto.

EBS/ %fw: :
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11/06/92 TRIBUNAL PLENO
RECLAMACEO N2 383-3 SAO PAULO

YoIgQ

O SENHOR MINISTRC PAULO BROSSARD: Senhor Presidente,
depois de debates t8o brilhantes eu deveria pedir vista do
processco, mas, esteja trangiiila a Casa, n& o farei. Desde
ontem, estou a ouvir disgsertagdes brilhantes, mas, boa parte
delas desbordam daguilo que devemos decidir ao apreciar a
reclamagdo. Parece~me gue mais de uma vez entramos a julgar o

mérito da agdo.

Vou resumir o meu voto, Senhor Presidente,
limitando-o a alguns pontos que ndo foram mencionados. A agéo
direta de inceonstitucionalidade, tenho para mim gque & uma das
criagdes mais importantes do nosso Direito. As vezes,
pergunto-me se o legislador de 46 sabia o que estava fazendo
quando escreveu o parédgrafo Unico do art. 82, que foi a semente
que germinou e se transformou em &rvore, se esgalhou e depois

velo a receber cos estimulos da legislag3io subseqliente.

Mas a agl3o direta & uma vers8io, talvez mais té&cnica,
da representagioco a que ge aludia no pardgrafo dnico do art. 8¢
daquela Constituig8o. Dispondo sobre a intervengdo federal nos
Estados, em itens diversos, e de distribuir as competéncias,
com grande equilibrio, ora deu a primazia ao Poder Executivo,

ora ao Legislativo, ora ao Judlciério, fazendo com gque eles

T — ‘,]/cs._._...'t..:-q/ '::_H_ﬂ_' 7 /
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Quanto ao inciso VII, do art 72 observ&ncia dos
principios contitucionais pelos Estados, dizia o paréagrafo

Gnico,

"0 ato argliido de inconstitucicnalidade seré&
submetido, pelc Procurador-Geral da Reptblica, ao
exame do Supremo Tribunal Federal, e se este a

declarar serd decretada a intervengdo."

Quer dizer, seria decretada a intervengdio, por 1lei,
depois da declaragd3c do Supremc Tribunal Federal. E se a lel

n&o fosse feita?

Mas o fato é que desde as representagdes aqui
chegadas em 1947, foi dado ao preceito largo entendimento, o
germe da ag8o direta de inconstitucionalidade, 86 gque limitada
a leis estaduals, e quando elas ofendessem os principios
constitucionais. A Jjurisprudéncia =se firmou neste sentido,
embora vozes ilustres e eruditas, de inicio, tivessem dado
outro entendimento e eu lembraria um parecer do Professor Rul
Cirne Lima, publicadeo no volume 1?2 da Revista da Faculdade de

Direito de Porto Alegre.

Com a Emenda n? 16 se constitucionallzou a construglo
pretoriana e se ampliou seu alcance no sentido de permitir a
discuss&o da constituciconalidade, em tese, de lei estadual e
também de leli federal e ndoc apenas de lel, mas também de ato
normative. Foi a Emenda Constitucional n? 16 gque, partindo da

experiéncia j& ent8o aprecidvel, experiéncia esta toda ela

o
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nascida nesta Corte, ensejou a criagdo da ag8o direta de

inconstitucionalidade com dimens®es gue antes ndo tinha.

Estou convencide, Senhor Presidente, de que esta
construgdc ainda n&oc acabou, © que alids, n&o seria nada
surpreendente, porgue ¢geralmente as coisas neste mundo nunca
acabam, nés € que acabamos. As coisas continuam: as teses, as
discussBes, as construgdes, etc. Tenho a impressfo de gque o
debate, que comegou ontem e continua holje, estd a mostrar isso.
Estamos com esta discussdo erudita e brilhante, porgue hé
frestas no sistema. Pela Constituigo compete ao Supremo
Tribunal Federal, e 86 a ele, processar e julgar,
originariamente, agdo direta de inconstitucionalidade de lei ou

ato normativo federal ou estadual.

Pelo art. 125, parédgrafo 22, que se ingpira no inciso
XIII do art. 124 da Constituigsoc de 1946, pela redag8o gue lhe
deu a Emenda 16, cabe aos Estados regular a representagso de
inconstitucionalidade de leis cu atos normativos estaduais ou
municipais, em face da Constituigdo Estadual. Mas estd esgotada
a realidade possivel? Parece-me gque ndo, Senhor Presidente,
porque gquanto & lei federal e & lei estadual,. lei e ato
normativo, n&o hé& ddvida nenhuma, o processo e Jjulgamento
compete ac Supremc. Quanto & lei muncipal, Bse ofensiva &
Constituig@o Estadual, compete ao Tribunal de Justiga . E se ao
invés de ofender a Constituigdc Estadual ofender a lei maior da
Nagdo? Descabe por inteiro a agd3c direta? E os direitos
sociais, direitos da comunidade, gque 83oc geralmente os
custodiados por via da agao direta, ficam sem protegdo adeguada

¢ rdpida? Vamos supor que o Municipio estabelecesse - j& que
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estamos com o© Imposto Predial, fiquemos no eXemplo, um
Municipio, gque poderia ser o de S&o Paulo ocu outro - e a lei
tivesse uma norma segundo a gual os contribuintes que fossem
judeus, mongdéis ou pretos pagariam cingllenta por cento a mais
do imposto pago pelos brancos, e que a Constituigsio Federal,
n&o dissesse que todos sB3oc iguais perante a leli e que & vedado
o tratamento desigual em fungdo de sexo, de idade, de raga, de
religido, etc. Esta enormidade n8o teria uma Corte adeguada
para, por via da agdo direta, extirpéd-la, e milhdes de pesscas
teriam de ingressar na Justiga para defender o seu direito,

invocando a Constituigdo da Repiblica?

