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RESUMO

O presente estudo visa abordar o controle conaEntde constitucionalidade no
ordenamento brasileiro, mais especificamente atgoie®ncernente a legitimidade ativa
para propositura da arguicdo de descumprimentoreleipo fundamental (ADPF). Tal
preocupacao decorre do fato de que as alteractestiaelas pelo legislador constituinte
de 1988 ndo foram capazes de alcancar extense @aibd normativos, dentre os quais o
direito municipal, até entdo impassiveis de seramsiipnadas pela via abstrata
concentrada de controle de constitucionalidadeADRF foi regulamentada pela Lei n°.
9.882/99, que conferiu a referida acdo carateduwesi fazendo com que abrigasse as
hipéteses ndo abrangidas pela ADI, ADO e ADC, efaordo-lhe o mesmo rol de
legitimados para propositura destas outras acOessesia de controle concentrado.
Contudo, considera-se néo ter sido esta a melhgdioppois a ADPF, por ser agao
residual e por ter carater subsidiario (artigol8%a Lei n°. 9.882/99), abrange uma série
de atos publicos que, apesar de violadores de ifmeciindamentais, podem nao
despertar o interesse dagueles a quem se conféggitimmidade para o ajuizamento da
acao em tela. Deste modo, objetiva-se, sobretudobase na autonomia conferida pela
CRFB/88 aos Municipios, discutir a viabilidade @eirscluir, por meio da alteracdo do
artigo 2° da Lei n° 9.882/99, entre o rol de legados especiais para a propositura da
ADPF, o Prefeito e a Mesa da Camara de Vereadespsgcialmente quando o objeto da

acao for lei municipal.

Palavras-chave: Controle concentrado. ADPF. MuiucigPrefeito. Lei municipal.

Legitimidade.



ABSTRACT

This monograph aims to approach the concentrataetratoof constitutionality in the
Brazilian legal system, more specifically, the awtiregarding the legal standing to
propose the non-compliance with a fundamental [ioti®nal] precept (ADPF). Such
concern arises from the fact that. before the F@d&wnstitution of 1988, a wide range of
legal rules was not able to have its constitutibpathallenged under concentrated
control, among which, the municipal Laws, w. Namwpliance with a fundamental
precept (ADPF), then, was regulated by the Law.B8299, which granted to such
action a residual nature, including the hypothesisalready covered by ADI, ADO and
ADC, as well as, empowering the same roll of indiidls that have legitimacy to
propose the others actions for concentrated comtratonstitutionality. However, we
consider that this was not the best option, siheeADPF also covers several public acts
that, even though they might offend fundamentatg@pés, may not get the attention of
those who were given the legitimacy to file the daw, especially in relation to
municipal laws. Thus, the goal of this investigatice to discuss the viability of
including, by means of an amendment to the ArtXlef Law n. 9.882/99, the mayors
among the list of persons entitled to propose AXPF, especially when the act

concerned is a municipal law.

Key words: Concentrated control. ADPF. Municipalitylunicipal law. Legitimacy.
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INTRODUCAO

O sistema brasileiro de controle de constitucialaae sofreu profundas
modificacdes a partir da Constituicdo de 1988. Gtrote concentrado teve seu rol de
hipéteses de incidéncia consideravelmente ampliadaneio do alargamento do direito
de propositura das acbes diretas e do surgimentoacko declaratéria de

constitucionalidade.

Tais alteracOes perpetradas pelo legislador caigt no entanto, ndo foram
capazes de alcancar extenso rol de atos normatieose os quais o direito municipal,
até entdo impassivel de ser questionado pela \wa#d concentrada de controle de
constitucionalidade. Para a impugnacdo destagiasmtéstava apenas o controle difuso
incidental que, embora eficaz para a solucao descesncretos, tornou-se responsavel
pela demora na unificacdo da jurisprudéncia e psdanocdo da chamada “guerra de

liminares”.

Neste contexto, doutrinadores como Gilmar Ferrtlendes e Celso Basfos
passaram questionar se a arguicado de descumprimergeeceito fundamental (ADPF),
prevista no art. 102, 81° da Constituicdo, ndcasastrumento capaz de colmatar as
prefaladas lacunas no sistema brasileiro de centrabstrato concentrado de
constitucionalidade.

A ADPF, entéo, foi regulamentada pela Lei n°. 9/882que conferiu a referida
acdo carater residual, fazendo com que abrigaskpéteses ndo abrangidas pela ADI,
ADO e ADC.

A ADPF é, portanto, o meio processual adequado, paraexemplo, por fim a
relevante controvérsia acerca da recepcgdo ou re&ogdo direito pré-constitucional,
uma vez que, para afericdo de conteudo de norntasaaas a constituicdo vigente, o

sistema brasileiro inadmite o ajuizamento de ABDEC, pois as referidas normas jamais

! MENDES, Gilmar FerreiraArguicdo de descumprimento de preceito fundamedtetl. Sdo Paulo:
Saraiva, 2011. P. 21.
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poderiam ser consideradas inconstitucionais. Issgue ndo se pode exigir que o
legislador elabore norma condizente com Constituigéura.

Neste passo, a arguicdo de descumprimento de forduaadamental € também
instrumento apto a fornecer diretriz segura aceecdireito municipal, sendo este o mais
relevante aspecto para fins de desenvolvimentaekepte estudo.

No que concerne a legitimidade ativa para prop@sitia acdo em tela, insta
mencionar que o projeto de lei regulamentador ¢ola@P, §1° da Constituicdo Federal
(dispositivo que prevé a competéncia exclusiva e gara processar e julgar a agdo em
voga), conforme fora aprovado pelo Congresso Naticmitia a legitimidade em
favor de qualquer pessoa que se considerasse lpsaddecisdo emanada do Poder

Publico.

O tratamento indistinto e ilimitado que o legisladmnferiu ao exercicio do
direito de ajuizamento fez com que o Chefe do Pdfiexcutivo vetasse o referido
dispositivo. O veto se fundou no fato de que ootetetl qual redigido, poderia dar ensejo
a propositura de um sem numero de acdes, o queiafeegativamente o funcionamento
do Supremo Tribunal Federal e, consequentemenséa@bizaria ainda mais o0 acesso a

prestacéao jurisdicional.

O antecitado veto fez com que a legitimidade apsea propositura da ADPF
fosse conferida aos mesmos legitimados para asisleg@es do controle abstrato. Deste
modo, conforme prevé o artigo 2°, inciso | da L®i%882/99, e seguindo a ldgica da
ADI, da ADC e da ADO, os legitimados universais sé®residente da Republica, a
Mesa do Senado Federal, a Mesa da Camara dos Deputa Procurador-Geral da
Republica, o Conselho Federal da OAB e o diretdaicional dos partidos politicos com
representacdo no Congresso Nacional. Os legitimasijpsciais, entendidos estes como
sendo aqueles aos quais cabe a demonstracao id&mpeet tematica, seriam as mesas de
Assembleias Legislativas e da Camara Legislativ®idtrito Federal, os Governadores
de Estado e do Distrito Federal e as confederasibelfcais e entidades de classe de

ambito nacional.
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Note-se que, em face do insucesso na tentativeedaiar um rol distinto de
legitimados para propositura da ADPF, o legisladptou pela mera reprodugcdo das
normas aplicaveis as demais acfes do controle scvade. No entanto, a ADPF, por ser
acao residual e por ter carater subsidiario (a#Ryd.° da Lei n°. 9.882/99), abrange uma
série de atos publicos que, apesar de violadorggateitos fundamentais, podem nao
despertar o interesse dagueles a quem se conféggitimmidade para o ajuizamento da

acao em tela.

O presente estudo visa, nesse sentido, discutbdidade de se incluir, por meio
da alteragcao do artigo 2° da Lei n°. 9.882/99 eeantrol de legitimados especiais para a
propositura da Arguicdo de Descumprimento de Pwedaindamental, o Prefeito e a
Mesa da Camara de Vereadores, especialmente quandojeto da acdo for lei

municipal.

A medida faria com que o Municipio, que foi elewvad categoria de ente
federativo pela Constituicdo Federal de 1988, melesxercer prerrogativa que
entendemos plenamente compativel com sua atualigdondAlém disso, sanaria a
incorrecao legislativa concernente no desrespediat@nomia dos entes federados que se
mostra evidente, na medida em que o Municipio re&frata do direito de, por meio de
seus representantes, arguir a constitucionalidagdendrmas de sua competéncia pela via

do controle direto concentrado, dependendo doasserde outros legitimados.

E certo que boa parte da doutrina, e em espexsél Afonso da Silvadefende a
tese de que os Municipios ndo podem ser consideracies da federacdo. Mesmo o
referido autor, contudo, reconhece que a Condlituigs considerou “componentes da
estrutura federativa” conforme preveem os artighscdput e 18 da Carta Magna
brasileira. Este ultimo dispositivo, importa deara@statui que “a organizacao politico-
administrativa da Republica Federativa do Brasihpeende a Unido, os Estados, o

Distrito Federal e os Municipios, todos autbnomuss termos da Constituicao.

2 SILVA, José Afonso daCurso de Direito Constitucional Positiv@7 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2012.P.
639-649.
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Fato € que os Municipios, pode-se afirmar com reega, sdo hoje entidades
integrantes da federacdo, dotados de autonomisicppladministrativa e financeira.
Cuida-se, certamente, de modelo federalista exxluyshdo havendo no direito

comparado grau de autonomia semelhante atribufslceferidos entés

Héa que se concordar, contudo, que o Texto Conslital ndo cuidou de garantir
aos Municipios todas as prerrogativas que confetilnido e aos Estados. A postura do
legislador constituinte, em certos casos, tem cemdente justificativa a inviabilidade
de se reproduzir em 5.570 (cinco mil, quinhentsstentd) novos entes federados todas

as instituicdes concebidas para apenas 27 (vise¢eg Estados-Membros.

Existem, contudo, medidas que poderiam ter siddéadds com o intuito de fazer
valer a autonomia que a Constituicdo conferiu @gtooks entes federados. Uma delas,
objeto do presente trabalho, consiste exatamentgasaibilidade de garantir aos
Municipios, por meio de seus representantes (Roeddilesa da Camara de Vereadores),
a possibilidade de arguir a inconstitucionalidadesdas leis pela via do controle abstrato

concentrado em face da Constituicdo Federal noeSwpiribunal Federal.

Assim como j& acontece com o0s Governadores e amdViéas Assembleias
Legislativas, o Prefeito e a Mesa da Camara deaderes deveriam compor o rol de
legitimados para propositura de ADPF sempre quepoovarem a pertinéncia tematica
entre suas funcdes e a norma objeto de impugnacBmitimidade especial faria com
gue apenas normas de interesse da municipalidatbsgem ser questionadas via ADPF
pelo chefe do Executivo Municipal e Mesa da CandwaVereadores. Desse modo,

garantir-se-ia a autonomia e independéncia dos dvhios.

E digno de nota que admitir tal ampliacdo da ieditade para propositura da
ADPF pode acarretar um volume ainda maior de deasarehderecadas ao STF.
Contudo, este consiste em um argumento empiricongoepode servir para cercear

direitos e o proprio acesso ao judiciario.

®0Op. Cit. P. 639-649
* Disponivel em; http://7a12.ibge.gov.br/voce-sahidbsidades/municipios-novoscesso em
14/11/2014.
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Neste sentido, insta salientar que o parametrstitocional violado apto a ensejar
o cabimento da ADPF deve ser, como a propria demegéio da acdo deixa transparecer,
um preceito fundamental, isto €, uma norma comsbial (principio ou regra)
imprescindivel para preservar a identidade da @uitsto, o regime por ela adotado ou,

ainda, que consagre um direito fundamental.

Os preceitos aos quais ndo se pode negar o cdeafendamentalidade séo: os
principios fundamentais, os direitos e garantiaslfimentais, os preceitos que conferem
autonomia aos entes federativos, 0s principiostitocisnais sensiveis e as clausulas

pétreas.

