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Capitulo I11

CONTROLE DA CONSTITUCIONALIDADE
DE ATOS NORMATIVOS

1. Introdugdo. 2. Orgdos de controle. 3. Formas de controle da constitucionali-
dade. 4. Os meios de controle (repressivo) da inconstitucionalidade. 4.1 Via de
excegdo; 4.2 Via direta: 4.2.1 Competéncia para o julgamento da representa-
¢do de inconstitucionalidade; 4.2.2 A¢do direta de inconstitucionalidade, 4.2.3
Agdo direta de inconstitucionalidade por omissdo,; 4.2.4 A¢do declaratoria de
constitucionalidade; 4.2.5 Arguicdo de descumprimento de preceito fundamen-
tal. 5. O pedido de cautelar nas representagées por inconstitucionalidade.

1. Introducdo

Controlar a constitucionalidade de ato normativo significa impedir a
subsisténcia da eficacia de norma contraria a Constitui¢do. Também signi-
fica a conferéncia de eficacia plena a todos os preceitos constitucionais em
face da previsdo do controle da inconstitucionalidade por omissao.

Pressupde, necessariamente, a supremacia da Constituigdo; a existén-
cia de escalonamento normativo, ocupando a Constitui¢do o ponto mais
alto do sistema normativo. E nela que o legislador encontrara a forma de
elaboragdo legislativa e o seu conteudo. Aquele, ao inovar a ordem juridica
infraconstitucional, havera de obedecer a forma prevista e ao contetido an-
teposto. Se um deles for agravado, abre-se espago para o controle da cons-
titucionalidade daquele ato normativo cujo objetivo é expelir, do sistema,
o ato agravador.'

Por isso, tais atos sdo presumidamente constitucionais até que, por
meio de formulas previstas constitucionalmente, se obtenha a declaragao

1. No caso Marbury versus Madison, o Juiz Marshall sustentou a célebre tese da supre-
macia da Constitui¢do, dizendo que os atos do Congresso a ela contrarios deveriam ser tidos
por nulos, invalidos e ineficazes.
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de inconstitucionalidade e a retirada de eficacia daquele ato ou a concessao
de eficécia plena (no caso de inconstitucionalidade por omissao).

A ideia de controle esta ligada, também, a de rigidez constitucional.

De fato, ¢ nas Constituigdes rigidas que se verifica a superioridade da
norma magna em rela¢do aquela produzida pelo 6rgéo constituido. O fun-
damento do controle, nestas, ¢ o de que nenhum ato normativo — que ne-
cessariamente dela decorre — pode modifica-la.”

Da rigidez constitucional “resulta a superioridade da lei constitucional,
obra do poder constituinte, sobre a lei ordinaria, simples ato do poder consti-
tuido, um poder inferior, de competéncia limitada pela Constituigdo mesma”.3

Esta lealdade se da obrigatoriamente em dois niveis: o formal e o
material. Formalmente, a norma ¢ compativel com a Constituigdo se sua
elaboragdo obedeceu ao rito procedimental estabelecido pelo poder cons-
tituinte originario.

Portanto, ndo tem relagdo com o conteudo da norma, mas com o pro-
cesso legislativo.

A norma serd materialmente constitucional se inovar o ordenamento
juridico de forma a ndo afrontar o que diz a Constitui¢do, ou seja, se 0 con-
tetido da norma for compativel com o Texto Magno.

2. Orgdos de controle

A doutrina indica a possibilidade de controle por meio de 6rgéos dis-
tintos: por orgdo politico e por orgdo jurisdicional.

O controle por orgdo politico assenta-se na ideia de que o 6rgdo con-
trolador deve ocupar posi¢ao superior no Estado e deve ser distinto do Le-
gislativo, do Executivo e do Judiciario.

Essa concepcao ganhou for¢a na Franga, onde a Constituicdo do ano
VII, por inspiragdo de Sieyes, criou o Senado Conservador com a finalida-
de de decretar a inconstitucionalidade de atos legislativos.

A tentativa mais eficaz, feita naquele pais, foi com a criagdo do Con-
selho constitucional, da Constitui¢cdo de 1958.*

2. Como consequéncia da teoria das Constitui¢des rigidas, surge o que se denomina
supralegalidade constitucional (Wilson Accioli, Institui¢oes de Direito Constitucional, p. 45).

3. Paulo Bonavides, Curso de Direito Constitucional, 262 ed., Malheiros Editores, 2011,
p. 267.

4. O art. 62 dessa Constituigdo determinou que as decisdes desse Conselho ndo eram
recorriveis e que se impunham a “todos os poderes publicos e a todas as autoridades adminis-
trativas e jurisdicionais”.
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O controle mais conhecido e aplicado ¢ aquele efetivado por drgdo
Jjurisdicional.

Sustentam muitos que esta atividade adquire color eminentemente
politico dado que seu objetivo ultimo ¢ a retirada da eficacia do ato nor-
mativo.’

Nao nos parece que esse desempenho do Judicidrio ndo seja exclusi-
vamente jurisdicional. Como veremos, o Judiciario se cinge a declarar a
inconstitucionalidade. Realiza a mesma atividade desenvolvida em outras
questdes postas a sua apreciacdo. Isto é, diz o direito aplicavel a uma con-
trovérsia, em carater definitivo.

Nao ha controvérsia mais séria do que o saber se o ato normativo con-
soa, ou ndo, com o texto constitucional. Nesse momento o Judiciario esta
“dizendo o direito” no mais expressivo dos litigios ocorrentes no Estado: o
confronto entre a manifestagdo de um 6rgéo constituido (atos normativos)
e a manifestag@o anterior do poder constituinte (Constitui¢do).