Isto mostra, parece-me, gque ndo estf ultimada a
evolugdo do nosso Direito neste particular e me aconselha a
procurar uma solug8o como foram encontradas para outras

situagdes que ndo eram expressamente previstas.

Foi dito que a Constituig8o né&o alargou
suficientemente os horizontes federalistas, a ponto de permitir
determinadas solugdes através dos Estados, etc. Tenho dGvidas
sobre a exatid8o da tese. Penso que poderes ndo faltam, o que
tem faltado €& capacidade para exercé-los. A Constituigdo de
1891 assegurou aos Estados a competéncia para legislar sobre
Direito Processual; fol uma solug8o de transagio, porque muitos
constituintes gueriam que, a semelhanga dos Estados Unidos, os
Estados sobre direito substantivo e adjetivo; prevaleceu uma
solug&o transacional: a Uni&c legislaria sobre direito
substantivo e os Estados legislariam sobre direito adjetivo.
Muito bem, guantos Estados fizeram os seus Cédigos de Processo

Civil, Comercial e Penal durante 40 anos? E guantos continuaram

4 \\G%E_P*W 7
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prestando homenagem ao velho Regulamento 737, de 18502 E mais,
o8 gue elaboraram os seus C6digos, gque fizeram sendic um

decalque do modelo imperial?

De modo gque, em verdade, n&c & tanto a falta de
competéneia, o gque tem havido, realmente, & a falta de

exercicio dessa competéncia.

Tem mais, Sr. Presidente, as nossas conastituigdes:
sob o regime de 91, com exceg8o da Constituigdo do Rio Grande
do Sul, gue era excéntrica, segundo os positivistas a mais
sdbia do COcldente, juizo gue n&oc me parece pacifico, as outras
eram mais ou menos marcadas pelo modelo federal, em homenagem
ao qual muitos Estados tinham Senade como S&o Paulo, Bahia, Rio
de Janeiro, Pernambucc, Minas Gerals. Sob a Constituiglio de 34,
talvez a mais original e criativa tenha sido a Constituig#o
rio-grandese, j& sem as excentricidades da Carta de 14 de
julho. A partir de 46, porém, a uniformidade chega & monotomia
e, vamos reconhecer, o Supremo Tribunal - falo baixo e com os
olhos baixoes para ndo ofender a meméria dos preclaros Ministros
gque por agui passaram - fol extremamente centralizador. Aliés,
meu eminente amigo e mestre José Frederico Marques escreveu, hé
muito, artigo em gue chamava a atengd3o para um fato gue talvez
néio tenha sido devidamente valorizado: €& gque de 30 a 45 os
membros deste Tribunal representam, naturalmente, uma tendéncia
centralizadora. Porque de 30 a 34, de fato, tivemos estado
unitédrio; de 37 a 45 fol unitario o estado, ainda que mantidas
as denominag¢des. O Supremo Tribunal, sediadc na Capital da
Repiiblica, refletiu também a mentalidade dominante. E a

Constituig8io de 46 gue buscou outros caminhos, desde o primeiro
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momento teve a interpretéd-la a mentalidade dominante, enraizada
na Corte. A nossa jurisprudéncia, em matéria constitucicnal,
tem sido extremamente severa em relag8o a gqualguer inovagdo, a
qualquer coisa que nf8c seja a cépia do que estd escrito na
Constituigdo Federal. Fol lembrado o casc da Constituig@o do
Rio Grande, que exigia maioria absoluta para eleger o
Presidente da Assembléia. Fol por seis a cinco que a decis#io
foi tomada. Tivemos de esperar gque o Ministro Oscar Correa
tomasse posse para gue participasse do julgamento; seu voto foi
decisivo, porque a Corte se dividira, 5 a 5. Esta tem sido a
orientag8o; ou repete a norma federal ou a norma estadual esté
condenada. Disse uma vez e repito agora que a impress8&o
digital do Marqués de Pombal, ainda hoje, marca a administragdo

do Brasil. Pombal est& presente!

Q fato, Sr. Presidente, por esta ou aquela raz8o, os
Estados passaram a copiar a Constituigdo Federal; depois, com
os longos intervalos de anormalidade csB principios
constitucionais cairam no esquecimento, o estudo do Direito
Congtitucional foi abandonado. O fato €é gque as nossas
constitui¢des passaram a copiar, desnecessariamente, muita
coisa da Constituig8c Federal. Esse pensamento e essa
preocupagdo ndo sdo recentes. Acabava de me formar e uma vez
perguntei ao meu professor, s&bio e saudoso professor de
Direito Constitucional, Darci Azambuja - a cuja meméria rendo
homenagem, neste momento - sobre a inutilidade da reprodugéo da
declaragdo de direitos nas Constituig¢des dos Estados; e ele me
disse que o projeto de constituigfio rio-grandense, em 35, do
qual fora o autor, n#o continha declarag8o de direitos, e fol

por influéncia de Mauricio Cardoso - grande figura de jurista,

e,
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de homem pitblico, que havia sido deputado constituinte federal
e depols foi estadual -, que a Constituigdio do Estado de 29 de
junho de 35, incluiu declaragdo de direitos e garantias embora
constantes da Constituig@o de 34; argumentava Maurfcio Cardoso
gue se viesse a Unido retirar ou limitar algum direito
individual, como fizera em 26, o Estado do Rio Grande do Sul
assegurava aos seus habitantes, os direitos que naguele momento
eram assegurados aos nacionais, sem discriminagdo. Tenho me

perguntado se prevaleceria hoje a razdo exposta por Mauricio

Cardoso.