Note-se, portanto, que o objeto da ADPF é muitis messtrito do que o das outras
acOes do controle concentrado, como a ADI e a AB¥l1I objetivo consiste em tutelar
normas que gozam de destaque no Texto Constituciseado essenciais para a
conservacgao, como ja se disse, de sua propriadddet Sendo o objeto mais reduzido
se comparado com outras acgdes do controle condenta volume de processos
veiculando pretensdes que visem a tutela de posckihdamentais sera, por si S0, mais
restrito.

Ressalte-se que ndo se esta aqui pretendendo Ryadeito e a Mesa da Camara
de Vereadores tenham legitimidade para propor éogizalquer acdo em sede de controle
direto concentrado, mas apenas a ADPF que, comibojdbusca resguardar principios,
direitos e garantias fundamentais que, por suaripropagnitude, demandam e merecem
tratamento diferenciado, sobretudo, a cargo dagugle estejam em melhores condicbes
de vislumbrar lesdes a tais preceitos, isto €, lagueue estdo inseridos na
municipalidade e, por isso, possuem uma relacase diaata e estreita com o cidaddo. A
criacdo da ADPF, com o intuito de abranger no sgeto hipéteses ndo abarcadas pela
ADI, ADC e ADO, evidencia seu carater residual, gmor mais amplo que os da
supracitadas acoes e a ampliagao do rol de legitssiria agora justamente conferir a
protecdo que os preceitos fundamentais verdadantamecessitam.
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Mais do que isso, expedientes como a repercussabeyo efeito vinculante que
ja séo utilizados pelo STF em demandas de outt@razat, poderdo ser aqui também

utilizados com vistas a evitar as acdes repetitivgsversem sobre a mesma mateéria.

Por fim, o presente trabalho visa propor, comtrumsento apto a implementar as
mudancgas sugeridas, a edicao de uma lei que maelibgartigo 2° da Lei n°. 9.882/99
fazendo constar um inciso Ill que preveja a pobkddne do ajuizamento da ADPF por
Prefeitos e Mesas das Camaras Legislativas semeagnorma impugnada for lei
municipal e obedecido o requisito da pertinénaiaética.
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1. ORGANIZACAO DO ESTADO E O MUNICIPIO COMO ENTE
FEDERATIVO

1.1 Organizacao do Estado na CRFB/88

E de curial sabenca que o poder politico tem poadteristicas a unidade e a
indivisibilidade. Suas diversas manifestacoes,mmtpodem emanar de um eixo central
ou de uma pluralidade de eixos. A depender do nuedorganizacdo do Estado, este
pode ser considerado, em sintese, uma confederag#,federacdo ou um Estado
unitario, ndo obstante haver a possibilidade deds¢éar um modelo hibrido formado por

aspectos pertinentes a cada uma das modaltiades

O Brasil tem adotado o modelo federativo desdde2fevereiro de 1891, quando
foi promulgada a Constituicdo dos Estados UnidoBidsil. Isso significa que toda a
experiéncia republicana brasileira se deu sob cetoddderativo, modelo este inspirado
no padrdo americano que ja vigorava desde o pmodssindependéncia das treze

colbnias.

A Constituicdo Federal de 1988 inaugurou um modelterativo até entdo
inexistente. Uma Federacdo cujo poder politico descentralizado em trés niveis
territoriais. Pela primeira vez na historia institse um modo de organizacdo do Estado
com trés categorias de entes federativos dotadoguttmomia e com competéncias

definidas no préprio Texto Constituciohal

O Municipio, de mera unidade administrativa, fievado a ente da federacao e,

como os demais entes federativos, foi dotado denaatia. A autonomia dos municipios

> CARVALHO FILHO, José dos SantoBacto federativo: aspectos atuai®evista da EMERJ. 4, n. 15,

2001, p. 200-209.

® A forma de organizacdo do Estado brasileiro vepressamente definida no art. 1° da Constituicdo
Federal que determina que a Republica FederatiBrakil € formada pela unido indissoltvel dos Estad
Municipios e do Distrito Federal. Note-se que o Mipio foi expressamente elevado a categoria de ent
da federacdo. A partir de entdo, ndo cabe a dautrinjurisprudéncia questionar se, de fato, osdvias

sédo entes federativos. Por outro lado, faz-se sé&despensar em meios que permitam que esses entes
possam dispor das prerrogativas necessarias parsequonfira efetividade a esta condicéo.
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nao afasta a necessidade de compartilhamento pensabilidades, contudo, faz com
gue a esses entes ndo seja mais imposta a defendgrérquica outrora exigida.

Hely Lopes Meirelles conceitua autonomia da seguorma:

A autonomia é a prerrogativa politica outorgadaa pébnstituicdo a
entidades estatais internas (Estados-membros, itDiskederal e
Municipios) para compor seu governo e prover suaniAitracao
segundo ordenamento juridico vigente (CF, art. E8). administracdo
prépria daquilo que lhe é préprio. Dai porque asfitmicdo assegura a
autonomia do Municipio pela composicdo do seu guves pela
administracdo prépria no que concerne ao seu gderkcal (art. 30,
1)’
A autonomia se subdivide em auto-organizacao,gaverno, autolegislacéo e
autoadministracdo e s6 pode ser considerada péereoente federativo, for outorgada

uma consideravel independéncia e uma autossufigiinanceira ainda que nao plena.

A auto-organizacao dos entes federativos encoagiramento nos arts. 20 a 31 da
Constituicdo Federal. A auto-organizacado dos Mpivsié regulamentada pelo capitulo
IV do Texto Constitucional em seus arts. 29 a 3%. dispositivos em comento
estabelecem que o Municipio € regido por lei o administrado por um Prefeito,
um Vice-Prefeito e por Vereadores que terdo masdiauatro anos e que seréo eleitos

mediante pleito direto e simultaneo realizado edo foais.

As referidas normas estabelecem, ainda, a qudetida vereadores segundo o
numero de habitante de cada Municipio, as proiBiggeincompatibilidades para o
exercicio da vereanca, o julgamento do prefeitcarger o Tribunal de Justica, a
organizagdo das funcdes legislativa e fiscalizaddaa Camara de Vereadores, a
cooperacado das associacfes representativas nojapl@méo municipal, a iniciativa

popular de projetos de lei e as hipdteses de plrdaandato do Prefeito.

Em sequéncia, surgem os dispositivos disciplireglda arrecadacao, distribuicdo

das receitas municipais e as normas afeitas a ¢énqgie legislativa Municipal.

" MEIRELLES, Hely LopesDireito municipal brasileiro.15. Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006. P. 90
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Neste particular, a autonomia de governar e adtnamiaquilo que |he é proprio
tem como efeito a qualificacdo do Municipio, peato 41 do CC, como pessoa juridica de
direito publico interno. Tal personificacdo acregaea ele uma série de deveres, direitos,
recursos humanos, meios materiais e poderes palitRara garantir a estabilidade desta
condigcdo, os referidos elementos integradores de ewnicipal sdo pormenorizados
constitucionalmente através das chamadas compatériestas sdo, nada mais, nada
mMenos que as responsaveis por assegurar o gétasfederativo. Verifica-se, portanto,
uma conexao circular permanente entre os elemé&tdesalismo, autonomia dos entes e

competéncias constitucionais.

No que tange ao autogoverno, cumpre salientaegigese expressa, em especial,
pelo disposto no art. 29 da Constituicdo Federad, eptabelece a forma de governo dos
Municipios, determinando que Prefeitos e Vereadsejam eleitos mediante pleito
direto com a participacdo dos municipes eleitores.

A autolegislacao é disciplinada no art. 30 da @trigdo Federal, que cuida das
competéncias legislativas municipais, a serem satdis adiante. Importa também
mencionar os arts. 182 e 144, 88°, ambos da CRB8/4Qe, por sua vez, determinam
ser da competéncia dos Municipios legislar sobuePdano Diretor e legislar sobre sua
Guarda Municipal.

A autoadministracdo, por fim, é o dever poder geate federativo tem de captar
suas receitas e gerir suas despesas. Nesse intatim,aos municipios construir o
equipamento publico municipal como ruas, escolasagas. Convém mencionar que a
gestdo e administracdo dos bens publicos cabeexgeténcia, ao Poder Executivo pelo

chamado “principio da reserva da administrat&o”

8 “O principio constitucional da reserva de admimisiio impede a ingeréncia normativa do Poder
Legislativo em matérias sujeitas a exclusiva coémpea administrativa do Poder Executivo. E quefas
matérias, o Legislativo ndo se qualifica como insith de reviséo dos atos administrativos emanados d
Poder Executivo. Precedentes. N&do cabe, desse modtmder Legislativo, sob pena de grave desrespeit
ao postulado da separacdo de poderes, desconstitulei, atos de carater administrativo que temkalo
editados pelo Poder Executivo, no estrito desempelghsuas privativas atribuicdes institucionaisaEs
pratica legislativa, quando efetivada, subverteregdo primaria da lei, transgride o principio deisdio
funcional do poder, representa comportamento heermda instituicdo parlamentar e importa em atoiaca
ultra vires do Poder Legislativo, que ndo pode,seim atuacdo politico-juridica, exorbitar dos limitpie
definem o exercicio de suas prerrogativas instheis.”
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Importa, ainda, mencionar que, por sua autoadirag#o, 0os municipios devem
organizar e prestar — diretamente ou por concess@oservicos publicos locais (art. 30,
inciso V da CRFB/1988) como transporte coletiveantunicipal, educacéo infantil (art.
11 da Lei n° 9.394/96) e saude. Para garantiiéefim a prestacdo de tais servigos
considerados fundamentais e a fim de suprir agdgdes financeiras de determinados
Municipios, a Constituicdo Federal previu a posigifile de serem realizados consorcios

intermunicipais ou interinstitucionais, conforme 2¢1.

Cabe também ao Municipio administrar, gerir e dligar as atividades
desenvolvidas pelos municipes e proteger o pationical. Nesse sentido, a Lei n°.
13.022/2014 instituiu o chamado Estatuto Geral d@asardas Municipais, cuja
constitucionalidade é alvo de diversos questionamsenContudo, os arts. 4° e 5° da
prefalada norma estabelecem ser competéncia gesg@guhrdas municipais a protecao de
bens, servigos, logradouros publicos municipaimsalacdes do Municipio. A Lei
delimita, ainda, o modo como se dara tal proteedguardando aos Municipios o dever
de criar, por meio de Lei propria, a sua Guarda iMpal, conforme as especificidades
locais (art. 6° da Lei n°. 13.022/2014).

(STF - ADI-MC: 2364 AL , Relator: CELSO DE MELLO, da de Julgamento: 01/08/2001, Tribunal
Pleno, Data de Publicacédo: DJ 14-12-2001 PP-00028NH VOL-02053-03 PP-00551)

% “Convém destacar que a Lei que instituiu o EsteGeral das Guardas Municipais entrou em vigoriao d
08 de agosto de 2014. Ja no dia 20 de agosto dmonaso a Federacdo Nacional de Entidades Oficiais
Estaduais (Feneme) ajuizou Acdo Direta de Incamtstinalidade — ADI 5156 — no Supremo Tribunal
Federal contestando a antecitada norma. A Federagionenta ndo ter, a Unido, competéncia para
legislar acerca das guardas municipais, pois d.44, 88° da Constituicdo Federal confere tal co@émoéa
exclusivamente aos Municipios. Alega, também, ggeaada municipal ndo pode atuar como policia e que
a norma questionada teria transformado os guardagipais em policiais e bombeiros o que ndo emaont
amparo na Constituicdo que estabelece ser, a segupdblica, dever do Estado e ndo do Municipio. A
ADI esta sob a relatoria do Ministro Gilmar Mendge autorizou o ingresso do Sindicato dos Serviore
Publicos do Municipio do Rio de Janeiro na quakdddamicus curiae.