Pode inexistir interesse pessoal e mesmo material em jogo. Mas o Ju-
diciario ndo tem a missdo constitucional de solucionar conflitos individuais
ou coletivos, apenas. Tem, também, a de manifestar-se sobre o direito infra-
constitucional que pode permanecer no sistema, porque a este ndo vulnera.
Trata-se de interpretagdo de normas, de apreciagdo do Direito, atividade
decorrente da jurisdig@o.

A circunstéancia de a decisdo interessar a coletividade ndo transmuda a
fungdo do orgdo. Todas as decisdes por ele proferidas interessam a comuni-
dade, dado que visam a pacificacdo das relacdes sociais. Dai entendermos
que a fun¢do de declarar a inconstitucionalidade de ato normativo pelo STF
¢ jurisdicional.

O controle por 6rgdo jurisdicional ¢ o adotado no Brasil. A ele se adi-
ciona controle politico feito por outro 6rgdo: o Senado Federal, como ve-
remos adiante.

3. Formas de controle da constitucionalidade

A Constitui¢do vigente permite a identificagdo de controle preventivo
e repressivo. O primeiro ¢ localizavel quando se pensa em controle lato da
constitucionalidade: destina-se a impedir o ingresso, no sistema, de normas
que, em seu projeto, ja revelam desconformidade com a Constituigdo. Esse
controle ¢é exercido tanto pelo Legislativo quanto pelo Executivo. Aquele é

5. Ronaldo Porto Macedo escreveu magnifico trabalho, ainda ndo publicado, em que
busca demonstrar a natureza legislativa dessa atividade do Judiciario.
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estruturado em Comissoes, como decorre do art. 58 da CF. Tais Comissoes,
permanentes, destinam-se, basicamente, a emitir pareceres sobre projetos
de lei. Uma delas se incumbe do exame prévio da constitucionalidade.

E nada impede que durante a discussdo e votagdo se argua a inconsti-
tucionalidade, podendo provir, desse argumento, a rejeigéo.

Também se controla preventivamente por meio de atuagdo do Chefe
do Executivo. O art. 66, § 12, ndo deixa duvida a esse proposito. Preceitua:
“Se o Presidente da Republica considerar o projeto, no todo ou em parte,
inconstitucional ou contrario ao interesse publico, vetd-lo-a total ou par-
cialmente...”.

Convém salientar que esse controle prévio visa, como dissemos, a im-
pedir a inser¢do, no sistema, de preceito vulnerador da Constituicao.

O texto constitucional se refere a controle de constitucionalidade de
“lei ou ato normativo”. Isto €, de atos perfeitos, acabados, enquanto o con-
trole prévio se refere a projetos. Portanto, atos inacabados.

Anote-se mais. Nem todos os projetos de atos normativos se subme-
tem, constitucionalmente, a esse controle preventivo. Inocorre, por exem-
plo, no caso de medidas provisdrias, resolugdes dos Tribunais e decretos.
Decretos s@o atos a cujo procedimento o constituinte ndo imp6s formulas
de apreciacdo formal.

O controle repressivo — este, sim — ¢ viabilizado por dois meios distin-
tos: a via de excecdo ¢ a via de agdo. Tanto para suprimir normas incons-
titucionais (a¢do) como suprir omissao (inagdo). Exercita-os o Judiciario.

4. Os meios de controle (repressivo)
da inconstitucionalidade

O controle repressivo jurisdicional pode realizar-se por duas vias distin-
tas. Pela via indireta, também chamada de controle difuso, via de exce¢do; ou
pela via direta, também conhecida como controle concentrado, via de agao.

4.1 Via de exce¢do

Na via indireta, o objeto principal da agdo ndo ¢ a declaragdo de in-
constitucionalidade da norma, questdo incidental no processo, mas a so-
Iugdo do caso concreto. Pleiteia-se, no caso da via de excegdo, o direito
ao ndo-cumprimento de norma que o individuo acredita inconstitucional.
A decisdo sobre a obrigatoriedade, ou ndao, do cumprimento da norma passa
pela decisdo de ser, ou ndo, a norma, inconstitucional.
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Cabera ao juiz da agdo decidir a questao que lhe foi colocada. Para
atingir este fim, precisa, obrigatoriamente, resolver sobre a constituciona-
lidade da norma.

Portanto, qualquer individuo com direito lesado, ou ameagado de le-
sdo, estara legitimado a provocar o Judiciario sobre a questdo. Qualquer
membro do Judicidrio, competente para decidir o caso concreto, esta legiti-
mado a declarar a inconstitucionalidade da norma questionada.

No entanto, o art. 97 da Constituigdo Federal exige que a inconstitu-
cionalidade de lei ou ato normativo sé seja declarada pelos tribunais pelo
voto da maioria de seus membros ou dos membros do respectivo Orgio
Especial. De qualquer forma, o efeito desta decisdo é sempre inter partes.

Ou seja, o interessado defende-se da aplicagdo da lei inconstitucio-
nal, mas, ainda que declarado inconstitucional, este ato normativo conti-
nua valido em relag@o a terceiros, contra quem continua a produzir efeitos
normais. A declaragdo ndo anula a lei, s6 impede sua aplicagdo ao caso
concreto.

Por se tratar de questdo envolvendo norma constitucional, o caso pode
chegar até o STF, o qual exerce o “controle terminal”,® que se opera depois
de esgotadas as instancias inferiores.

Se a decisdo chegar ao STF em razdo de recurso, aquela Corte deve re-
meter eventual declara¢do de inconstitucionalidade, derivada da apreciagao
do caso concreto, ao Senado Federal, para que este suspenda a execugdo da
lei, nos termos do art. 52, X, da Constituicdo Federal.’