Se a Constituigdo da Repfiblica, se a Constituigfo da
Nac8o brasileira, que logo no art. 12 fala na unido
indissolivel da nag8o - a de 91 e a de 34 falavam unido

perpétua e indissolivel; se & perpétua j& € indissollvel, se é
indissoliivel é perpétua; basta o indissoltvel, se a
Constituigdo tém regras que s3o especificamente estaduais e
municipais, regras gque, repetidas ou n&o pelas Constituigdes
Estaduais e pelas Lei Orgénicas Municipais, tem assento na Lel
Nacional, e dispensam a sua repetigdo, indago se n&o seria o
caso de se tirar alguma utilidade disto, de modo a encontrar
solugéo adeguada a determinadas situagdes - como a do tributo
cobrade com 50% de acréscimo caso o contribuinte fosse
israelita, preto ou mongol - a fim de permitir gque por via de
agdo direta se possa dar solugdo para um problema que interessa

a milhdes de pessoas.

Colocada a questdo em termos de direito estadual, que
é por forga da Constituig8o Nacional, por que n#éo deixar que o
Tribunal de S#8c Paulo julgue a questdo, da decisio cabendo

recursc extraordin&rio para o Supremo Tribunal, se for o caso?

VAN
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Senhor Presidente, embora eu n&co tenha as certezas
gue tem o eminente Ministro-Relator, para desconforto meu, vou
acompanhar o voto de S.Exa. Devo, entretanto, fazer um
esclarecimento, porque foi invocado, largamento, o acdrddo da
Reclamagdo ne377, da qual ful Relator, aliés, foi bastante
assentuado pelo Ministro Marco Aurélio. Nela, a gquestlo foi
colocada em outros termos. A minha inclinag8o inicial era a de
nd&c conhecer, a agfo, mas ful convencido de que, bem ou mal, a
agBo tinha sido colocada em termos de Constituig@io Federal.
Arguia-se a infringéncia da lei municipal & Constituigéo
Federal e, ai, desenganadamente o Triunal de Justiga n8o &
competente; de modo gue era preciso trazer © caso para aqui.
Fui convencido e convencido estou de gue a decisfo foi correta.
Ndo & o caso presente. Bem ou mal, a questfo fol colocada em
termos de direito local, de direito estadual; se & procedente a

tese, ou ndo, o Tribunal local é gue vail dizer.

Julgo improcedente a reclamagéo.

ﬁw/wv,?
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11/06/92 TRIBUNAL PLENO
RECLAMACAO N2 383- SA0 PAULO
vVoTOQ
QO SENHOR MINISTRO OCTAVIO GALLOTTI: - Sr.

Presidente, como Relator da Reclamag@o 370, na Sessd3c do dia
11.12.91, tive ocasifo de sustentar, e vejo agora gque o fiz com
excessiva simplicidade, a competéncia origindria do Supremo
Tribunal para julgar agdo direta, em que ato normativo estadual
era impugnado perante norma da Constituigdo Estadual, cujo
conteldo fosse consequéncia obrigatdria de disposiglio da
Constituigdoc Federal.

Tive oportunidade, posteriormente, de tomar
conhecimento de certa controvérsia, onde se impugnava
determinado dispositive de lei estadual, concomitantemente em
duas agdes: uma, perante o Supremo Tribunal Federal, por
entidade de ambito nacional, em confronto com a Constituigdo
Federal; e outra, tendo como objeto o mesmo dispositivo de lei
estadual, perante o Tribunal de Justiga do Estado, por uma
entidade de a&mbito local, mediante confronto com a Constituigdo
Estadual, em norma de reprodugdo obrigatéria.

Esse exemplo, Sr. Presidente, fortaleceu o© meu
entendimento, que ndo esmaeceu diante do luminoso debate de
hoje, no sentido de que, quando se trata de confronto de lei
estadual com norma da Constituig3o Estadual de reprodugdo
obrigatéria, a competéncia & privativa do Supremo Tribunal
Federal.

Mas esse mesmo debate, - que assumiu
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profundidade até entdo n&c alcangada na doutrina, nem na

jurisprudéncia da Corte - gerou minha convicgdo de gue, em se

/111)‘“j7ab

tratando de lei municipal, s8¢ se exclui a competéncia do
Tribunal de Justiga Estadual guando essa lei € formalmente
confrontada com a Constituigdo Federal. E fol isso, e ndc mais
do que isso, que BsBe decidiu na Reclamagdo 337, como acaba,
alids, de esclarecer o seu eminente Relator, Ministro Paulc
Brossard.

Quando se cuida, pois, Sr. Presidente, da
impugnagdo de atoc normative municipal, mediante invocag@o da
Constituigdo Estadual, estou convencido, com ©O eminente
Relator,de que sempre subsiste a competéncia do Tribunal de
Justiga do Estado, e isso por dois motivos.

0 primeiro € o hiato gque se produziria com o
trancamentoe de tais agdes diretas (para cujo Jjulgamento &
também incompetente esta Cofte), criando-se assim um claro
incompativel, segunde penso, com o sistema de controle en
abstrato, instituido pela Constituigdoc e com a importéncia dque
esta lhe atribuiu, distribuindeo a competéncia correspondente,
entre o Supremo Tribunal (art. 102, I, a) e os Tribunais de
Justiga dos Estados (art. 125, § 2292).

Em segundo lugar, Sr. Prsidente, e
predoninantemente, impSe-se a consideragdo da norma constante
no art. 3%, ineciso IV, da Constituiglio Federal, que est& a
criar, muito claramente, a competéncia do Tribunal de Justiga,
para julgar a representagdo interventiva de
inconstitucicnalidade, mediante exame dos " principios
indicados na Constituigdc Estadual", principios esses gue ndo
podem deixar de incluir agueles hauridos da Constituigdo
Federal, sob pena de que ficasse a interveng3oc nos Municipios

2
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regtrita a&s hiptoteses de somenos importéncia, acresciveis pelos
Estados, e fossem excluidos, dessa inarreddvel possgibilidade,
og casos de descumprimento dos principios cardeais do nosso
regime, gue residem, naturalmente, na Constituigdoc Federal.