O Procurador-Geral da Republica ja exarou paregaeferida ADI opinando pela ilegitimidade ativa da
FENEME e entendendo que o art. 144, 8§8° represesirva legal qualificada, ja que a expressédo
“conforme dispuser a lei” deve ser entendida coesenva a lei municipal. Parquet,contudo, refutou o
argumento de que a norma estaria criando uma @aticinicipal, mas considerou inconstitucionais os
incisos VI, XIIl e XVII do art. 5° da Lei n° 1.022014 que atribuem as guardas municipais, em carate
primario, o exercicio de competéncias municipaistrdesito dentre outras que usurpam competéncias
préprias da policia estadual. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalbep?idConteudo=273610
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Por fim, convém mencionar que a Administragédo iead\lunicipal se submete

aos principios insculpidos no art. 37 e seguinée€anstituicdo Federal.

1.2 O papel dos municipios na Federagéo

1.2.1 Formagao

O art. 18, 84° da Constituicdo Federal, com remaddfinida pela Emenda
Constitucional n°. 15/1996, define normas para iac&o, incorporacdo, fusdo e o
desmembramento de Municipios. Segundo estabeleeéedo dispositivo, ha que se

obedecer algumas etapas.

Primeiramente o dispositivo prevé que Lei Complatere Federal estabelecera
um periodo determinado para as mencionadas criagéarporacdo, fusdo e para o
desmembramento de Municipios bem como normas proeathis especificas para cada
hipétese. Em seguida ha que se fazer um estuddabldidade municipal que, apos
realizado, devera ser apresentado, publicado dgdida a fim de que seja analisada a
viabilidade da medida.

Caso o estudo de viabilidade seja positivo e, apba ele dada plena publicidade,
devera ser realizado plebiscito a fim de que osaduwres dos Municipios envolvidos
aprovem ou nédo a criacao, fusdo, incorporacdo smeimbramento. O plebiscito devera
ser convocado pela Assembleia Legislativa, confoesiabelece o art. 5° da Lei n°.
9.709/98 e segundo as normas da legislacdo est&thsd a medida seja aprovada pela

populacdo, por meio de lei estadual é que se detigiéade ao projeto.

Pela simples leitura do dispositivo que discipliaamatéria nota-se que o
plebiscito é condicédo de procedibilidade para @esso legislativo que dara origem a lei
estadual. Nesse sentido, ainda que a populacdofaepavel a criagdo do novo
Municipio, o legislador estadual tem discriciondaiée para aprovar ou rejeitar o projeto
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de lei. Da mesma forma, o Governador do Estadodemoder de querendo, vetar o
projeto.

Cumpre, por oportuno, mencionar que a ADI 224Qpfoposta pelo Partido dos
Trabalhadores, em 2000, com o0 objetivo de discasgirnormas do art. 18, 84° da
Constituicdo Federal. A referida Ac&o Direta deohmstitucionalidade foi ajuizada em
face da Lei n° 7.619/2000 do Estado da Bahia goe o Municipio de Luis Eduardo
Magalhdes. A época, 0 requerente sustentou astizmionalidade da norma por ter
sido ela editada ap6és a Emenda Constitucional 81996, em ano de elei¢bes
municipais, quando ainda se encontrava pendentapo®/acdo a Lei Complementar

Federal a que faz mencédo o Texto Constitucional.

Antes da prefalada Emenda Constitucional, o mdedispositivo ndo exigia que
se observasse norma federal definidora de periodaroeedimento para criacao,
incorporacgao, fusdo e desmembramento de MunicigidsC n°. 15/1996 dificultou a
criacdo de novos Municipios na tentativa de euitar crescimento desenfreado do

numero de entidades locais sob o exclusivo conti®leeis Estaduais.

A ADI 2240 foi julgada procedente, declarando @i®mo Tribunal Federal a
inconstitucionalidade da Lei Estadual que criouuniipio de Luis Eduardo Magalhaes.
Contudo, o STF reconheceu uma situacao de fatongotidada: o Municipio ja existia
h& seis anos, razéo pela qual considerou-se havesstado de excecdo que, por forca
dos principios da seguranca juridica e da contadeéddo Estado, inviabilizava a
desqualificacao do referido ente. Na mesma opatéate, o STF reconheceu a inércia do
Legislador e considerou o art. 18, 84° da ConsétuiFederal norma de eficacia limitada,
0 que torna as Leis Estaduais criadoras de novascdipio, todas elas, inconstitucionais
até que entre em vigor a Lei Complementar Federpleafaz referéncia o supracitado
dispositivd®.

10 ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N. 7.61800, DO ESTADO DA BAHIA,
QUE CRIOU O MUNICIPIO DE LUIS EDUARDO MAGALHAES. IRONSTITUCIONALIDADE DE
LEI ESTADUAL POSTERIOR A EC 15/96. AUSENCIA DE LECOMPLEMENTAR FEDERAL
PREVISTA NO TEXTO CONSTITUCIONAL. AFRONTA AO DISPO® NO ARTIGO 18, § 4°, DA
CONSTITUICAO DO BRASIL. OMISSAO DO PODER LEGISLATIV. EXISTENCIA DE FATO.
SITUACAO CONSOLIDADA. PRINCIPIO DA SEGURANCA DA JURICA. SITUACAO DE
EXCECAO, ESTADO DE EXCECAO. A EXCECAO NAO SE SUBTRA NORMA, MAS ESTA,
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Posteriormente, foi proposta uma Acao Direta deorstitucionalidade por
Omissao, a ADO 3682, questionando a inércia do féssg Nacional no que tange a
criacdo da Lei Complementar Federal citada no TeRunstitucional. Naquela
oportunidade, o Supremo Tribunal Federal estabelanecritério temporal de 18 meses
para a criacdo da norma pelo Poder Legislativo. cCaeaposta ao julgado, o Congresso
Nacional promulgou a EC 57/2008 que acrescentod. ®& ao ADCT, com a seguinte
redacao: “Ficam convalidados os atos de criac@dofuncorporacao e desmembramento
de Municipios, cuja lei tenha sido publicada atéd81dezembro de 2006, atendidos os
requisitos estabelecidos na legislacdo do resmedistado a época de sua criagdo”.
Importa salientar que a norma nao extirpou a netzds de Lei Complementar Federal
para a criacdo de novos Municipios, mas apenasemonfalidade a situacdes ja

consolidadas.

SUSPENDENDO-SE, DA LUGAR A EXCECAO --- APENAS ASSIELA SE CONSTITUI COMO
REGRA, MANTENDO-SE EM RELACAO COM A EXCECAO. 1. O micipio foi efetivamente criado e
assumiu existéncia de fato, h4 mais de seis ano®) ente federativo. 2. Existéncia de fato do Mipmig
decorrente da decisao politica que importou nairstalacdo como ente federativo dotado de autonomia
Situacdo excepcional consolidada, de carater ingtitional, politico. Hipétese que consubstancia
reconhecimento e acolhimento da forga normativa dostos. 3. Esta Corte ndo pode limitar-se a pratica
de mero exercicio de subsunc¢do. A situacéo de @scsituacdo consolidada --- embora ainda naoigarid
--- ndo pode ser desconsideradaAdexcecao resulta de omissdo do Poder Legislativaisto que o
impedimento de criagdo, incorporacdo, fusdo e desmbramento de Municipios, desde a
promulgacdo da Emenda Constitucional n. 15, em 12edsetembro de 1.996, deve-se a auséncia de lei
complementar federal.5. Omissdo do Congresso Nacional que inviabiliga®a Constituicdo autoriza: a
criacdo de Municipio. A ndo edicdo da lei complet@menientro de um prazo razoavel consubstancia
auténtica violacéo da ordem constitucional. 6.iAg&o do Municipio de Luis Eduardo Magalhaes inagort
tal como se deu, uma situagdo excepcional ndogtaepelo direito positivo. 7. O estado de excecama
zona de indiferenca entre o caos e o estado daalidade. Nao é a excec¢do que se subtrai & normsmama
norma que, suspendendo-se, da lugar a excecdgeras desse modo ela se constitui como regra,
mantendo-se em relacdo com a excec¢do. 8. Ao Supfeibonal Federal incumbe decidir regulando
também essas situacBes de excecdo. Ndo se afastdesmmento, ao fazé-lo, eis que aplica a norma a
excecdo desaplicando-a, isto é, retirando-a dacamce®. Cumpre verificar 0 que menos compromete a
forca normativa futura da Constituicdo e sua fungho estabilizacdoNo aparente conflito de
inconstitucionalidades impor-se-ia o reconhecimentda existéncia valida do Municipio, a fim de que

se afaste a agressdo a federagdo. 10. O principia seguranca juridica prospera em beneficio da
preservacdo do Municipio. 11. Principio da continWlade do Estado.12. Julgamento no qual foi
considerada a decisé@o desta Corte no Ml n. 72%dgudeterminado que o Congresso Nacional, no prazo
de dezoito meses, ao editar a lei complementardedeferida no § 4° do artigo 18 da Constituic&o d
Brasil, considere, reconhecendo-a, a existéncigatolada do Municipio de Luis Eduardo Magalhées.
Declaracéo de inconstitucionalidade da lei estaduaem prondncia de sua nulidade 13. A¢éo direta
julgada procedente para declarar a inconstitucionatlade, mas nao pronunciar a nulidade pelo prazo

de 24 meses, da Lei n. 7.619, de 30 de marco de®@bd Estado da Bahia(grifou-se).

(STF - ADI: 2240 BA , Relator: EROS GRAU, Data ddgamento: 09/05/2007, Tribunal Pleno, Data de
Publicagdo: DJe-072 DIVULG 02-08-2007 PUBLIC 032@37 DJ 03-08-2007 PP-00029 EMENT VOL-
02283-02 PP-00279)
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Por fim, no ano de 2013, o Congresso Nacional vayprgrojeto de lei que
regulamentava a criacdo de Municipios em uma featate finalmente preencher a
lacuna legislativa até entdo existente. Ocorre a@jUeresidente Dilma Rousseff vetou
integralmente o aludido projeto fundamentando seto wo interesse publitb Neste

momento, aguarda-se a manifestacéo do Congressanidiac

1.2.2 Competéncia Legislativa

A Constituicdo Federal conferiu ao Municipio autoria legislativa, que pode ser
definida como “a faculdade, constitucionalmenteegssada ao Municipio, de legislar
sobre assuntos de interesse local e suplemerdgistatéo federal e a estadual no ambito
da legislacdo concorrent&®

E cedico que o Texto Constitucional de 1988 aroptionsideravelmente o rol de
matérias sobre as quais pode o Municipio legisitiibuindo, direta ou indiretamente,
competéncia para editar normas sobre determinadoast enumerados no art. 30 da
CRFB/1988.

A reparticdo horizontal de competéncias estalsdecpela Constituicdo
contemplou o Municipio com competéncia exclusiveapagislar sobre determinadas
matérias. As leis municipais amparadas por essapet@mcia legislativa exclusiva
ostentam o mesmo nivel hierarquico das normasdederestaduais. Nesse sentido, caso
uma outra lei, seja ela estadual ou federal, varsrca de matéria de competéncia
exclusiva do Municipio, esta nhorma deve ser dedéamconstitucional por vicio formal,

consistente na usurpacao de competéncia atribwgdeedederativo diverso.

0 veto presidencial se fundamentou nas seguiaz®es: “A medida permitira a expansao expressiva do
ndmero de municipios no Pais, resultando em aungmtdespesas com a manutengdo de sua estrutura
administrativa e representativa. Além disso, essscanento de despesas ndo serd acompanhado por
receitas equivalentes, o que impactard negativ@mentsustentabilidade fiscal e a estabilidade
macroecondmica. Por fim, havera maior pulverizat@oeparticdo dos recursos do Fundo de Participacéo
dos Municipios — FPM, o que prejudicara principailtee 0s municipios menores e com maiores
dificuldades financeiras”. Disponivel em;
http://www.senado.gov.br/atividade/materia/detabgs?p cod mate=50088cesso em: 22/02/2015.