O art. 52, X, autoriza o Senado “a suspender a execu¢ao, no todo ou
em parte, de lei declarada inconstitucional por decisdo definitiva do Supre-
mo Tribunal Federal”.

Tera o Senado autorizagdo constitucional para negar a retirada da efi-
cacia do ato normativo ap6s a declaragdo efetivada pelo Supremo Tribunal
Federal? Tera ele a possibilidade de retirar parcialmente a eficacia de uma
lei se o STF a declarou, no seu todo, inconstitucional?

A nosso perceber, pode. O Senado ndo esta obrigado a suspender a
execugdo da lei na mesma extensdo da declaracdo efetivada pelo STF. A ex-

6. Antonio Vitorino, “Protec¢do Constitucional e Protec¢do Internacional dos Direitos
do Homem: Concorréncia ou Complementaridade?”, p. 76.

7. Entendemos, em face do principio federativo, que, se a matéria questionada diz respei-
to a confronto entre lei municipal e a Constituigdo Estadual, ou entre lei estadual e a Constitui-
¢ao Estadual, pode e deve o Tribunal de Justica, apds declarar a inconstitucionalidade, remeter
essa declaragdo a Assembleia Legislativa, para que esta suspenda a execugdo da lei (evidente-
mente, nos Estados em que as Constituigdes confiram essa competéncia a Assembleia).
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pressao “no todo ou em parte”, que se encontra no art. 52, X, ndo significa
que o Senado suspendera parcial ou totalmente a execucdo da lei ou decreto
de acordo com a declaragdo de inconstitucionalidade, parcial ou total, efe-
tivada pelo STF.

O Senado Federal ndo é mero 6rgdo chancelador das decisdes da Cor-
te Suprema. Qual é exatamente o papel do Senado no controle da consti-
tucionalidade?

A nosso ver, existe discricdo do Senado ao exercitar essa competén-
cia. Suspendera, ou ndo, a execucdo da lei declarada inconstitucional pelo
Supremo, de acordo com o seu entendimento. O simples fato de o art. 52,
X, possibilitar a suspensdo parcial ou total da lei revela essa discriciona-
riedade. Seja: se o STF declarar a inconstitucionalidade de lei, por inteiro,
faculta-se ao Senado a possibilidade de suspendé-la em parte. De fato, ha-
vera hipotese em que a Corte Suprema terd declarado a inconstitucionali-
dade por maioria de um ou dois votos, remanescendo, portanto, fundada
davida sobre a provavel constitucionalidade. Se em dado instante mudar a
composi¢do do Supremo ou a convicgdo de alguns de seus Ministros relati-
vamente ao tema, a declaragdo, em nova agao, sera de constitucionalidade.

As expressoes “no todo” ou “em parte” sdo utilizadas em outros dis-
positivos constitucionais. Por exemplo, no art. 66, § 12. Tratando-se da pos-
sibilidade de veto, por inconstitucionalidade ou contrariedade ao interesse
publico, concede ao Presidente da Republica a possibilidade de veto total
ou parcial. Significa, no caso deste preceito, que a Constituigdo deixa a
discricdo do Chefe do Executivo a dimensdo do veto. Assemelha-se a com-
peténcia conferida ao Senado Federal no art. 52, X.

4.2 Via direta

Outra forma de controle ¢ a via direta, na qual a norma, em tese,
serd questionada. Nao ha caso concreto, mas interpretacdo em abstrato.
As agdes previstas como controle concentrado sdo quatro: acdo direta de
inconstitucionalidade, agdo direta de inconstitucionalidade por omissdo,
acdo declaratoria de constitucionalidade e arguigdo de descumprimento de
preceito fundamental.

4.2.1 Competéncia para o julgamento
da representagdo de inconstitucionalidade

Essa competéncia ¢ privativa do STF, verdadeira Corte Constitucio-
nal, dado que o art. 102, I, estabelece competir-lhe processar e julgar ori-



Capitulo I11

OS ESTADOS FEDERADOS

1. Introducdo. 2. A autonomia estadual. 3. Competéncias dos Estados. 4. Auto-
ridades proprias dos Estados. 5. A elei¢do do governador; do vice-governador e
dos deputados. A escolha dos magistrados. 6. O Poder Constituinte dos Estados.
7. Intervengdo do Estado no Municipio.

1. Introducdo

O Brasil é Federagao desde 15 de novembro de 1889. O Decreto n. 1,
como ato constituinte, fixou que as antigas Provincias ficariam constituin-
do os “Estados Unidos do Brazil”.

Assim se mantiveram até a Constituicdo vigente, registrando-se des-
naturamento da Federagdo no periodo que mediou entre 1937 ¢ 1945, quan-
do o Dec.-lei 1.202, de 8.4.39, dispds sobre a administragdo dos Estados ¢
dos Municipios, preceituando, no art. 12, que “os Estados, até a outorga das
respectivas Constitui¢cdes, serdo administrados de acordo com o disposto
nesta lei”.

Afora esse momento historico, sempre se buscou a preservacdo da
autonomia estadual mediante a possibilidade de os Estados editarem suas
proprias Constituigdes e, portanto, se auto-organizarem. Isto porque a au-
tonomia estadual, de grau politico, ¢ um dos pressupostos da Federagao.

Nos dias que correm, a Constitui¢do vigente preserva aquela autono-
mia. Porém, com muitas limitagdes, como passaremos a examinar.

2. A autonomia estadual

E mais autbnomo ou menos autdnomo, politicamente, o ser que te-
nha maior ou menor capacidade para dispor a respeito de suas competén-
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cias por meio de autoridades locais. Na medida em que cerceios exteriores
aquele ser impecam ou reduzam sua autoconducao, a autonomia ¢ limitada.