Esse argumento fol muito bem desenvolvide no

douto voto do eminente Relator, sem que, data venia, me parega
haver merecido resposta consistente. Mesmo porque, para

contornd-lo, terlamos gque admitir haverem ser tidos como
insusceptiveis de violag8o, pelos Municipios, para efeito de
intervengdo, os principios da Carta Federal, o gue nfo se
mogtra razoavel ser admitido.

Com esses fundamentos, julgo improcedente a

- e

Reclamagdo. _ﬁ/kﬁ»—-7 41/{i5ﬂ0425\
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RECLAMACAQ Ne 00003833/190
VOTO

O SENHCR MINISTRO NERI DA SILVEIRA: -
Considerada a autonomia dos Estados-membros na
estrutura politico-administrativa da Republica Federativa do

Brasil (¢.¥., art, 18), esses entes organizam-se e regem-se
pelas Constituigbes e leis que adotarem, observados oS
principics da Constituicde Federal, reservando-se-lhes as

competéncias que nido lhes sejam vedadas pela Lei Magna da
Repiblica (C.F., art. 25 e § 19},

Comec observa ANNA CANDIDA DA CUNHA FERRAZ, "a
Constituicao Estadual estabelece nova ordem interna,
globalmente eficaz no tempo e no espago territeorial gque
domina", guardando supremacia em relagdoco as demais normas
juridicas locais ("in" PODER CONSTITUINTE DO ESTADO-MEMBRO,
1979, p. 110). Disso resulta gue os atos estaduails e municipais
podem ter vicio de inconstitucionalidade sob duplo aspecto:
frente a Constitui¢do Federal e diante da Constituig¢do do
Estado~-membro.

MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO, "in" CURSO DE
DIREITO CONSTITUCIONAL, p. 20, em ligcdo recolhida por ANNA
CANDIDA DA CUNHA FERRAZ ("in" op. cit., p. 127), ancta gue uma
Constituigd3o Estadual "deveria ter, no seu ambito de atuagaoc, a
mesma fungadc basica da Constituigdoc Federal, o gue, na doutrina
tradicional, significa dilizer gque lhe cabe crganizar e
disciplinar a forma de Governo, o modo de aguisicdo e exercicio
do poder, ¢ estabelecimento de seug Srgdos e os limites de sua
agdo™, Certo estd gue regra bAsica a orientar o constituinte
estadual hid de ser o principio da conformidade & Constituigdo
Federal, de tal sorte que o diréito interno estadual reflita,
no espac¢o territorial de sua aplicagdo, os preceitos, os fins e
o espirito da Constitui¢do Federal. Nessa linha, ANNA CANDIDA
DA CUNHA FERRAZ, ainda em torno da extensdo e conteldo das
Constituigbes Estaduais, escreveu (op. c¢it., ps. 127/128): "Por
outro lado, & precisc lembrar gue a fungao tradicional das

Constitul¢des, especialmente das Constituicgdes Estaduais

PRI
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evoluiu; em nossos dias, a Constituigdoc, tal como a lei, &
vista como instrumento de a¢do governamental, Nela, oS

constituintes procuram introduzir os valores e os fins da
politica econdmica e social gue desejam ver desenvolvidos em
seus Estadeos. Tudo isto faz com que o] conteiido das
Constituicgbes Estaduais se afaste cada vez mais do modelo
tradicional, breve, simples, objetivo e restritivo, para
abranger normas das mais variadas espécies, via de regra, mais
apropriadas & fungdo legislativa®.

E de ponderar, ademais, como anotou Jean-Frangols
Aubert, "in" Traité de Droit Constitutionnel Suisse, 1967, p.
201, gue ndc ha dois Estados Federais absolutamente idénticos,
© gue tem concorride para gque n3o se haja composto,
satisfatoriamente, uma <teoria das limitagdes do poder
constituinte estadual, incbhstante 1isso seja da esséncia do
proprio federalismo, em gue as unidades da federagido tém apenas
autonomia constitucional limitada, dispondo de capacidade de
auto-organizacgao, com competéncia normativa prépria.
Reconhecem, nesse passo, todavia, os estudiosos da matéria que
a limitagao do poder constituinte estadual ndo hi de sufocar os
Estados-membros. Na medida em que se colima no federalismo a
unidade nacicnal através da diversidade regional, para gque o
Estado Federal subsista, consoante anotou Karl Loewenstein,
cumpre exista um grau maximo e também um grau minimo de
autonomia constitucional das entidades federativas. Como
afirmou a Corte Suprema americana, em 1868, Texas v. White, "a
perpetuidade e indissolubilidade da Unide de forma alguma
implica a perda de existéncia distinta e individual ou do
direito de autonomia dos estadeos. ... Segundo a Constituigio,
embora os poderes dos estados fossem bastante limitades, todos
0s poderes nao delegados aos Estados Unidos, nem proibidos aos
estados, sao reservados acos Estados, respectivamente, ou ao
povo. E j& tivemos ocasido de observar a propdsito que o© povo
de cada Estado constitui um Estado, que possul o© seu préoprio
Governc, e se acha dotado de todas as fungtes necessarias a
existéncia independente e gque sem a unido dos estados ndo
poderia haver tal entidade politica denominada Estados Unidos.
Por conseguinte, nac somente ndc pode haver perda da autonomia
separada e independente por parte dos estades, em virtude de

sua unido sob a Constituig¢io, mas também naoc seria

Q. Ar
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despropositadec dizer gue a preservagdo dos estados e a

manuten¢do de seus Governos se acham td3o dentro do objetivo e
zelo da Constituigdo gquanto a preservagdo da Unido e a
manuten¢io do Governo federal. A Constituicdc, em todos os seus
dispositivos, visa a uma Unid&o indestrutivel, composta de
estados indestrutiveis”. {"apud"” BERNARD SCHWARTZ, "DIREITO
CONSTITUCIONAL AMERICANO", Forense, p. 50).