12 AGUIAR. Joaquim CastracCompeténcia e autonomia dos municipios na novatiaigdo.12 Ed.Rio de
Janeiro: Forense.2001. P. 99.
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Nesse sentido leciona Joaquim Castro Aguiar:

Qualquer ingeréncia da Unido ou do Estado, em deeeompeténcia
constitucionalmente reservada ao Municipio, comoo écaso da
organizacdo dos seus proprios servigos, ou sefaselwicos publicos
de interesse local, serd ilegitima, inconstitudioAdei municipal, neste
passo, sobrep8e-se a lei federal ou estadualsimeld Constituigdo do
Estado. Somente o poder constituinte federal padémitar ou

restringir essa autonomia. Se a Constituicdo dailigp atribui ao
Municipio um poder, nem o legislador federal ouaésal, nem o
constituinte estadual poderdo restringir, limimampliar ou modificar
esse poder, ressalvados apenas 0s casos previstas nesma
Constituicdo. Assim, em havendo conflito, a lei mipal prevalece
sobre a federal ou a estadual, se a matéria reggfdadia competéncia
privativa do Municipid®.

Dentre o rol de competéncias sistematicamente eradas no art. 30 da
Constituicdo Federal, sdo consideradas exclusisasompeténcias para legislar sobre

assuntos de interesse local (inciso 1), institubutos de sua competéncia (inciso Ill) e

organizar servi¢os publicos de interesse localgin¥).
Segundo Hely Lopes Meirelles:

(...) interesse local ndo é interesse exclusivoMimicipio, ndo é
interesse privativo da localidade, ndo é interésseo dos municipes
(...). Nao ha interesse municipal que nédo sejaxafhente da Unido e
do Estado-Membro, como também néo hé interessenagiu nacional
gue ndo ressoe nos municipios, como partes integrata federagdo
brasileira. O que define e caracteriza interessal,ldnscrito como

dogma constitucional é a preponderancia do Interelss Municipio

sobre o do Estado ou da Uni&o

Convém mencionar que a expressao “interesse |ltaalbém pode ser entendida
como “peculiar interesse”, terminologia utilizadalgs constituicdes anteriores. Com
fundamento nesse peculiar interesse, o Supremangili-ederal editou o enunciado 645
de sua sumula de jurisprudéncia com o seguinte ‘tEotompetente o Municipio para
fixar o horario de funcionamento de estabelecimemmmerciais”. A Suprema Corte
definiu, ainda, ser o Municipio competente paraslag sobre medidas de seguranca,

conforto e rapidez no atendimento aos usudrios efeices bancarids. Contudo,

31dem. P. 20.

¥ MEIRELLES, Hely LopesDireito Municipal Brasileira 13%ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p.47.
!> Ementa: AGRAVO DE INSTRUMENTO. COMPETENCIA PARA GESLAR. MUNICIPIOS.
ESTABELECIMENTOS BANCARIOS. SEGURANCA. INTERESSE IGA\L. AGRAVO
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diferente do que ficou definido em relacdo aosbett@imentos comerciais, o horario de
funcionamento das agéncias bancarias foi considesmdunto de interesse geral e,

portanto, matéria inserida na competéncia da Uhido

Ao longo do Texto Constitucional, é possivel emi@noutras competéncias
especificas do Municipio tais quais: instituir irsfs de sua competéncia (art. 156 da
CRFB/1988), elaborar seu Plano Diretor e impor ammgcdo do adequado
aproveitamento do solo urbano (art. 182, 88 1° edd° CRFB/1988) e atuar
prioritariamente no ensino fundamental e na edwucagfantil (art. 211, 82° da
CRFB/1988).

As competéncias legislativas suplementares dosidifuios sdo exercidas em
estreita atencdo as normas federais e estaduaga-§rida chamada reparticdo vertical
de competéncias, que coloca o Municipio em poshigcarquicamente inferior aos

demais entes da federacéo.

O art. 30, inciso Il da Constituicdo Federal, (gstabelece a competéncia
suplementar dos Municipios, cuida somente das matéle competéncia comum ou
concorrente. A lei municipal, editada no exercicitessa competéncia, deve
necessariamente cuidar de assuntos de interessle Rur se tratar de competéncia
suplementar, se ndo houver lei estadual ou fedqarlinstitua regras gerais sobre o tema

ndo est4, o Municipio, autorizado a exercer tihaigad .

REGIMENTAL DESPROVIDO Esta Corte, em diversos precedentes, firmou enterdento no sentido

de que se insere na competéncia dos Municipios pdemislar sobre assuntos de interesse local (art.

30, | da Constituicdo Federal) dispor sobre medidaeferentes a seguranca, conforto e rapidez no
atendimento aos usudrios de servicos bancaridajs como, por exemplo: estabelecer tempo de
atendimento ao publico, determinar a instalacdsatéarios em agéncias bancarias e equipamentos de
seguranga, como portas de acesso ao publico. Ageguoental desprovido.

(STF - Al: 536884 RS, Relator: Min. JOAQUIM BARB®@SData de Julgamento: 26/06/2012, Segunda
Turma, Data de Publicagdo: ACORDAO ELETRONICO D3&-DIVULG 10-08-2012 PUBLIC 13-08-
2012)

1o ADMINISTRATIVO. FIXACAO DE HORARIO DE BANCOS. COMPEENCIA PREVALENTE DA
UNIAO.Prevalece a legislacdo federal sobre a mpalcina limitagdo ou fixacdo do horério de
funcionamento de estabelecimentos bancarios, epa®| aos quais o interesse nacional é maior do que
"peculiar interesse local". Precedentes do STR(RIRE 77.254, de 20.2.74). Recurso nao conhecido.
STF, RE 130.686 SP, Relator: Min. lImar Galvao.eDdad Publicacao: 09/10/1992

" NOVELINO, Marcelo Direito Constitucional 7 ed. Rio de Janeiro: Forense; Sdo Paulo: MéR@itS.

P. 760-763.
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1.2.3 Dificuldades envolvendo a representatividadas prerrogativas dos municipios
ante a Federacéo.

Por todo o até aqui exposto, € imperioso concluie @ poder constituinte
originario lavrou, com eloquéncia, dispositivos stitacionais que elevaram o Municipio

a categoria de ente da Federacéo.

O que importa analisar é se os desequilibrioe exdrdiferentes regiées de um
pais de dimensdes continentais como o Brasil sosna@scassez de recursos financeiros
nao terminam por dificultar, a maioria dos Muniofi 0 exercicio das competéncias
constitucionais. A Constituicdo Federal concebeuanmismos, procedimentos e todo um
arcabouco institucional apto a assegurar a aut@afos Municipios. Contudo, a
dependéncia financeira em relacdo aos Estados aid&o Wermina por suscitar uma
inducao verticalizada de politic8sTal condicéo interfere nas leis que sdo aprovadas
agenda de governo e no direcionamento de recursomitmdo que outros entes

interfiram em decisdes que deveriam levar em censgdio nada além do interesse local.

A verticalizacdo do processo decisorio encontraomaxpressividade nas
chamadas competéncias comuns, especialmente aqaetasnentes as politicas sociais,
estabelecidas no art. 23 da Constituicdo Federatefasse voluntario de recursos,
promovido pela Unido, costuma compor grande padeortamento de pequenos
Municipios que, para manter sua receita, terminamagerir expressamente a convénios
e parcerias bilaterais que os insere em uma légstaucional concebida pela Uniéo, os

denominados sistemas nacionais.

Sobre tal mister, h4 quem defenda que, por semtaria a adesao aos sistemas
nacionais, a autonomia dos entes locais nao rasteculada. Isso porque 0s convénios,
contratos ou acordos de cooperacdo sao formalizadosnstrumentos bilaterais que
permitem a realizacdo de negociagcdes. Os Munigipademais, ndo se vinculam

perpetuamente aos programas podendo deixa-lodquguéempo.

18| UFT, Rosangela Marina. “Os Municipios na Constifiai de 1988”. In: CLEVE, Clémerson
Merlin. Direito Constitucional Brasileirovol. Il. Sdo Paulo: RT, 2014, p. 56
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Ha, contudo, que se reconhecer que, ainda queha@uma vinculagdo aos
sistemas em razao da inexisténcia de hierarquia estentes federativos, a insuficiéncia
financeira dos Municipios os torna plenamente dépetes das transferéncias
voluntéarias. A inércia politica local, por vezestivada pela caréncia de meios aptos a
conferir efetividade ao pacto federativo, tal qu@hcebido na Constituicdo, também gera
uma série de problemas perante os administradosapram uma atuacdo mais ativa e

independente por parte de seus Administradores.

N&o bastasse tal questdo, ha quem defenda quenipim ndo pode ser
considerado ente federativo por raz6es outras de@erpolitica e institucional. Neste
ponto, José Afonso da Silva sustenta que a Coigsiiticonsagrou a tese daqueles que
sustentavam que o0 Municipio brasileiro é “entidabie terceiro grau, integrante e
necessaria ao nosso sistema federatiyaontudo tal tese seria equivocada pois que
partiria de premissas inaptas a conduzir a conelpsétendida. Afirma que nao € porque
uma entidade territorial tem autonomia politicostdncional que necessariamente
integra o conceito de entidade federativa. O Mpinginesse sentido, ndo seria essencial

ao conceito de federacéo brasiléfta.

O prefalado autor toca, ainda, na relevante qued#dondo haver representagéo
municipal junto a Camara dos Deputados e ao SeRaderal. De fato, levando-se em
consideracdo que nossa federacdo € composta perdm&.000 Municipios, ha que se
concluir gue sobreviriam uma série de dificuldagasa a implementacdo de uma casa
legislativa com representantes de cada ente I&dablvidavel que as deliberacbes que ja
se mostram morosas com a atual configuracdo sengialiam por infindaveis periodos
de tempo o0 que certamente inviabilizaria a apravagideterminados projetos. Por outro
lado, a hodierna conformacgédo do legislativo fedévata praticamente inexpressiva a

participacdo dos Municipios na criacdo do diredoional, 0 que macula sua condi¢ao de

19Ct. Hely Lopes MeirellesDireito municipal brasileirop. 39. E tese também sustentada pelo IBAM, cujo
presidente Dr. Diogo Lordello de Mello, em pronamento perante a Subcomisséo dos Municipios e
Regibes, na reuniao de 22.4.87 prop0s, entre va@ugestdes, “a inclusdo expressa do municipio como
parte integrante da Federacao”. Biario da Assembleia Nacional Constituinfuplemento n. 62, p. 25
Apud SILVA, José Afonso d&urso de Direito Constitucional Positiv@7 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2012, p. 474.

2 |dem p. 475
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ente federativo. Ainda nesse sentido, sabe-se aueMonicipios nao possuem
legitimidade para propor Emendas a Constituicae fetd

Importa também destacar que o Municipio ndo possui Poder Judiciario
proprio, sendo certo que seus interesses sdo gdgad pela justica estadual ou pela
justica federal. Ademais, o controle dos atos detageé realizado pela Céamara de
Vereadores com o auxilio dos Tribunais de Contaskkiados. Apenas 0s Municipios
gue antes de 1988 criaram sua propria corte deasd@im o0 controle externo de suas

contas realizado por 6rgéos unicamente I8tais

Por todo o exposto, € imperioso concluir que, t® fas Municipios ndo possuem
isonomia de direitos e prerrogativas se comparagssEstados e a Unido. Ha que se
concluir, também, que a diferenciacdo quase sedgrerre de uma questao objetiva,
qgual seja, a dificuldade de implementar um sistenracebido para pouco mais de 27
entes federativos em um novo universo de mais 66 Gbidades. Nao fosse isso, muito
possivelmente o legislador constituinte teria apnaxio ainda mais os entes locais dos

Estados e da Unido no que concerne aos seus sliegiieerrogativas.