O Estado federado detém competéncias proprias (arts. 25, § 1, e 155);
autoridades proprias (arts. 27, 28 e 125). Tais autoridades — do Legislativo,
do Executivo e do Judiciario — decidem a respeito dos negécios locais.

Por outro lado, a autonomia estadual ¢ realgada por outro dispositivo
constitucional: o art. 34.

Ja vimos, ao tratarmos da intervengdo federal nos Estados, autorizada
pelo aludido art. 34, que tal circunstancia é fator que ressalta a autonomia
dos Estados.

A necessidade de previsdo constitucional para a Unido intervir signifi-
ca a igualdade entre ela e os Estados. Fossem desiguais, existisse a subor-
dinag@o dos Estados a Unido, ndo se cogitaria de autorizagao constitucional
expressa.

Essa previsdo constitucional ¢ demonstracdo inequivoca da autono-
mia estadual.

Se o constituinte estabeleceu a autonomia estadual, toda interpretacao
que nesse tema se faca levard em conta esse prestigio constitucional.

A Constituicao de 1988 concedeu maior autonomia aos Estados.

Diferentemente, a Constituicdo anterior concentrou poderes na Unido.
Raul Machado Horta! lembra que “alargaram-se consideravelmente os ins-
trumentos da agao federal. A reparticdo de competéncias concentrou no do-
minio da Unido os grandes poderes nacionais de decisdo (...) uma exigéncia
do Estado moderno, intervencionista ou dirigista, na area do constituciona-
lismo ocidental, quando se localizaram no centro do poder nacional, que é
a Unido, as apreciaveis atribui¢des que integram os poderes federais”.

3. Competéncias dos Estados

O art. 25, § 19, confere aos Estados “as competéncias que nao lhes
sejam vedadas por esta Constituicdo”. Desse dispositivo se extrai a ideia de
que as competéncias dos Estados ndo estdo enumeradas no texto constitu-
cional. Para identificé-las é preciso saber quais os poderes que explicita ou
implicitamente ndo lhes sdo vedados.

Em primeiro lugar fica-lhes proibido dispor sobre as competéncias
da Unido (arts. 21 e 22) e as dos Municipios (art. 30). Nada podem dispor,

1. “Tendéncias do Federalismo brasileiro”, RDP 9/7.
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também, a respeito das competéncias tributarias da Unido e dos Munici-
pios. A tais competéncias o Estado nao tem acesso. E o que dispde implici-
tamente a Constitui¢do.

Explicitamente se lhes nega a possibilidade de organizar-se e reger-se
por normas que vulnerem os principios mencionados no inc. VII do art. 34.

Ainda se lhes proibe, explicitamente, criar distingdes entre brasileiros
ou preferéncias em favor de uma das pessoas de direito publico interno
(art. 19, I1I).2

“Estabelecer cultos religiosos ou igrejas, subvenciona-los, embaragar-
-lhes o exercicio ou manter com eles ou seus representantes relagdes de
dependéncia ou alianga, ressalvada a colaboragdo de interesse publico, na
forma e nos limites da lei federal, notadamente no setor educacional, no
assistencial e no hospitalar”; e “recusar fé aos documentos publicos” (art.
19,1ell)”.3

Exemplificadas as vedagdes implicitas e explicitas impostas aos Esta-
dos e tendo presente a afirmacéo de que a Constituigdo ndo enumera (salvo
hipotese que se verd mais adiante) as competéncias dos Estados, chega-se a
conclusdo de que a eles pertence o residuo, o resto, a remanescéncia daqui-
lo que ndo foi conferido & Unido ou aos Municipios. Dai falar-se em com-
peténcias residuais ou remanescentes como titularizadas pelos Estados.

Bem examinado o texto constitucional, verifica-se que aos Estados
compete, residualmente, dispor sobre matéria administrativa (seus servi-
dores e a organiza¢do da Administragdo Publica local). Entre essa matéria
elenca-se a financeira. Também compete aos Estados a disposi¢do sobre os
seus agentes politicos (defini¢do de responsabilidades etc.).

Mas, ao lado das residuais, o Estado ainda ¢ senhor de competéncias
expressas, competéncias em comum, COmpeténcias concorrentes e compe-
téncias suplementares.

Sdo expressamente conferidas aos Estados as competéncias tributa-
rias, como a do art. 145 (instituicdo de impostos, taxas e de contribuicao de
melhoria) e as do art. 155 (instituicdo de impostos sobre transmissao causa
mortis e doagao de bens ou direitos, operagdes relativas ao ICMS e o IPVA).

Em sintese, o Estado federado titulariza competéncias residuais, ex-
pressas, em comum, concorrente e suplementar.

2. José Afonso da Silva e Raul Machado Horta classificaram didaticamente esses prin-
cipios sob a formula de principios constitucionais sensiveis, principios federais extensiveis e
principios constitucionais estabelecidos. Conferir os trabalhos “O Estado-membro na Consti-
tui¢do Federal”, RDP 16/15, e Autonomia do Estado-membro.

3. José Afonso da Silva, “O Estado-membro na Constituicdo Federal”, RDP 16/15.
Anoto que o trabalho mencionado se refere a Constituigao de 1967.



OS ESTADOS FEDERADOS 89

Em comum sdo as competéncias que o Estado titulariza juntamente
com a Unido, o Distrito Federal e os Municipios (art. 23). Sdo, no geral,
competéncias de natureza programatica.