Nao obstante as transformagdes histdricas do
federalismo, observa CELSO RIBEIRO BASTOS que "certas
caracteristicas fundamentais da Federag3o nao se alteram com o
tempo e continuam até hoje a refletir fielmente as preocupagdes
com gque se houveram os constituintes de Filadelfia”. E
acrescenta: "Assim, a repartigdo de competéncias que foi
estabelecida em 1787 pelo recurso & técnica de competéncias
enunciadas e competéncias remanescentes permanece até hoje um
elemento indispensavel a Federagdo, embora nem todas as
Federagdes adotem as mesmas técnicas de partilha das
competéncias, nem o fagam segundoc as mesmas dosagens". Noutro
passo, assere o mesmo autor: "Como decorréncia natural dessa
primeira caracteristica, tivemos desde o inicio, e ainda temos,
a necessidade de assegurar gue esta partilha de competéncias
ndo seja subvertida, no funcionamento normal das coisas. Em
ocutras palavras, € preciso gue o disposto na Constituigldc nao
se revele letra morta, na pratica. E para isto recorreu-se ao
fortalecimento do Poder Judiciario, elemento este também
indispensavel em toda a Federagao. De nada adiantaria
preocupar-se em repartir as competéncias entre Unido e Estados,
se nac houvesse um orgdo em condi¢des de,superiormente, dirimir
os conflitos entre eles. Dail porque, desde o inicio, ter o
Poder Judicidrio americano desfrutado de um grande prestigio na
vida nacional, prestigio este que mantém, de resto, até hoje.
Como em muitos outros aspectos, a Federagio americana acaba por

ser uma criagdeo da Suprema Corte daguele pais, pela
interpretagdoc que faz do Texto Constitucicnal®”. ("in"
COMENTARICS A CONSTITUICAC DO BRASIL, de 1988, le wveol., p.
223).

G sistema de controle dJurisdicional sobre a
atuagiac dos Poderes instituidos na Constituicao Federal,
inclusive do poder constituinte estadual, gue se da no
federalismo, c¢onsiste, assim, num sistema de controle de

[



%/ﬁma Gictanatl Zedoral
187

RECLAMACAO Ne 00003833/190

constitucionalidade, a partir do reconhecimento da supremacia
da Constituigdc Federal sobre tocdo © sistema Jjuridico interno
do Estado Federal, inclusive, poils, scbre as Constituigdes
Estaduais e a legislacido das unidades que compdem a Federagao
(Uniao, Estados-membros e Municipios - C.F., art. 1B8).
Consagrado, de outra parte, o dualismo de
jurisdic@o, na Carta Magna da Republica, prevista a competéncia
dos Tribunais e Julzos da Uniaec na ordem constitucional
federal, reserva-se aos Estados-membros a organizagdo de sua
Justicga, observados os principios estabelecidos na Constituigao
Federal, onde, por vez, se declaram, desde logo, competéncias
de orgdos jurisdicionais estaduals a serem respeitadas pelos
constituintes e legisladores ordindriocs das Unidades Federadas.
Assim, no concernente ao controle concentrado
de constitucionalidade de leils ou atos normativos, em abstrato,
a Constituigidec Federal, desde logo, de forma exaustiva, definiu
o sistema jurisdicional a seguir: no art. 102, I, letra "a",
conferiu ao Supremo Tribunal Federal, guarda da Constituicdo, a
competéncia para processar e julgar, originariamente, a agao
direta de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo federal
ou estadual, enguanto, nc art. 125, § 29, estipulou caber aos
Estados "a instituicao de representacgiao de
inconstitucionalidade de leis ou atos normativos estaduais ou
municipais em face da Constituigido Estadual, vedada a
atribui¢do da legitimagio para agir a um Gnico Srgao™.
Inexistente o controle concentrado de
constitucionalidade de leis ou atos normativos municipais,
diante da Constituicdo Federal, inovou-se, na ordem
constitucional vigente, no gue concerne a possibilidade
juridica de os Estados instituirem controle da legislagao
municipal, em face da Constituigdoc do Estado-membro. Os
Tribunais de Justiga, dessa maneira, ndo possuem autorizacgio da
Carta Maior da Republica para receber  competéncia do
constituinte estadual no gque respeita ao controle em abstrato
das leis ou atos normativos municipais, quando guestionados, em
sua validade, diante da Constituigao Federal.
@] constituinte federal, entretanto, ao
estabelecer a partilha de competéncia, no planc da Jjurisdicao,
acerca do controle de constitucionalidade em abstrato de leis

ou atocs normativos, nrdo introduziu gualgquer distingdo, nem

O N
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estipulou, gquanto 38 competé&ncia de Tribunal de Justiga, que

somente as normas da Constitui¢8c do Estado-membro gue nao
gsignificassem mera reprodugao de regra constitucional federal
poderiam ser ¢onsideradas, para aferigdoc da invalidade de lei
ou ato normativo municipal, no controle em abstrato.