Apesar de todos os pontos destacados e por velesdais para descaracterizar o
Municipio como ente federativo, convém lembrar qu€onstituicdo de 1988 conferiu
uma série de prerrogativas aos entes locais e uwnaideravel autonomia antes
experimentada apenas pela Unido e pelos Estadosiddéanto, que se reconhecer o
esforco engendrado pelo Legislador Constituintesexatido de garantir que sua opgao
politica por elevar o Municipio a categoria de dptierativo, ndo havendo como negar-

Ihes tal condicao.

% Nesse sentido, Marcelo Novelino explica: “A Coisgido de 1988 vedou a criagédo de novos Tribunais,
Conselhos ou 6rgaos de Contas Municipais (CF,3rt.84°). A proibicdo de criagdo, ndo impede a
manutencdo dos Tribunais de Contas ja existent&so ®1o caso dos Municipios de Sao Paulo e Rio de
Janeiro. Por outro lado, a vedacao de criacddgidiirapenas aos Municipios, ndo impedindo a uigéib
pelos Estados de 6rgdo, Tribunal ou Conselho ceisdjgdo exclusiva sobe as contas municipais. Neste
caso, os Conselhos ou Tribunais de Contas dos Hpimscsdo qualificados como 6érgaos estaduais”
NOVELINO, Marcelo. Manual de Direito Constitucional9® ed. Rio de Janeiro: Forense; Sdo Paulo:
Método, 2014. P. 765.
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2. O CONTROLE CONCENTRADO DE CONSTITUCIONALIDADE E A
ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL

2.1 O Controle concentrado

O constitucionalismo moderno, fruto das revolugdiberais, conferiu um novo
significado e uma nova funcdo a Constituicdo. Antesmodelo meramente histérico e
descritivo, o Texto Constitucional passou a comstureconstruir o préprio Estado,
limitando o poder politico, instituindo barreiraglidcricionariedade, instituindo deveres
da Administragdo Publica para com 0s seus e inangoruma nova ordem econdmica,

juridica e sociaf.

A Constituicdo moderna, por esséncia, esta alidargan dois pilares. Séo eles: a
separacao de poderes e os direitos fundamentaim &egarantia dos direitos
fundamentais e sem a separacdo de Poderes, nergtado ode se pretender chamar
Estado Democrético de Direito. A inafastabilidadetdis clausulas que, por esséncia
integram o préprio conceito de Constituicdo aliadalesprestigio do positivismo, apos a
Segunda Guerra Mundial, trouxe a Lei Maior ao eemto ordenamento juridico. A
Constituicao, entdo, passou a gozar de uma supiemée apenas formal, mas material e

axiologica.

Conforme leciona Luis Roberto Barroso:

Compreendida como uma ordem objetiva de valore®mocum sistema aberto de
principios e regras, a Constituicao transformaesélino através do qual se deve ler todo
o direito infraconstitucional. Esse fendmeno temdosi designado como
constitucionalizacdo do Direito, uma verdadeira amgé de paradigma que deu um novo
sentido e alcance a ramos tradicionais e autbnodw<Direito, como o civil, o
administrativo, o penal e o proces3tial

2 BARROSO, Luis Robertc€Curso de Direito Constitucional Contemporan@d ed. Sao Paulo:
Saraiva,2010. P. 75.
3 Op cit. P. 87
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A supremacia da Constituicdo tem como consequédgiga o principio da
compatibilidade vertical das normas do ordenamgntdico. Tal principio institui uma
hierarquia e, consequentemente, faz da Constituighoparametro de controle da

validade de todas as normas juridicas que comgéema.

A supremacia material legitima o Texto Constitueioa fundar as normas e
alicerces proprios do Estado de Direito e a supcarf@rmal, atributo especifico das
Constituicdes rigidas, assegura a efetividade durale de constitucionalidade e a

fiscalizagdo da conduta dos que integram a Admagidb Publica.

O controle de constitucionalidade, quando classific segundo um critério de
competéncia, se subdivide em controle difuso erotentoncentrado. O controle difuso,
caracteristico do sistema norte-americano, € el@iocidentalmente por todo e qualquer
orgao que integre o Poder Judiciario. O controlecentrado, por sua vez, é exercido por

um determinado 6rgéo jurisdicional e é caractedsip sistema austriaco ou europeu.

O controle concentrado de constitucionalidadeidealizado por Hans Kelsen e
instrumentalizado na Constituicdo da Austria em 0192 No Brasil, o controle
concentrado surgiu na ConstituicAo de 1946, posi@cada aprovacdo da Emenda
Constitucional n°. 16/1965. Atualmente, tal modadiel de controle, em ambito federal é
exercida pelo Supremo Tribunal Federal conformesére art. 103 da Constituicdo
Federal de 1988. A excecdo da representacdo intaragprevista no art. 36, inciso Il
da CRFB/1988, o controle concentrado € também unrale abstrato.

Entende-se por controle abstrato aquele exeramdongio de acdo autbnoma de
carater objetivo que visa unicamente levar a apgéoi do Poder Judiciario determinada
norma a fim de que se verifique sua compatibilidamia o Texto Constitucional. Cuida-
se de analise puramente juridica que nao se deboliga a revisdo de elementos faticos.
O controle abstrato € também denominado contral@ipale acappor via diretaou por

via principal

O controle constitucional concentrado-abstrata piecipuamente salvaguardar a

ordem constitucional, razdo pela qual pode seaumatio sem que haja uma lide, partes
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ou algum tipo de leséo a direitos subjetivos. Agsidees proferidas em sede de controle
concentrado produzem, via de regra, efeéigga omnegalcangcam a todosgx tunc(a

norma € considerada nula desde o seu nascedoméo, pala qual se consideram ulos
todos 0s negocios juridicos decorrentes de sua&agplb) e vinculante para o Poder

Judiciario e toda a Administragdo Publica, & excefgiPoder Legislativd,

A Constituicdo brasileira de 1988 contemplou quatistrumentos de controle
concentrado-abstrato, sendo eles: a Acédo Diretaamstitucionalidade (ADI), a Acao
Declaratéria de Constitucionalidade (ADC), a Acédocefa de Inconstitucionalidade por
Omissédo (ADO) e a Arguicdo de Descumprimento dedte Fundamental, também

conhecida como ADPF. Esta ultima sera abordadatadia

2.2 A arquicdo de descumprimento de preceito fueddah

2.2.1 Aspectos gerais

O sistema de controle de constitucionalidade Ieiesi inaugurado pela
Constituicdo Federal de 1988 instituiu mecanismas apnferiram prestigio ao controle
concentrado em detrimento do controle difuso. Nessetido, convém reproduzir

pertinente ensinamento de Luis Roberto Barroso:

Constata-se [...] uma nitida tendéncia no Brasil @argamento da jurisdicdo
constitucional abstrata e concentrada, vista pgural autores como um fendmeno
‘inquietante’. Para tal direcionamento contribwilaramente, a ampliacéo da legitimidade

4 |mporta mencionar que, embora as decisées firainétito proferidas em sede de controle concentrado
abstrato seja, em regra, retroativas {un¢ ha que se considerar a possibilidade da chamadalatao
temporal ou modulagdo de efeitos, instrumento éfalo qual é possivel conferir as decisdes eéito
nung ou seja, apenas para o futuro. Cuida-se deutstifue visa salvaguardar a seguranca juridica ou
excepcional interesse social aplicavel sempre gumastrarem favoraveis dois tercos dos membros do
Supremo Tribunal Federal. A Lei n°. 9.882/99 qusigiina a ADPF prevé a modulacao de efeitos em seu
artigo 11. Veja-se: Art. 11. Ao declarar a incasiionalidade de lei ou ato normativo, no procedso
arguicao de descumprimento de preceito fundamentaeindo em vista razdes de seguranca juridicaou d
excepcional interesse social, podera o SupremouiiaibFederal, por maioria de dois tercos de seus
membros, restringir os efeitos daquela declaragéalexidir que ela s6 tenha eficacia a partir de seu
transito em julgado ou de outro momento que vergex éixado.
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ativa para ajuizamento da acgdo direta, além deag@ies como a acdo declaratoria de
constitucionalidade e a prépria arguicdo de descamepto de preceito fundamerttal
N&o obstante, ainda subsistiu um consideravel raiohe hipoteses para as quais

SO restaria 0 controle pela via incidental — intetgcdo do direito pré-constitucional,
controvérsias envolvendo normas revogadas, conti®leonstitucionalidade do direito
municipal e.g. O problema de se admitir um espas@ual tdo expressivo € que, como
se sabe, a decisdo proferida em sede de contfogdembora preze pela proeminéncia
do Texto Constitucional, produz apenas efegrsiunc e inter parted/é-se, portanto,
um incontavel nimero de processos repetitivos enaerjuente demora na definicdo de
um entendimento Unico, além do aumento do fendmemdico comumente conhecido

como “guerra de liminares”.

Neste contexto, além do desenvolvimento do chaméaaidente de
inconstitucionalidade”, passou-se a defender aaidde que a “arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental”, previstam. 102, 81° da CRFB/1988 seria
o0 instrumento apto a submeter a analise do Supieibonal Federal questdes até entao

examinadas apenas em sede de controle difuso.

A arguicdo de descumprimento de preceito fundamhepbrtanto, promoveu
notaveis alteracbes no sistema de controle de itanehalidade patrio elevando
consideravelmente o quadro de competéncias do Bopieibunal Federal. A ADPF
também possibilitou a prolacdo de decisGes defastiacerca de questdes relevantes

antes que situacdes de fato se consolidassemeguicatie uma interpretacao genuina.

A ADPF, vale ressaltar, também teve o condao aeguarar um modo mais célere
de interpretacdo do direito pré-constitucional.sé4e que, em momento anterior, a
controvérsia envolvendo normas pré-constituciorséispoderia ser solucionada, com

eficacia geral e de modo definitivo, por meio dafiposicdo de Recurso Extraordinario.

Por fim, a acdo de controle concentrado em vogaifeesubmeter ao crivo direto

do Supremo Tribunal Federal questdes envolvendmrestitucionalidade do direito

% BARROSO, Luis Robert® controle de constitucionalidade no direito bragiv. 3. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2008. p. 67.
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municipal. Os efeitos inerentes as decisdes pddatem sede de ADPF produzem
diretrizes seguras e cogentes que norteiam a atulectbda a Administracdo Publica das

diversas entidades municipais.

Ha, portanto, que se reconhecer que a arguicatesisumprimento de preceito
fundamental, por seu objeto que sera analisad@pioat seguinte, completou o sistema
de controle de constitucionalidade patrio e revelouperfil relativamente concentrado

no Supremo Tribunal Fedefal

2.2.2 Objeto: hipbteses de cabimento

Convém, em principio, destacar que a Arguicao escDmprimento de Preceito
Fundamental s6 serd admitida se ndo houver outio efieaz para sanar a lesdo ao
parametro de controle. Cuida-se do chamado primcipisubsidiariedade, cujo conceito

foi delimitado pelo STF na ADI 33, conforme excegtee se colaciona:

Principio da subsidiariedade (art. 4°, 81° da Lei 9©.882/99).
Inexisténcia de outro meio eficaz de sanar a les@mpreendido no
contexto da ordem constitucional global, como azj@gito a solver a
controvérsia constitucional relevante de forma arngéral e imediata.