Concorrente ¢ a competéncia do Estado exercida ao lado da Unido e
do Distrito Federal. E competéncia que visa a edi¢io de leis sobre as ques-
toes elaboradas no art. 24. Diferentemente daquelas em comum, que podem
cingir-se a atos concretos da Administracgao.

Finalmente, a competéncia suplementar, que decorre da concorren-
te. Explico. Nas competéncias concorrentes a Unido pode editar apenas
normas gerais. Mas o Estado pode suplementar essa atividade da Unido.
Ou seja: o Estado pode — em atencdo, naturalmente, as suas peculiaridades
locais — legislar sobre normas gerais nos claros deixados pelo legislador
federal. E, inexistindo lei federal sobre tais normas, o Estado as expedira
sem limitacdo, plenamente.*

4. Autoridades proprias dos Estados

Os Estados tém governo proprio. Possuem orgaos de governo — Le-
gislativo, Executivo e Judicidrio — proprios. Sdo autoridades locais: o go-
vernador, os deputados estaduais e os magistrados. Sdo autoridades que
decidem a respeito de assuntos locais sem nenhuma ingeréncia de autori-
dades externas.

Com efeito, existem matérias sobre as quais dispoe o Legislativo es-
tadual; a execucdo do disposto nessa lei cabe ao Poder Executivo estadual
e, ocorrendo litigio nesse particular, serd ele solucionado, em carater de-
finitivo, pelo Judicidrio local. E a Constituigio que fornece amparo para
essas ideias, as quais sdo realcadas pela previsdo de recurso extraordinario,
aludido no art. 102, III, “a” a “c”, da CF, e pelo recurso especial, previsto
no art. 105, III, “a” a “c” .

A leitura desse dispositivo indica a impossibilidade de extrapolar os
limites decisorios estaduais em matéria de peculiar interesse do Estado.’

O que dele se vé ¢ a possibilidade de levar a questao decidida no plano
estadual para fora deste, para um 6rgdo estranho ao Estado, quando a deci-
sdo afetar a Constituicao, tratado ou lei federal (do tipo nacional). S6 € pos-
sivel a utilizagdo do recurso extraordinario ou do recurso especial quando
a decisdo contraria dispositivo da Constitui¢do, contraria ou nega vigéncia

4. Veja-se, a proposito, o trato dessa questdo no capitulo: O Estado Federal.
5. Retratando essa afirmagéo constitucional a Simula 280 do STF assentou que: “Por
ofensa a direito local ndo cabe recurso extraordinario”.
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a tratado ou lei federal, declara a inconstitucionalidade desses atos norma-
tivos, considera valida lei ou ato do governo local contestados em face da
Constitui¢@o ou de lei federal e, numa tltima hipotese, quando der a lei fe-
deral interpretacdo divergente da que lhe tenha dado outro tribunal ou o STJ.

Verifica-se — para insistir na ideia — que as questdes estaduais ndo envol-
ventes de interpretacao da Constitui¢do Federal ou de ato normativo federal
(tratado ou lei) ndo ensejardo a manifestacdo de 6rgdo externo ao Estado.

Feitas estas consideragoes, indiquemos quais sdo as autoridades pro-
prias dos Estados Federados: os deputados (previsdo do art. 27); o gover-
nador e vice-governador integrantes do Executivo (previsao do art. 28 da
CF) e os magistrados estaduais (previsao do art. 125).

Os deputados compdem a Assembleia Legislativa, 6rgao do Poder Le-
gislativo estadual. Sao representantes do povo domiciliado eleitoralmente
naquele Estado. Representam aquele povo e sua fungdo — no cumprimento
de missdo constitucional — ¢ satisfazer, nos limites da competéncia do Es-
tado federado, as aspiracdes daquele povo.

O governador ¢ o vice-governador compdem o Poder Executivo esta-
dual, cujo objetivo ¢ executar, administrar, dar, o que formulou o legislador
estadual, seja o constituinte, seja o ordinario.

Os magistrados, integrantes de 6rgaos da Justiga estadual, compdem o
Poder Judiciario estadual.

O orgdo de cupula do Judicirio estadual € o Tribunal de Justica, a ele
cabendo a iniciativa da lei de organizagdo judiciaria local. Nada impede,
assim, que essa lei crie tribunais de al¢ada em fungio do valor ou da natu-
reza da causa, tanto mais que a eles se refere o art. 93, III.

E fungdo do Judiciario local aplicar a lei para solucionar litigios, bus-
cando solug¢des definidas, ou, ainda, validar unides relativas ao matrimonio
(como ¢ o caso dos juizes de paz).

Assim, o governo estadual ndo ¢ exercido apenas pelo governador,
chefe do Executivo. Este ¢ uma das autoridades proprias do Estado.

O governo estadual ¢ desempenhado por todas as autoridades locais:
as do Executivo, do Legislativo e do Judiciario.

5. A eleicao do governador, do vice-governador
e dos deputados. A escolha dos magistrados

O governador e o vice-governador do Estado sdo eleitos por meio de
sufragio universal e voto direto e secreto. O vice-governador ¢ eleito em



Capitulo V

AS ESPECIES NORMATIVAS

1. Espécies normativas. 2. Emendas a Constitui¢do. 3. Processo de cria¢do da
Emenda a Constituicdo. 4. Lei complementar e lei ordindria. 5. Processo de
criagdo da lei complementar e da lei ordinaria. 6. Peculiaridades do processo
de criagdo da lei ordinaria. 7. Leis delegadas. 8. Processo de criagdo da lei
delegada. 9. Medidas provisorias. 10. Processo de criagdo da medida proviso-
ria. 11. Decreto legislativo. 12. Processo de cria¢do do decreto legislativo. 13.
Resolugoes. 14. Processo de criag¢do das resolugoes.