Regra basica a considerar no exame deste ponto

concerne & compreensio de que, na agéao direta de
inconstitucionalidade, a "causa petendi" & a declaragaoc de
invalidade da lei ou ato normativo, - diante da Constituigdo

Federal, em se cuidando de lei ou ato normativo federal ou
estadual, ou da Constituigdo do Estado-membro, em se tratando
de lei ou ato normativo estaduwal ou municipal, em face da Carta

local. Se a ag¢do direta de inconstitucionalidade aponta como

ofendidos determinados dispositivos, esses fundamentos da
demanda, deduzidos na inicial, nao vinculam a Corte
competente., Posta a alegacdo de invalidade de certa norma, em

face da Constituic¢ido, o Tribunal competente pode reconhecer a
efetiva invalidade da lei ou ato normative impugnado, nio por
ofensa aos dispositivos apontados pelo auteor, mas em face de
outros dispositivos da mesma Carta Politica.

Dessa maneira, se a agao direta de
inconstitucionalidade de lei ou ato normative munigipal estd
fundada na alegacdo de ofensa a determinados artigos da
Constituicac estadual, nada impede que o Tribunal de Justica,
conhecendo da demanda dé pela invalidade da lei ou ato
normativo municipal, por infringéncia de outras normas da
Constituicdo estadual. Podera reconhecer inconstitucionalidade
formal ou material, de maneira ampla.

Disso resulta que nao cabe interceptar,
previamente, o julgamento do Tribunal de Justiga, afirmando
que ndoc had fundamento a declarar a invalidade da lei ou ato
municipal impugnado, se a acdo € fundada em ofensa a
Constituigao Estadual.

Dessa maneira, ajuizada, perante o Tribunal de
Justica do Estadeo, acao direta de inconstitucionalidade de leil
ou ato normativo municipal, ndo compete ao Supremc Tribunal
Federal interferir, para dizer se a Corte local, em principio,
competente, pode ou ndc prosseguir no conhecimento da causa.

Nido veijo, pois, na reclamagac, via adequada a

interditar o conhecimento e julgamento do litigio de

)1k
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constitucicnalidade pela Corte local, que lhe foi presente, com
base na competéncia a ela originariamente conferida.

Com efeito, a reclamagdo cabe para preservar a
competéncia do Tribunal ou garantir a autoridade das suas
decisdes. Julgando procedente a reclamagdo, o Plenirioc podera:
"I - avocar o conhecimento do processo em que se verifique
usurpag¢do de sua competéncia; II - ordenar gque lhe sejam
remetides, wocom urgéncia, os autos do recurso para ele
interposto; III - cassar decis&c exorbitante de seu julgado, ou
determinar medida adequada 3 observdncia de sua jurisdigiec”. E
O qgue resulta dos arts. 156 e 161, do R.I.STF.

Ora, em se coéitando de agao direta de
inconstitucionalidade de lei municipal, o STF n&o & competente,
em gqualquer hipdtese, para conhecer de agao direta de
inconstitucionalidade, guer se invogue ofensa & Constituigio
estadual, quer se alegue vulneragdo da Carta da RepUblica.
Logo, ndo ha competéncia do STF a ser preservada, guanto ao
conhecimento da demanda. Ndo se pde, de outra parte, em exame,
a garantia da autcridade de suas decisdes. Dir-se-a gue, na
espécie, se legitimaria o conhecimento da reclamagio, pelo STF,
porque os fundamentos da acgido direta de inconstitucionalidade
aforada perante o Tribunal de Justiga do Estado, nd3o obstante
baseados em expressas disposi¢des da Constituicdo Estadual,
seriam elas, taoc-so, regras de reproducdao de dispositivos da
Constituigdo Federal, Da-se, porém, desde logo, gue, podendo o

Tribunal de Justiga Jjulgar a causa de inconstitucionalidade,

diante de qualguer regra da Carta local, além das
explicitamente alinhadas na inicial, ndoc ser&, em hipdtese
tal, de © STF, em reclamacao, impedir o prosseguimente da

agado, apenas, considerando os dispositivos referidos na pecga
introdutdria.

No sistema da Constituicido Federal, conferiu-se
aos Tribunais de Justica conhecer e Jjulgar, originariamente,
agac direta de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo
municipal, diante da Constituigao Estadual (art. 125, § 2Q).
Nac autoriza a Constituig¢do, em principio, aoc Supreme Tribunal
Federal dizer, mal proposta a agdo, no ambito do Estado, se ha
fundamento bastante, em todo o texto da Constituig¢dec Estadual,
para © Tribunal de Justiga poder, por fim, julgar procedente a

acao. ET-PJ%VQ
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Admitir-se a reclamag¢io, como aforada, implicaria
entender gque o STF possul poder avocatdério de agdo direta de
inconstitucionalidade, em tramitagdoc no Tribunal de Justica de
Estado, para formular sobre a causa, previamente, um Jjuizo de
possibilidade juridica do pedido.

Ndo tendo, destarte, como cabivel a reclamacgio,
nem com isso concluo gue a causa impugnada ndo poderd vir a
ser conhecida pelo Supremo Tribunal Federal.

Em realidade, da decisd&oc de Tribunal de Justica
de Estado, em acgao direta de inconstitucionalidade de lei ou
ato normativo municipal, pode caber recurso extraordinario.

Com efeito, sem qualguer restrigao, a

Constituigdo Federal, no art. 102, III, preceitua:

"Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal,
precipuamente, a guarda da Constitui¢do, cabendo-lhe:

III ~ julgar, mediante recurso extraordinario, as causas
decididas em Gnica ou Gltima inst3ncia, quando a decisio

recorrida:

a} contrariar dispositivo desta Constituigao;

b) declarar a inconstitucionalidade de tratadeo ou lei
federal;

c) julgar valida lei ou ato de Governo local contestado em

face desta Constituicic".

Ora, se o requerido, na agao direta de
inconstitucionalidade, alega, nc curso do processo, perante o
Tribunal de Justica, norma constitucional federal, como sede
para desate da controvérsia, caracterizando a gquestd3o como
federal e nao estadual, ventilado fica tema da Lei Maior.