A existéncia de processos ordinarios e recursoa@xiinarios ndo deve
excluir, a priori, a utlizacdo da arguicdo de descumprimento de
preceito fundamental, em virtude da feicAo marcaade objetiva
dessa ac&a

Importa mencionar que ndo merece prosperar a sggjando a qual a ADPF sé
pode ser proposta se ja se tivesse verificado astd@de todos 0s meios aptos e capazes
de afastar a les&o junto ao poder judicf&r® instituto, na verdade, tem carater objetivo
e consiste na seguinte premissa: havendo outrade;dontrole concentrado abstrato de
constitucionalidade apta a sanar a lesividade eceio fundamental, ndo sera cabivel a
ADPF. Nesse sentido, tendo em vista que nenhuma agéo de controle concentrado

abstrato é capaz de levar ao Supremo Tribunal &edeanalise da constitucionalidade

% MENDES, Gilmar FerreiraArguicéo de descumprimento de preceito fundameatahentarios a Lei n°.
9.882, de 3.12.1992 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2011. Pp. 19-20.

2’STF, Tribunal Pleno, ADPF 33, Rel. Min Gilmar Mesdgulgamento em 07/12/2015, Publicacdo em
27/10/2006. No mesmo sentido ADPF 47-MC, rel. Niros Grau, julgamento em 07/12/2005, Publicacédo
em 27/10/2006.

% STF, ADPF 33, Relator: Ministro Gilmar Mendes, Redxao: 27/10/2006.



34

do direito municipal é possivel afirmar que, quamdato impugnado for norma local

sempre restara preenchido o requisito da subsdele.

Superada a questéao, veja-se que o art. 1° da PeB82/99 afirma, em seu art. 1°,
caput que cabe arguicdo de descumprimento de preaaidamental para evitar ou
reparar lesao a preceito fundamental resultansgaldo Poder Publico.

Ja o paragrafo primeiro da norma prevé o cabimelatoADPF quando for
relevante o fundamento da controvérsia constit@tisobre lei ou ato normativo federal,

estadual ou municipal, inclusive anteriores a Gtungéo (direito pré-constitucional).

Pela simples leitura dos dispositivos mencionaélopossivel concluir que a
Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundameysi@m completar o sistema de
controle de constitucionalidade patrio, permitimdanalise da controvérsia constitucional
sobre o direito federal, estadual, municipal e qméstitucional, sempre tendo como

paradigma norma integrante do rol dos chamadogippedundamentais.

No que concerne ao direito pré-constitucional,eiadue disciplina a ADPF
expressamente previu a possibilidade de se coafronrmas — municipais, estaduais ou
federais - anteriores a Constituicdo Federal d& t@®8n o Texto Constitucional vigente.
Tal previsdo veio preencher lacuna deixada peloterss de controle de
constitucionalidade anterior, permitindo que imaotés controvérsias envolvendo
normas pré-constitucionais pudessem ser pacificdideimmente pelo Supremo Tribunal

Federal com eficicia geral e efeito vinculanterpeio de acdo de carater objetivo.

Ainda no que tange ao direito pré-constitucionatra importante lacuna juridica
colmatada pela via da ADPF foi a questdo envolveadohamada incompeténcia
legislativa superveniente. No Direito patrio, atéde, o tema foi enfrentado apenas por

Pontes de Miranda, que formulou as seguintes pigjEsa esse respeito:

Sempre que a Constituicdo da a Unido a competéuliae certa
matéria e havia legislagdo anterior, federal elJosa contradigdo, a
Constituicdo ab-rogou ou derrogou a legislacéo réddeu local, em
choque com a regra juridica de competéncia. Napregisa, para se
decidir em tal sentido, que se componha a maitsalata do art. 116.
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Se a legislagdo, que existia, era sO estadualmanicipal, e a

Constituicdo tornou de competéncia legislativa falda matéria, a

superveniéncia da Constituicdo faz contrario a @oigdo qualquer

ato de aplicacdo dessa legislacdo, no que elaacoova regra juridica
de competéncia, seria sem sentido. A maioria do Hi6 ndo é

necessaria. Aliter, se s6 ha a ab-rogacdo ou aogimdo, se

inconstitucional a continuacdo da incidénceag, se antes de ser
estadual, ou municipal, fora federal (discute-sgaseepristinacdo ou

inconstitucionalidade).

Se havia legislacéo federal e estadual e a compatpassou a ser tdo
s6, do Estado-membro, ou do Municipio, a legislagd@ieral persiste,

estadualizada, ou municipalizada, respectivameatée,que o Estado-
membro ou 0 Municipio a ab-rogue, ou derrdgue

Importa mencionar que nao se pode cogitar de edexdlizacdo de normas locais
— estaduais ou municipais — em razdo da modificalgdcegra de competéncia. Nesta
hipétese, considera-se que houve a derrogacéo rdaanaré-constitucional. Contudo,
caso a regra pré-existente seja norma federal eva reparticdo de competéncias
estabeleca uma competéncia local, o0 complexo nmonggromulgado pela Unido
permanecera vigente até que haja sua derrogac@essappor ato do ente considerado
competente segundo a Constituicdo vigente. Talndimtento deriva do principio da

continuidade do ordenamento juridico.

Sobre o cabimento da ADPF para controle de cocsiitalidade do direito
municipal ha que se dizer que a Constituicdo d& p@8mitiu que o constituinte estadual
estabelecesse o0 controle abstrato de normas estaduanunicipais em face da
constituicdo estadual. Contudo, tal possibilidade foi capaz de solucionar a enorme
inseguranca juridica que subsistia em razdo da daltum mecanismo apto a promover o
controle constitucional de normas municipais nor&omo Tribunal Federal tendo como

paradigma a Constituicdo da Republica.

Tal problema se mostrava ainda mais grave quaedsstava diante de normas
editadas e promulgadas por municipios com enornp®ridncia econdmica e social,
importancia esta por vezes idéntica — ainda queogmiisma econdémico e social — a de

muitos estados federados.

2 MIRANDA. Pontes de. Comentarios ao Cédigo de Pssecivil, Rio de Janeiro: Forense, 1975, v.6, p.
66-67
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Nesse contexto, a Revisao Constitucional de 18§4relrou esforcos com vistas
a solucionar, ainda que parcialmente, esta questastituiu o chamado “incidente de
inconstitucionalidade” suscitado perante o STF doanhouvesse controvérsia

envolvendo a constitucionalidade de normas mungigataduais ou federais.

A solucao definitiva para o problema veio, contuctam a promulgacdo, em boa
hora, da Lei n°. 9.882/99, que contemplou expresstama possibilidade de se propor
acao objetiva de controle concentrado abstrato wistas a se promover a analise de
constitucionalidade do direito municipal em face @anstituicdo da Republica no

Supremo Tribunal Federal.

A ADPF, nesse sentido, colaborou significativaraepara a uniformizacéo do
direito municipal, na medida em que as decisOesvaates tém efeito vinculante,
devendo ser aplicadas e observadas por todos oaisdemunicipios. Considerando o
entendimento de que as razbes determinantes daadetambém possuem carater
vinculante, ha que se concluir que a declaracdoabmstitucionalidade de determinada
lei do municipio “A” termina por tornar inaplicagetodas as normas de idéntico teor
ainda que editadas por outras Municipios. O mesntendimento se estende para

normas estaduais que possuam contetdo semelhante.

Convém mencionar que a inobservancia da decis®T&oem sede de ADPF da
ensejo a propositura de reclamagdo constituciooah @edido de declaracdo de
inconstitucionalidade incidental de normas de t@@ntico a que foi objeto da declaragéo

de inconstitucionalidade via ADPF.

Ainda no que concerne ao objeto da Arguicdo decldeprimento de Preceito
Fundamental, importa destacar que a acdo em questgwesta, também, conforme
expressamente prevé a Lei n°® 9.882/99, a decladgamnstitucionalidade de normas
federais, estaduais e municipais sempre que haordrovérsia judicial apta a causar

Sério prejuizo a aplicagdo da norma, com possgél a preceito fundamental.
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Podera também ser objeto de ADPF o ato judiciahtégpretacdo direta de um
preceito fundamental que viole a Constituicdo FaltferNeste caso, a referida acdo

incorpora aspectos de uma acao de impugnacéao deequdiciais.

Ainda no que concerne a possibilidade de propoPAEBm face de atos do Poder
Publico, tem-se a hip6tese de decisdes judiciafepdas em Unica ou Ultima instancia
gue terminam por lesar preceitos fundamentais g@ta tle fundamento legal. Cuida-se
de violacao frontal ao direito subsidiario de Idemie de acéo e, em ultima analise, ofensa
ao principio da legalidade. Tal entendimento desrevésto com certa cautela por sua
aptidao de converter a Corte Constitucional emaakto tribunal de revisao.

Seguindo adiante, cumpre, por oportuno mencionatatéiva, porém inequivoca
fungibilidade entre a Arguicdo de Descumpriment®teceito Fundamental e o processo
de controle abstrato da omissdao uma vez que ambssu@gm a mesma finalidade,
especialmente no que concerne ao controle da niowoepleta ou defeituosa. Note-se
gue a norma incompleta ou defeituosa € também stitacional. Nesse sentido, sua

inconstitucionalidade reside exatamente em suarptiude.

Tal entendimento deriva do conteddo do art. 10Lda n°. 9.882/99, que
determina que o STF fixard as condicbes e o modintéepretacdo e aplicacdo do
preceito fundamental vulnerado. A norma esteia senlolvimento de técnicas que

permitem superar o estado de inconstitucionalid@derrente da omissao.

Importa, ainda que rapidamente, mencionar que kg 8@ julgamento da ADPF
n°. 87 reconheceu inexistir Obices a andlise, etuagdes particulares, da

constitucionalidade de atos regulamentares emdadgonstituicdo Federal. Isso porque

30 Gilmar Mendes, ao tecer comentarios sobre tal bg@tcita como exemplo de utilizagdo da ADPF com
esse fim o julgamento da ADPF 101 ajuizada pelsiéeate da Republica. A agdo tinha como objeto
“decis@es judiciais que autorizam a importacéo meup usados” e como paradigma os arts. 196 e 225 da
Constituicdo da Republica. O STJ declarou, nagae#sido, inconstitucionais, com efeites tunc as
interpretacdes, incluidas as judicialmente acof))id@e permitiram ou permitem a importacao de pneus
usados de qualquer espécie, ai insertos os renasld&icariam ressalvados os provimentos judiciais
transitados em julgado com teor ja executado etmhlgempletamente exaurido. ADPF 101, Rel. Min.
Céarmen Lucia, julgada em 11-3-2009, Informativo SPF538. MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO,
Paulo Gustavo Goneturso de Direito Constituciona® ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013.P. 1538.
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tais atos podem restar eivados de vicio de indanginalidade formal por ofensa as
normas que definem a independéncia e separacd® @mtpoderes e o principio da
legalidadé™.

Mostra-se também oportuno citar a orientacdolpada na ADPF 33 quando o
Supremo Tribunal Federal considerou possivel pra@p@cdo em andlise contra ato
normativo j& revogadd. O entendimento levou em considerac&o o intemsslicacéo

da norma em situacOes pretéritas.

Ainda quanto ao objeto da ADPF, cumpre mencionarajjurisprudéncia do STJ
nao esta pacificada quanto ao cabimento da refagéda tendo como objeto o veto do
Presidente da Republica quando fundamentado emstsuaconstitucionalidade do

projeto de lei.