1. Espécies normativas

Vém arroladas no art. 59 da CF. Sdo: I — emendas a Constitui¢éo; 11
— leis complementares a Constituigao; I1I — leis ordinarias; IV — leis delega-
das; V—medidas provisorias; VI — decretos legislativos; e VII — resolugdes.

2. Emendas a Constituicdo

Examinemos a emenda a Constituicdo.

Sabemos que ha um escalonamento de normas. A lei se submete a
Constituigdo, o regulamento se submete a lei, a instrugdo do Ministro se
submete ao decreto, a resolugdo do Secretario de Estado se submete ao
decreto do Governador, a portaria do chefe de segdo se submete a resolu-
¢do secretarial. Ha hierarquia de atos normativos, e no apice do sistema
estd a Constituicdo. A emenda a Constituigdo é, enquanto projeto, um ato
infraconstitucional: s ingressando no sistema normativo € que passa a ser
preceito constitucional e, dai, sim, da mesma estatura daquelas normas an-
teriormente postas pelo constituinte.

Como ¢ que ela pode ingressar no sistema algando-se a condigdo de
norma constitucional? Na medida em que seja produzida segundo uma for-



AS ESPECIES NORMATIVAS 147

ma e versando contetido antes posto pelo constituinte. Tanto isto € verdade
que o art. 60, §§ 12 e 4°, fixa vedagdes de natureza circunstancial e veda-
¢oes de natureza material.

Com efeito, no § 42 do art. 60 encontramos a expressdo: “ndo sera
objeto de deliberagdo a proposta de emenda tendente a abolir a forma fede-
rativa de Estado; o voto direto, secreto, universal e periddico; a separagdo
de Poderes ¢ os direitos e garantias individuais”. Sdo matérias intocaveis
pelo legislador constituinte. Em outras palavras, a rigidez constitucional,
nessas matérias, ocupa grau maximo.

De outro lado, no § 12, encontram-se as vedagoes circunstanciais. Na
circunstancia do estado de sitio ou na circunstancia do estado de defesa
ou, ainda, na interven¢do federal, ndo se pode modificar a Constitui¢ao
Federal. Em outras palavras: o legislador reformador, que tem assento no
Congresso Nacional, submete-se aos ditames constitucionais; submete-se
aquilo que antes positivou o legislador constituinte ordinario, aquele que
criou o Estado, aquele que estabeleceu a Constituigdo.

A emenda constitucional, por sua vez, s6 pode ingressar no sistema se
obedecer a processo determinado, o qual vem arrolado no art. 60, I a III, e
§§ 22¢e 32

Assim, projeto de emenda so pode converter-se em norma constitucio-
nal se obediente a processo legislativo especialmente previsto e abrigando
conteudo ndo destoante do texto constitucional.

Evidentemente, se uma emenda constitucional trouxer modificacao,
por exemplo, do sistema tributario, vulnerando principios, ou em desobe-
diéncia a forma determinada para sua produgdo, ndo se admite sua intro-
dugdo na Constituigdo. Se vier a introduzir-se, € passivel de declaragdo de
inconstitucionalidade.

Convém notar que o texto constitucional abriga vedacdes explicitas e
implicitas.
As explicitas sdo aquelas ja mencionadas.

As implicitas sdo as que dizem respeito a forma de criagdo de norma
constitucional bem como as que impedem a pura e simples supressdo dos
dispositivos atinentes a intocabilidade dos temas ja elencados (art. 60, § 42,
da CF).

3. Processo de criacdo da Emenda a Constituicdo

Tém a iniciativa do projeto de emenda a Constituicdo: o Presidente
da Republica (art. 60, II); os Deputados e Senadores, devendo a proposta,
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neste caso, ter assinatura de 1/3 dos membros da Camara dos Deputados ou
do Senado Federal (art. 60, I) ou mais da metade das Assembleias Legisla-
tivas das unidades da Federacgdo, cada uma manifestando-se pela maioria
relativa de seus membros (art. 60, III).

A proposta de emenda ¢ discutida e votada em cada Casa do Congres-
so Nacional, em dois turnos. Considera-se aprovada se obtiver, em ambos,
3/5 dos votos dos membros de cada uma das Casas (art. 60, § 29).

Inexiste san¢do no caso de Emendas Constitucionais. A decisao €, so-
beranamente, do Congresso Nacional, que exerce a representa¢ao popular
e dos Estados, na reformulagado da estrutura estatal.

Votado e aprovado o projeto, passa-se a promulgagdo, efetivada pelas
Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal, com o nimero de
ordem sequente a anteriores emendas.

Sobre a publica¢do o Texto Constitucional silencia. Ha de entender-
-se, entretanto, que essa competéncia € do Congresso Nacional.

4. Lei complementar e lei ordindria

A segunda espécie normativa ¢ a lei complementar a Constitui¢ao, que
analisaremos juntamente com a lei ordindria. A lei complementar a Cons-
titui¢do foi, durante muito tempo, e ainda €, por muitos doutrinadores, tida
por norma intercalar entre a Constitui¢ao e a lei ordindria, ou seja, como
uma norma que ocupa uma posicdo de prevaléncia constitucional, como
uma norma a qual se submete hierarquicamente a lei ordinaria. Muitos sus-
tentaram que a lei complementar, escalonada no art. 59, vinha antes da lei
ordindria e, por isso, seria hierarquicamente superior. Outros sustentaram e
chegaram a indicar no Texto Constitucional algumas hipoteses em que a lei
ordinaria se submeteria a lei complementar.

Na verdade, para o desate desta questdo, ¢ preciso saber o que ¢é Zie-
rarquia para o Direito.