Pois bem, se a Corte local, conhecendo da agao
deduzida perante ela, por alegada ofensa a Constituicao
estadual, acabar por julgar a causa de inconstitucionalidade
come guestdo estadual e ndo federal, decerto, presente se
fara a via do recurso extraordindrio para trazer o debate da
matéria ac exame do STF, com base no art. 102, III, letras "a"
ou "¢, da Lel Magna federal.

Esse, a meu ver, & o sistema que decorre da

9 M
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Constituicgdc. Nico tem sentido, "data venia", realizar o STF, =
proposta a demanda de constituciconalidade, no Tribunal de
Justiga, antes do pronunciamento deste, ~ Corte a guem a
Constituigao Federal conferiu competéncia origindria, - andlise
preambular da matéria para dizer, em julzo preliminar, se a
agao possul possibilidade juridica, ou nao. Sem se
caracterizarem, como antes observei, oS pressupostos da
reclamagaoc, - a intervencgdo desta Corte, na demanda, para
formular ¢ 4juizc em referéncia, significaria verdadeira
avocatdria da causa, sem suped@neo na Lei Magna federal, sede
dos poderes desta Corte, como, de resto, de todos oz Poderes da
Repiblica.

Ndo vejo, sequer, nas Reclamagdes nes 370 e 337,
precedentes a serem, agui, invocados.

Quanto a Reclamagdo n® 370, cuidava-se de ato
normativo estadual., QOra, de acordo com o art. 102, I, da
Constituigao, esta Corte poderia ser competente para Jjulgar a
agdo direta de inconstitucionalidade, se fosse manifesta a
impossibilidade Jjuridica da ag¢d3c, perante a Ceonstituigao
estadual, porque a ofensa configurada era & Constituigao
Federal.

No gue concerne a Reclamagdo n? 337, tratava-se
de leli municipal confrentada com a Constituicido Federal,
perante a Corte estadual. Ora, nesse caso, incompetente, desde
logo, se apresentava o Tribunal local, para c¢onhecer de acgao
direta de inconstitucionalidade de 1lei municipal diante da
Carta Magna da Reputblica. Na conformidade de precedente sobre
matéria idéntica, no exercicic da competéncia de guarda da
Constituigdo, ¢ gue se tem admitido, em reclamagdo, nesses
casos, € impedir que Corte, sem competéncia para declarar, em
tese, inconstitucionalidade de lei ou ato normative, perante a
Constituigido Federal, venha a assim proceder. Nac obstante ndc
seja o STF competente, porgque a agado €é contra lei ou ato
noermativo municipal, na guarda da Constituicdo (CF, art. 102,
"caput"), declara-se, desde logo, a impossibilidade juridica do
pedidoc, também, na Corte estadual, porgue a arglligcio de
inconstitucionalidade ajuizada & diante da Constituigdo Federal
e ndo da Carta Estadual.

No caso concereto, entretantoc, a agdo direta de

inconstitucionalidade estd aforada com alegagaoc de ofensa a

‘) NFA
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dispositivos da Constituicao do Estado, expressamente,

enunciades (arts. 160, § le; i63, II, 111 e 144).

Dessa maneira, ndo vejo, <com a devida venia,
comge acolher a reclamagdo, ora em exame. Se os dispositivos
feridos pela lei municipal nao sdo normas do direito estadual,
mas regras da Carta Magna da Replblica, essa matéria ha de ser
deduzida perante a Corte local onde aforada a demanda. BSe as
normas maiores estaduais gue se apontam como violadas sao
regras de mera reprodugdc da Constituigac Federal, e assim nao
caberia dar pela procedéncia da agao direta de
inconstitucionalidade, diante dos preceitos constitucionais
estaduais, isso constitui aspecte de mérito do Jjulgamento a
ser proferideo. A natureza das normas constantes da Constituigio
estadual tidas como vulneradas hd de ser assunto a debater-se e
decidir-se no 3mbito do feito constitucional aforade. Nao
contradito, agui, o brilhante wvoto do ilustre Ministro
Sepllveda Pertence, quando discute a classificagdo e natureza
das normas da Constituigdo estadual. Se, porventura, a Corte
estadual recusar o enguadramento gue sSe alega A&s normas
ofendidas, desprezando-se a existéncia de guestao federal,
certo esta desse julgado poderd o reguerido trazer, em recurso
extraordindrio, a causa ao conhecimento e julgamento do STF. A
eficacia "erga omnes" da decisdo da Corte local, na agaoc direta
de inconstitucionalidade, de lei ou ato normative municipal,
perante a Constituig¢de do Estado, pressupde o transito em
julgado do acdrddo. Ndc ha, na Constituigido, dbice & incidéncia
de seu art. 102, III, guanto ao recurso extraordinario, em se

tratando de decisdc, em Unica instdncia, de Tribunal de Justica

de Estado. Releva, ademais disso, registrar que a eficacia
"erga omnes" da decislo local, nessas causas, hé-de ter-ge
limitada aco ambito da Constituigdc do Estado. A decisiac

reconhecera a validade ou invalidade da lei ou ato normativo
municipal, submetido a seu Jjulgamentc, +tdc~sd, em face da
Constituicdo do Estado. Somente esse & ¢ limite da 3Jjurisdigéo
conferida pela Constituigio Federal (art. 125, § 22) ac julgado
da Corte estadual. Nido sdo invocdvels, aqui, fundamentos de
decisdes em recursos extraordiniarios, no regime da Constituigao
anterior, onde ndc havia competéncia des Tribunais estaduais
para Jjulgar ag¢d3c de inconstitucionalidade de lei ou ato