Questdo que também vem suscitado duvidas e alganteovérsia diz respeito a
possibilidade de se impugnar, via ADPF, propostemenda a Constituicdo. Veja-se
que, em novembro de 2003, o Supremo Tribunal Fedem agravo regimental
interposto em face de decisdo que negou seguimendd®PF 43, considerou ser
impossivel propor arguicdo de descumprimento deeficrefundamental contra proposta
de emenda a Constituicdo. Importa mencionar qbe eaimpetracdo de mandado de
seguranca para controle de constitucionalidaderdietp de emenda a constituicdo ja
eivado de vicio de inconstitucionalidade formal.n@olo ha quem considere que tal
controle seria melhor realizado pela via da ADPFgaw esta meio mais adequado para

tal afericac®

Por fim, convém mencionar que Gilmar Mendes defeacpossibilidade de se
utilizar a ADPF como forma de controle de constdnalidade de tratados internacionais

antes de sua integracdo definitiva ao ordenamemtdigo. Desse modo, a partir do

3STF - ADPF: 87 SP , Relator: Min. ELLEN GRACIE, Bate Julgamento: 29/09/2008, Data de
Publicacdo 06/10/2008)

33 STJ, ADPF 33, Rel. Min. Gilmar Mendes. Julgada0d12-2005. Cumpre mencionar que tal
entendimento foi afastado em outras ocasifes qussdonsiderou que a revogacao da norma teria
repercussdo sobre questéo constitucional em giopogito: ADPF 49, Rel. Min. Menezes Direito, DJ de
08-02-2008 e ADPF 134, Rel. Min. Ricardo LewandawBi de 01-08-2008.

3 Op cit. p.1544
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momento em que o ato fosse submetido ao Congreasioridl para aprovacao até a
diccdo do ato do Poder Executivo, que correspondaprvacao, poderiam, 0S

legitimados, propor ADPE

2.2.3 Parametro de controle.

Ha que se reconhecer que nao é tarefa facil déstaibeum rol preciso dos
chamados preceitos fundamentais. Ha, contudo, sildales explicitamente enunciados
no Texto Constitucional a exemplo dos direitos eugi@gas fundamentais (art. 5° dentre
outros da CRFB/1988). A Constituicdo também defimehamados principios sensiveis,

cuja violacao enseja a decretacdo de interverdaita34, inciso VIl da CRFB/1988).

Conforme destaca Gilmar Mendes:

E facil de ver que a amplitude conferida as claspktreas e a ideia de unidade
da Constituicdo acabam por colocar parte signifiaatia Constituicdo sob a
protecdo dessas garantias. Tal tendéncia ndo eaclpiossibilidade de um
engessamento da ordem constitucional obstando radugdo de qualquer
mudanca de maior significatfo

Por essa razao, entende-se que o conceito deelfordandamental” deve ser
compreendido de forma restritiva a fim de que né&omine por compreender a
integralidade do Texto Constitucional. Importa, toolo, salientar que restringir o rol dos
preceitos fundamentais nao significa restringixanee de conteudo, afinal, é a analise da
ordem constitucional no seu contexto normativo £ sums relacdes de interdependéncia
gue permite ao hermeneuta elencar dispositivososeguais ndo seria possivel preservar

0s chamados preceitos fundamentais em um ceréosist

Conforme leciona J.J. Gomes Canotilho “em relagdlomitacdo do poder de

reviséo, a identificacdo do preceito fundamental péde divorciar-se das conexdes de

% Op cit.p.1544

% Cf. Brun-Otto BrydeVerfassungsentwicklung, Stabilitat und Dynamik inf&ssungsrecht der
Bundesrepublik DeutschlanBaden-Baden, 1982, p. 244. Apud MENDES, Gilmardtea; BRANCO,
Paulo Gustavo Goneturso de Direito Constituciona® ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014.P. 1550.
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sentido captadas do Texto Constitucional, fazemrdoagster que os limites materiais

operem como verdadeiros limitestuais implicitos®’

Com algum grau de certeza, € possivel considenao gueceitos fundamentais os
principios da divisdo de Poderes, da forma federatd Estado ou os direitos e garantias
fundamentais. Contudo, ndo apenas isso. Tambénmmdeee considerados preceitos
fundamentais todas as disposicdes que confiramiddees normativa ou significado

especifico a esses principids

2.2.4 Competéncia

Conforme diccdo do art. 102, 81° da Constituicadefal, a competéncia para
apreciar e julgar a Arguicdo de Descumprimento decdto Fundamental cabe ao
Supremo Tribunal Federal. As ADPFs quando protaasdasdo distribuidas para um
relator que proferird seu voto e o enviara aos @geMamistros. O julgamento é feito pelo
tribunal pleno.

2.2.5 Legitimidade

A Lei n° 9.882/99 estabelece que podem propoD&Atodos os legitimados
para a propositura de ADI (art. 103 da Constituigaderal). Insta salientar que a verséo
original do projeto de lei que resultou na normgultamentadora da ADPF previa a
legitimidade ativa de qualquer cidad&o. Tal digpasifoi vetado pelo Presidente da
Republica que considerou que a falta de limitac@wa pa propositura poderia

sobrecarregar e comprometer o bom funcionamen8ugeema Corte Federal.

37 CANOTILHO, José Joaquim Gomésireito Constitucional4@ Ed., Coimbra: Almedinam 1986, p.
1136.

% MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo &pg@urso de Direito Constitucionad ed. Sao
Paulo: Saraiva, 2014.P. 1269
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Gilmar Mendes, convém mencionar, reconhece, contgde, em determinados
casos, o direito de propositura aos cidadaos sgurafirecomendavel, ou mesmo
inevitavel. Veja-se:

E que a defesa de preceito fundamental confunderseserta medida, com a
prépria protecédo de direitos e garantias indivisudiessa hipétese a matéria esta
a reclamar uma disciplina normativa que, a um Bipte permita ao cidadéo a
possibilidade de levar o seu pleito ao STF senaafefuncionamento da Corte,
pelo excesso de demantfas

7

N&o havendo, entretanto, norma que autorize w@bqsitura, € cedico que o
cidadao podera representar ao Procurador-GeralegalRca. Este, contudo, ndo esta

obrigado a dar encaminhamento ao pedido.

Hodiernamente, sdo legitimados para propor Arguigé Descumprimento de
Preceito Fundamental o Presidente da RepublicdMesas da Camara e do Senado
Federal, os Governadores dos Estados e o Goverdadbistrito Federal, as Mesas das
Assembleias Legislativas e a Mesa da Camara BRistrd Procurador-Geral da
Republica, o Conselho Federal da OAB, partido jgolitom representacdo no Congresso

Nacional, as confederacdes sindicais e entidadelagse de ambito nacional.

O Supremo Tribunal Federal entende que as ensdadmutoridades constantes
dos incisos | a VII do art. 103 da Constituicao ératl possuem capacidade processual
plena além de capacidade postulatéria. Os demgismados possuem capacidade
postulatoria especial.

A capacidade postulatoria especial exige que etolgja acdo guarde pertinéncia
com a atividade desempenhada pela confederagdoadiod com a entidade de classe de
ambito nacional. Cuida-se da chamada pertinéngiattea que em muito se assemelha a

uma condicédo da acéo — talvez até analoga aosstede agir.

2.2.6 Processo e Julgamento

%% MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo &pg@urso de Direito Constitucionad ed. Sao
Paulo: Saraiva, 2013.P. 1526.
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Primeiramente importa ressaltar que a Lei n° 3B instituiu procedimento
semelhante ao adotado pela Lei n° 9.868/99 — Lei djspde sobre o processo e
julgamento da ADI e da ADC.

A peticao inicial da ADPF deve conter a indicag@opreceito fundamental que
foi violado bem como a prova da violagcdo do referpteceito; o ato questionado; o
pedido e os requerimentos e, se for o caso, a ddragQao da controvérsia judicial
relevante acerca da aplicacéo do preceito fundaihebjeto de analise.

Quanto a indicacdo do preceito fundamental vigladonpre destacar que na
ADPF nao basta dizer que a norma questionada afeo@onstituicdo. Faz-se necessario
caracterizar de modo fundamentado a ofensa a umipio fundamental. Ademais, cada
pedido deve estar devidamente fundamentado e orkld a cada uma das

impugnacoes.

N&o obstante, por se tratar de acdo de caratetival)j € certo que o Supremo
Tribunal Federal ndo esta vinculado aos fundameayostos pelo requerente, podendo
vislumbrar ofensa a preceitos fundamentais outrtgs o os listados nas razdes da
exordial e, ainda assim, julgar procedente a a@@amesmo ndo se pode afirmar sobre 0

pedido que deve ser preciso e estar devidamenteigsado.

Quanto a exigéncia de demonstracdo de controvéusidica ou judicial
relevante, é certo que o requerente deve demonskeana um estado de incerteza gerado
pela polémica sobre a legitimidade do ato impugn@dbcontrovérsia deve ter o condao
de mitigar a presuncdo de constitucionalidade dasnas e levar a um estado de
inseguranca juridica. Tal inseguranca pode resdikapronunciamentos contraditorios
acerca da constitucionalidade da norma ou mesmpralacdo de decisdes judiciais
controversas por orgaos de jurisdicdo ordinarian@e, contudo, esclarecer, que a mera
divergéncia doutrinaria ndo legitima o estado dmriteza necessario a propositura da
ADPF.

Convém mencionar que o paragrafo unico do ada3%i n°. 9.882/99 estabelece

gue a peticao inicial deve acompanhar instrumemtgmbcuracdo — e aqui ha quem
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recomende que a procuracao confira poderes egmacffara impugnar a norma objeto
da acad’ - e ser apresentada em duas vias, devendo cadpéscda lei ou do ato

normativo impugnado e dos documentos necessamaspaprovar a impugnacao.

Caso o relator considere a acdo manifestamentbivel, hipétese de né&o
atendimento de qualquer dos requisitos legais owcasno de inépcia da peticdo inicial,
pode indeferi-la monocraticamente. Dessa decisBeréaagravo no prazo de cinco dias.
Ha também que se dizer que, embora ndo haja mexgéiessa na lei, por ser acao de

carater objetivo, ndo cabe desisténcia.

Ao receber a peticdo inicial da ADPF, o relatovexa solicitar informacdes as
autoridades responsaveis pela norma ou, havendwopdichinar, ouvir também o
Advogado-Geral da Unido e o Procurador-Geral daiBleg@m no prazo comum de cinco
dias (art. 5°, 82°, Lei n°. 9.882/99). A lei qusctplina a ADPF nao exige que o relator
requeira a manifestacdo do Advogado-Geral da Ua@ca do ato impugnado. A
consulta ao AGU so0 é prevista em sede de liminss oarelator considere conveniente e
oportuno. J& a oitiva do Ministério Publico dewmrgecer apds as informac¢des nas
acoes em que o Procurador-Geral da Republica mao fequerente (art. 7°, paragrafo
Gnico da Lei n°. 9,882/99).

Como procedimento de carater objetivo, tomadakeeslas cautelas a fim de que
nao se inviabilize o processo, a ADPF deve ter feighio pluralista admitindo-se a
participacdo damicus curia& . Assim como ocorre na ADI e na ADC, aici curiae
podem apresentar manifestacéo escrita ou susteatarente suas razdes requerendo sua
habilitacdo no prazo das informagdes. Convém maacique na ADPF 33 as partes do
processo foram admitidas coramici curiaemesmo tendo se habilitado apds o parecer
da Procuradoria-Geral da Republica.

0 Op cit, p. 1551.

“1 Entende-se paamicus curiaeou "Amigo da Corte" a Intervencdo assistencialpeatessos de controle

de constitucionalidade por parte de entidades guleain representatividade adequada para se manifesta
nos autos sobre questdo de direito pertinente tos@nsia constitucional. Nao sdo partes dos pemss
atuam apenas como interessados na causa. Disponivelem:
http://www.stf.jus.br/portal/glossario/verVerbetp&letra=A&id=533
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Na sequéncia, conforme arts. 9°, 81°; 20, 81®, & da Lei n°. 9.882/99, em
caso de necessidade de esclarecimento de matécieconstancia de fato ou de notoria
insuficiéncia das informacdes existentes nos autosyelator podera requisitar
informacdes adicionais, designar perito ou comisi&geritos para que emita parecer
sobre a questao, ou fixar data para, em audiérnidikcp, ouvir depoimentos de pessoas
com experiéncia e autoridade na matéria. Podardaapedir informacfes aos 6rgaos ou
as autoridades das quais emanou a lei ou o atcatiwonimpugnado. Tais informacoes

serdo prestadas no prazo de trinta dias contapagiado recebimento do pedido.