Hierarquia, para o Direito, é a circunstancia de uma norma encontrar
sua nascente, sua fonte geradora, seu ser, seu engate logico, seu fundamen-
to de validade, numa norma superior. A lei € hierarquicamente inferior a
Constituicdo porque encontra nesta o seu fundamento de validade. Alias,
podemos falar nesse instrumento chamado lei, porque a Constituigdo o cria.
Tanto isto ¢ verdade que o Supremo Tribunal Federal, ao declarar que uma
lei é inconstitucional, esta dizendo: “aquilo que todos pensaram que era lei,
lei ndo era”, dado que /ei € instrumento criado pelo Texto Constitucional.
Pois bem, se hierarquia assim se conceitua, ¢ preciso indagar: lei ordinaria,
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por acaso, encontra seu fundamento de validade, seu engate 16gico, sua
razdo de ser, sua fonte geradora, na lei complementar? Absolutamente, nao!

A leitura do art. 59, III, indica que as leis ordindrias encontram seu
fundamento de validade, seu ser, no proprio Texto Constitucional, tal qual
as leis complementares que encontram seu engate 16gico na Constituigao.
Portanto, ndo hé hierarquia entre a lei complementar e a lei ordinaria.

Pode surgir a seguinte indagag@o: por que o constituinte estabeleceu,
de um lado, a lei complementar e, de outro lado, a lei ordinaria? Qual a
razdo dessa distingdo? Nao seria efetivamente em razdo de hierarquia?

A resposta esta no seguinte: o constituinte estabelece documento que ¢
sintético. Sdo as sumas, sdo as vigas mestras do sistema. O desdobramento
para o cumprimento da Constituigdo deve ser observado pelo legislador
infraconstitucional. Portanto, num sentido amplo, todas as leis, todas as
espécies normativas, sdo complementares a Constituigao. Isto €, se os limi-
tes constitucionais ndo forem obedecidos, ndo podem ingressar no sistema.
Assim, quando se diz complementar — em sentido lato — significa desdobra-
mento de norma constitucional.

Mas o constituinte criou espécie determinada ¢ a rotulou de lei com-
plementar.

Qual a diferenca entre ela e a lei ordinaria?
A diferenca reside em dois pontos bem claros.

O primeiro ¢ o ambito material de sua abrangéncia. Com efeito, em
varios dispositivos o constituinte prescreve: “lei complementar dispora so-
bre isto ou aquilo”. “A criacdo de Estado depende de lei complementar.”
Poder-se-ia objetar: “mas todas as demais matérias contidas na Constitui-
¢do também dependem de lei e o legislador estabelece normas, preceitos,
também sobre estas matérias”. E que, no tocante as leis complementares,
em razdo do disposto no art. 69 da CF, sdo aprovaveis por maioria absoluta,
0 que se opde a maioria simples.

E do confronto entre o art. 69 e o art. 47 da CF que se apura a distingio
entre maioria simples e maioria absoluta. O art. 47 fornece os pardmetros
para esta distingdo ao estipular: “Salvo disposi¢do constitucional em con-
trario, as deliberagdes de cada Casa e de suas Comissdes serdo tomadas por
maioria de votos, presente a maioria absoluta de seus membros.” Se hd 100
integrantes numa Casa Legislativa e 51 estdo presentes, hd o que se chama
de quorum. Uma lei ordinaria é aprovavel, segundo o art. 47, por 26 votos,
isto ¢, mais da metade dos presentes a sessao.

Ja, entretanto, o art. 69 exige a “maioria absoluta”. Qual ¢ a maioria ab-
soluta, nesse exemplo? E o numero de 51 membros. E “mais da metade” dos
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integrantes da Casa Legislativa, esclarecendo-se que essa metade ¢ entendida
como o primeiro nimero inteiro subsequente obtido depois da divisao.

Isto significa que a aprovagdo de lei complementar demanda manifes-
tagdo de vontade mais qualificada do que a manifestacdo de vontade que se
exige para aprovacdo de uma lei ordinaria (26 votos tém uma expressao, 51
votos tém outra expressdo, tém outro significado). E por que o constituinte
estabeleceu esta distingdo? E porque, na verdade, valorizou estas matérias.
Deu-lhes maior relevo. Sendo essas matérias relevantissimas (a0 modo de
ver do constituinte), estabeleceu formula que exige uma aprovagdo espe-
cial, manifestag@o mais significativa.

Portanto, a lei complementar se suporta nestes dois pontos: no ambi-
to material predeterminado pelo constituinte € no quorum especial para sua
aprovacao, que ¢ diferente do quorum exigido para aprovacao da lei ordinaria.

A distingdo entre a lei ordinaria e a lei complementar reside no dmbito
material expressamente previsto, que, por sua vez, ¢ reforcado pela exigén-
cia de um quorum especial para a sua aprovagao.

A lei ordinaria tem outro campo material. Qual é o campo material da
lei ordinaria?

Podemos chamar de campo residual. Isto é: campo que ndo foi entre-
gue expressamente ao legislador complementar, nem ao editor do decreto
legislativo e das resolugdes.

E por exclusdo, pois, que se alcanga o ambito material da lei ordinaria.

Nao ha hierarquia alguma entre a lei complementar e a lei ordinaria.
O que ha s@o ambitos materiais diversos atribuidos pela Constituigdo a
cada qual destas espécies normativas.

5. Processo de criacdo da lei complementar
e da lei ordindria

Tém iniciativa dos projetos de lei complementar e de lei ordinaria: o
Deputado, o Senador, Comissdo da Camara dos Deputados, Comissao do
Senado Federal, Comissdo do Congresso Nacional, o Presidente da Repu-
blica, o Supremo Tribunal Federal ¢ Tribunais Superiores, o Procurador-
-Geral da Republica e os cidaddos (iniciativa popular) (art. 61).