normativo municipal. Desde a Carta de 1988, existe competéncia
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prevista, no ambito do Estado-membro, na espécie, com eXpressc
limite da eficicia da decisdo, gue cumpre entender restrita aoc
confronto com a Constituigdo estadual. Se a matéria constituil
"gquaestio juris" federal invocavel em face d&da Constituigac
Federal, a esta Corte Suprema nidc serd, em caso algum, possivel
entender, no regime da Constituicdao de 1988, interditado o
acesso para conhecer da questdo constitucional federal, pois,
guanto a esta, ndo tem competéncia a Corte estadual para
dirimi-la. E de referir, inclusive, que, no regime anterior,

este Tribunal teve por cabivels recursos extracrdinarios contra

acdrdios estaduais que julgaram representagia de
inconstitucionalidade, em tese, de lei ou ato normativo
municipal. Nesse sentido, dentre outros, os RREE nes

97.492-0/SP, 93.088, 94,039, 92,169, 91.740/R3, 87.484/RS,
93.626/5P, 92.924/8P e 99.987/SP.
De todo o exposto, julgo improcedente a

() 1ee

reclamacio.
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RECLAMACGCADO N® 383-3 - ,’@\\ SRO PAULO
L/i;¢//‘f'!\_,
-

O SENHOR MINISTRO SYDNEY SANCHES (PRESIDEN~
TE): -
0 § 29 do art. 125 da Constituicgao Federal

diz:

"Cabe aos Estados a instituigao de re-
presentagac de inconstitucionalidade de leis
ou atos normativos estaduais ou municipais
em face da Constituigao Estadual™.

E esse o poder que aos Estados & permitido
outorgar aos tribunails estaduails. E, no casoc, fol ele outorga
do pela Constituigdo do Estado de Sac Paulo a seu Tribunal de
Justica.

A agao foi proposta com indicagao de viola-
¢ao de norma da Constituigao Estadual. E o que se pede, a fi-
nal, & que se declare a inconstitucionalidade da lei munici-
pal em face da Constituicidao do Estado. Se h&a, ou nao, nas nor
mas da Constituigao Estadual, que se apontam como violadas, me
ra reprodugac de normas da Constituigao Federal, com as conse
gliéncias que desse fato possam decorrer, o Brgao judiciario
competente para essa avaliagdo, em primeiro lugar, & o proprio
Tribunal de Justiga. A menos gue se considere possivel ao Su-
premo Tribunal Federal antecipar-se ao Tribunal de Justiga nes

sa avaliagdao. "Data venia", considero inadmissivel e até teme
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raric um exame prévio, pelo Supreme Tribunal Federal, dessa
questaoc. Até porgue nao se sabe, sequer, se o Tribunal vai ao
final conhecer da agao. O Tribunal de Justiga pode, até, che-
gar & conclusac de gue o atagque @ & norma federal e nao tomar
conhecimento da agSo. Ou entdo, considerar que as normas da
Constituicdo estadual nao constituem mera reprodugao das fede
rais, com isso ensejando uma guestdo a ser examinada por esta
Corte, em recurso extraordiniario.

Dependendo da interpretagao que o Tribunal
de Justiga d& 3 Constituigao Estadual e & lei municipal em fa
ce dela, pode configurar-se violagao i Constituicgao Federal
e, entao, tamb&m nesse caso, se poderd chegar 3 Suprema Corte,
por via do recursoc extraordinario. Mas nada disso pode ser
presumido, por ora.

Nao veijo, entdo, até aqui, afronta & compe-
téncia da Suprema Corte.

Adotando, no mais, os fundamentos dos votos
dogs eminentes Ministros Relator (Moreira Alves), Ilmar Galvao,
Marco Aurélio, Paulo Brossard, Octdvio Gallotti e Néri da Sil

veira, julgo improcedente a reclamaféo, com a devida venia

dos gue dissentem. /ﬁjj?
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Rel.: Min, Moreira Alves. Rclte.: Municipio de S3o0 Paulo
{Advs.: Maria Llcia Corréa e outros). Rcldoc.: Tribunal de Justiga do
Estado de S3c Paulo. Interessado - Procurador-Geral da Justica do Es

tado de Sic Paulo (contestante).

Decisdo: Por votagdo undnime, o Tribunal rejeitou a preli
minar de ilegitimidade ativa do reclamante. Votou o Presidente. No
mérito, apds o voto do Relator, julgando improcedente a reclamagio,
o julgamento fol interrompido, em virtude do adiantado da hora. Fa
lou pelo reclamante a Dra. Anna Emilia Corbelli Alves. Procurador-
Geral da Republica, Dr. Mcoacir Antdnio Machado da Silva, na auséncia
ocasional do Dr. Aristides Junqueira Alvarenga. Plenirio, 10.6.92.

Decisdo: Por maioria de votos, o Tribunal julgou improce
dente a reclamac¢do, vencidos os Ministros Francisco Rezek, Carlos
velloso, Celso de Mello e SeplUlveda Pertence, que a julgavam proce
dente para cassar a medida cautelar deferida pelo Presidente do Tri
bunal de Justig¢a do Estado de S&c Paulo e extinguir o processo, sem
exame do mérito, por impossibilidade juridica do pedido. Votou o Pre
sidente. Plenario, 11.6.92.
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Presidéncia do Senhor Ministro Sydney Sanches. Presentesoct:

1 ini i Néri da silveira,
sessdo os Senhores Ministres More}ra Alves,
vio Gallotti, Paule Brossard, Sepulvadg Pertence, Celso de Mello, Car
10g Vellose, Marco Aurélio, Ilmar Galvio e Francisco Rezek.

Vice-Procurador-Geral da Repiiblica, Dr. Moacir Antdnio Macha

do da Silva.
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