A discussdo se opera na Camara dos Deputados e no Senado Federal
(arts. 64 € 65).

A votagdo, visando a aprovacdo, no caso da lei ordinaria, se da por

maioria simples (art. 47); no caso de lei complementar, por maioria abso-
luta (art. 69).
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A sangdo é da competéncia do Presidente da Republica (art. 66) tanto
no caso da lei complementar como da lei ordinaria.

A promulga¢do cabe ao Presidente da Republica. Ressalva-se a hi-
pétese em que haja veto com sua subsequente rejei¢ao. Nesse caso, se a
lei ndo for promulgada dentro de 48 horas pelo Presidente da Republica,
o Presidente do Senado a promulgara e, se este ndo o fizer no prazo de 48
horas (contadas a partir do escoamento do prazo de 48 horas conferido ao
Presidente da Reptiblica), a promulgacido competira ao Vice-Presidente do
Senado (art. 66, § 79). O mesmo procedimento serd seguido no caso de
sang¢ao tacita, se, apos 48 horas, o Presidente ndao promulgar a lei.

A publicagdo, tanto da lei complementar quanto da lei ordinaria, cabe-
rd a quem a tenha promulgado.

6. Peculiaridades do processo de criagdo da lei ordinadria

Nao se pode estudar o processo de cria¢do da lei ordinaria sem atentar
para procedimentos diversos que a Constitui¢do estabelece.!

Sdo eles: a) leis de tramitagdo sem prazo; b) leis de tramitagdo com
prazo, em regime de urgéncia.

Quanto aos projetos de leis de tramitagdo sem prazo, para sua aprecia-
¢do, o processo legislativo aplicavel é aquele ja escrito no topico anterior.

Quanto aos projetos de lei ordinaria de tramitacdo com prazo a inicia-
tiva ¢ do Presidente da Republica, pois ¢ este que pode enviar ao Congresso
Nacional projetos de lei fixando prazo para sua apreciagdo: 45 dias pela
Céamara dos Deputados mais 45 dias pelo Senado Federal. Estes os termos
em que se processa a discussdo, sendo certo que, se houver emendas no
Senado, a sua apreciacgdo se fara no prazo de 10 dias pela Camara dos De-
putados. Esse prazo de 10 dias significa que o prazo fixado em 90 dias pode
dilatar-se a 100. Esses prazos, por sua vez, ndo correm nos periodos de
recesso do Congresso Nacional. Significa que se interrompem para prosse-
guir a contagem apods 0 recesso.

Quando ha fixacdo de prazo a votacdo ha de ser feita naquele periodo.
Caso contrario, o projeto serd incluido na ordem do dia, sobrestando-se a
deliberagdo quanto aos demais assuntos até que se ultime a votagdo. E for-
mula coercitiva estabelecida para obrigar o Congresso a apreciar expressa-
mente o projeto de lei.

1. Eugénio Doin Vieira, no mestrado da PUC-SP, ofereceu, como trabalho final da dis-
ciplina “Direito Constitucional”, magnifico estudo sobre o assunto.
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A sancgdo e a promulgagdo serdo feitas nos termos descritos no topico
anterior.

7. Leis delegadas

As leis delegadas derivam de exceg@o ao principio da indelegabilida-
de de atribuigdes.

A lei delegada, prevista no art. 59, 1V, e depois no art. 68 da Constitui-
¢do, ¢ excegdo ao principio da indelegabilidade de atribui¢des de um Poder
para outro Poder. No art. 68, o constituinte afirma: “As leis delegadas serdo
elaboradas pelo Presidente da Republica, que devera solicitar a delegagao
ao Congresso Nacional”. E uma delegacdo “externa corporis”, ou seja,
para fora do corpo do Poder Legislativo.

Delegar atribuigdes, para o constituinte, significa retirar parcela de
atribui¢des de um Poder para entrega-lo a outro Poder.

Delegagdo de atribuigdo, segundo o Texto Constitucional, se verifica
com o deslocamento de parcela de atribuigdo do Legislativo, por vontade
deste, para outro Poder, o que se da na delegagdo externa corporis. Na que
autoriza o Presidente da Republica a editar lei. Delegacdo de atribuicdes &,
efetivamente, a transferéncia de parte da atividade legislativa ao Presidente
da Republica.

A delegacdo ao Presidente da Republica se faz por meio de resolugdo
do Congresso Nacional (art. 68, § 29).

Por outra parte, s6 ¢ possivel delegar ao Presidente da Republica se
este solicitar. Em outras palavras: o Legislativo ndo pode obrigar o Presi-
dente da Republica a legislar.

Ainda sdo indelegaveis os atos de competéncia exclusiva do Congres-
so Nacional (aqueles arrolados no art. 49); os de competéncia exclusiva da
Camara dos Deputados (arrolados no art. 51); os de competéncia exclusiva
do Senado Federal (arrolados no art. 52) e as leis sobre organizagdo do Po-
der Judiciario e do Ministério Publico, a legislagdo sobre nacionalidade, ci-
dadania, direitos individuais, politicos, eleitoral e sobre planos plurianuais,
diretrizes or¢gamentarias e or¢amento. Sao indelegaveis, também, as maté-
rias reservadas a lei complementar.

8. Processo de criagdo da lei delegada

Somente mediante a iniciativa solicitadora do Presidente da Republi-
ca ¢ que se pode deflagrar o processo de criacdo da lei delegada mediante
a expedicdo de resolucdo autorizadora por parte do Congresso Nacional.