Passada a fase de recolhimento de informac¢desiéooa Procurador-Geral da
Republica conforme art. 7°, paragrafo unico dan%i9.882/99 — e em homenagem ao
disposto no art. 103, 81° da CF/88 — o relatoral@seu relatdrio e enviara copias aos

demais ministros pedindo dia pra julgamento.

A decisdo devera ser proferida por maioria abaolart. 97 da CRFB/88),
obedecido o quorum qualificado de 2/3 dos Ministmasseja, devem estar presentes na

sessao de julgamento ao menos 8 dos 11 Ministr@&idaemo Tribunal Federal.

A decisdo do julgamento da Arguicdo de Descumprimede Preceito
Fundamental € irrecorrivel ndo podendo, inclusbeg,objeto de acdo rescisoéria (art. 12
da Lei n°. 9.882/99). O ato que violar tal decis@mvém pontuar, podera ser impugnado

por meio da Reclamacao Constitucional.

Insta salientar que, conforme se mencionou brentamé possivel a concessao ou
obtencdo de medida liminar em sede de ADPF. A dedigie defere a medida liminar
deve ser proferida por maioria absoluta dos memdmsSTF em caso de extrema
urgéncia ou perigo de lesdo grave. Em periodo cesse, o relator do processo podera
conceder a liminagd referendungdo Tribunal Pleno. Como medida liminar, pode-se
determinar que juizes e tribunais suspendam o atande processo, os efeitos de
decisdes judiciais, ou de qualquer outra medida apresente relacdo com a matéria
objeto da arguicdo a excecao das decorrentes skajotgada.
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2.2.7 Efeitos da decisdo

Conforme preleciona o art. 1€aput da Lei n°. 9.882/99, julgada a acao, far-se-a
comunicacdo as autoridades ou Orgados respons&laipi@tica dos atos questionados,

fixando-se as condicbes e 0 modo de interpretagitieacao do preceito fundamental.

A decisao, via de regra, produz efeitos instamtaremte, e o presidente do
Tribunal determinara seu imediato cumprimento,dadp-se o acordao posteriormente
(art. 10°. 81° da Lei n°. 9.882/99). Em seguidmted do prazo de dez dias contado a
partir do transito em julgado da deciséo, sua pdidpositiva sera publicada em secéo
especial do Diério da Justica e do Diario Oficialldhido conforme determina o §2° do
prefalado artigo.

A deciséo da Arguicdo de Descumprimento de Peéeihdamental tera eficacia
erga omnes(oponivel contra todos), efeito vinculante paralo® os o6rgdos da
Administracdo Publica e eficacia retroatiex (ung nos termos do art. 10°, 83° da Lei n°.
9.882/99. No que concerne a eficagiga omnesguida-se de um consectéario da natureza
objetiva do processo que nao tem partes e quedero objeto o interesse publico como

um todo.

Assim como ocorre na ADI, como exce¢do a regraasa@ncionada, tendo em
vista razdes de seguranca juridica ou de excepdieaesse social, podera o Supremo
Tribunal Federal, por maioria de dois tercos desseembros, restringir os efeitos
daquela declaragéo ou decidir que ela so tenhacédia partir de seu transito em julgado
ou de outro momento que venha a ser fixado (artlalllei n°. 9.882/99).

Por ser acdo objetiva de carater duplice, entsedgue o reconhecimento da
procedéncia ou improcedéncia da ADPF declara #irtedade ou a legitimidade do ato
guestionado.
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3. AADPF NO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

3.1 Dados estatisticos e apresentacdo de casosmeaticios

O presente capitulo tem por objetivo analisar emcieto as Arguicdes de
Descumprimento de Preceito Fundamental que tivggamobjeto Lei Municipal em
conformidade com o artigo 1°, paragrafo unico,sadi da Lei n°. 9.882/99 e que nao
tiveram seu mérito apreciado uma vez que foramgstag por agentes municipais que

nao sao legitimados para a propositura da refegéa.

O objetivo desta andlise € demonstrar que os Npiog; sobretudo aqueles de
pequeno porte, dotados de parcos recursos finasaeicom pouca visibilidade politica,
enfrentam grandes dificuldades para obter um pmaorento do STF acerca da
constitucionalidade ou inconstitucionalidade dessoarmas. Isto porque ndao podem
contar com a atuacdo dos legitimados a proposdar®DPF para veicularem essas
guestdbes, que, muitas vezes, sado consideradas wder nmeportancia e relegadas a

segundo plano ou mesmo ao esquecimento.



47

Primeiramente, convém tecer breves comentarioscaacdo processamento e
julgamento das Arguicdes de Descumprimento de Roetsndamental — em geral — no

Supremo Tribunal Federal, listando alguns casodesmdticos.

Cumpre mencionar que haviam sido propostas, até b5dde marco de 2015, um
total de 334 Arguicdes de Descumprimento de Pie¢aihdamental perante o Supremo
Tribunal Federdf. Segundo dados disponibilizados pelo STF em isieuetetronico, em
160 destas foi proferida decisdo terminaff/@ que se nota é ainda certa resisténcia por
parte do STF em se admitir e dar provimento assagdecontrole concentrado abstrato

em analise no presente trabalho.

Decisao “ %

Soma: 160

A primeira ADPF admitida pelo Supremo Tribunal &ed foi a ADPF 4, que
teve por objeto a Medida Proviséria n°. 2.019 d®2@000* ato normativo através do
gual o Presidente da Republica fixou o salario mdni Posteriormente, em sede de
decisdo monocratica concedeu-se liminar na ADPFN&3te caso, o Governador do
Estado do Para, com fundamento no art. 2°, |, da9.©.882/99, e arts. 102, 81°, e 103,
V, da Constituicdo apresentou ADPF com o intuito idgugnar o art. 34 do
Regulamento de Pessoal do Instituto de DesenvohtomEcondémico-Social do Para
(IDESP), na tentativa de fazer cessar lesdo aaiprinfederativo e ao direito ao salario
minimo. O pedido liminar foi deferido e determingeia suspensdo dos julgamentos que
tinham como base a norma atacada bem como ossefieisodecisdes judiciais proferidas
sobre o tema. A acdo foi, posteriormente, julgadacqulente e o0 ato normativo

impugnado foi considerado inconstitucional.

“2 Informacao fornecida pelo Supremo Tribunal Fedesoalconsulta telefonica.
“3 Conforme consulta realizada em 02/06/2015.
“DOU de 22-04-200, secéo 1.



48

Na ADPF 54 que versava acerca do aborto do feincafalo, em 02 de agosto de
2004, por decisdo monocratica, foi deferida limigae determinou o sobrestamento dos
processos e decisfes nédo transitadas em julgaglcorheceu o direito de gestantes de
submeter-se a operacgdo terapéutica de parto de deencéfalos. Na sessdo de 20 de
outubro de 2004, o Tribunal n&o referendou a limamderiormente concedida.

Ja na ADPF 79 determinou-se a suspensao de tsda®cessos em andamento,
inclusive ja em fase de execucdo, bem como de slaecisdes que versassem acerca
da elevacdo dos vencimentos de professores docEd@adPernambuco com base no

principio da isonomia.

Cumpre, ainda, mencionar o julgamento da ADPF #&## que o plenario
entendeu que ofenderia o principio da presuncaosddeculpabilidade a cominacdo da
pena de inelegibilidade antes de haver, contraupsentenca condenatdria ja transitada

em julgado.

Por fim, a ADPF 101 foi julgada parcialmente pasae, oportunidade em que o
STF considerou que, se muitos eram o0s beneficiambeticos advindos do
aproveitamento “na producéo do asfalto borrachaaoinddstria cimenteira”, importava
considerar que o0 preco industrial a menor dos pmsaslos importados ndo poderia
perverter-se em preco social a maior a ser adimptidm a saude das pessoas e
contaminac&o do meio ambiefite.

Passa-se, agora, a analise das Arguicbes de Desmento de Preceito
Fundamental propostas por Agentes Politicos Muaisig, por isso, inadmitidas por
ilegitimidade ativaad causam

4 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo &pg@urso de Direito Constituciona9 ed. Sao
Paulo: Saraiva, 2013.P. 1524-1525
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3.2 Arquicbes de Descumprimento de Preceito Fund&ise propostas por Agentes

Politicos Municipais

3.2.1 - ADPF n°. 148

A ADPF 148 foi proposta pelo Prefeito do Municipie Serrana —
Estado de S&o Paulo e teve como objeto a Lei MpadioP. 1.233/2008. A norma tinha o
condao de proibir a inscricdo, por meio de placastazes ou pinturas de propaganda
politico-partidaria, em propriedades particularagugle municipio, independentemente
de anuéncia do proprietério.

A arguicao, proposta em 2008, ndo chegou a temseito apreciado. O
Ministro Relator, Cezar Peluso, monocraticamentgoneseguimento a ADPF, ante a
ilegitimidade ativaad causammos termos dos arts. 4° da Lei n° 9.882/99 €821 do

Regimento Interno do Supremo Tribunal Federal.

A lei municipal objeto da ADPF em questao muitanbexemplifica a
razao pela qual se faz necessario legitimar ageatdicos municipais para a propositura
da acgao constitucional em destaque. Explica-se.

Serrana é um Municipio de 126,046 Khcalizado no Estado de S&o
Paulo a 314,4 Km da capital. Em 2014, possuia wpalpgéo estimada de 42.264 e tem
como principais atividades econdémicas a culturacdea-de-acglUcar, a prestacdo de
servicos e a industria voltada para usinagem eugéad agroindustrial. E considerada
uma cidade dormitorio, ja que a maioria de seustdrabs trabalha na vizinha Ribeiréo
Pretd®. Serrana é considerado um Municipio de pequerte pom baixa expressividade
econbmica se comparado com outros municipios dmiste Sao Paulo.

A Lei Municipal objeto da ADPF 148 versa sobre d&emue nao
despertou interesse em outras pessoas que nadéprmemunicipes, agentes publicos e

e Dados colhidos do endereco eletrdnico do IBGE. pansvel em

http://www.cidades.ibge.gov.br/xtras/perfil.phpYakcodmun=355150&search=||infogr%E1ficos:-
informa%E7%F5es-completas
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candidatos a carreiras politicas em ambito murliciGxorre que existem fortes

argumentos que apontam para a inconstitucionalidaderma em questao, tais quais a
violacdo aos seguintes preceitos fundamentais:ragi@ entre poderes, 0 principio
democratico, direito de propriedade e a livre nemtécdo de pensamento. Ora, a
violacdo a tais principios ndo pode passar desapeec pelo Supremo Tribunal Federal,

a quem cabe precipuamente a guarda da Constituicéo.

Ao STF foi dada a oportunidade de extirpar talmeido ordenamento
juridico municipal e assim evitar que 0os municigessubmetam a regra com fortes
indicios de inconstitucionalidade. A analise dadentudo, ndo se mostrou possivel uma
vez gue o unico interessado na propositura da eeféioel — o Prefeito Municipal — n&o

possui legitimidade para fazé-lo.

Ha& quem argumente que a referida norma poderiasuar validade
apreciada em face da Constituicdo do Estado, odgueonto de vista pratico, produziria
0s mesmos efeitos. Tal argumento, contudo, ndocagn@sperar, uma vez que, como ja
restou claro, as decisdes proferidas pelo Supremboial Federal no ambito das acdes
de controle concentrado produzem efekoga omnes vinculante para os 6rgaos da
Administragdo Publica. Nesse mister, se a referadena fosse declarada inconstitucional
pelo STF todas as normas com semelhante contedidagas e aprovadas por qualquer
outro Municipio seriam consideradas inconstituden@este modo, o Supremo Tribunal
Federal estaria resguardando nédo apenas os poumissd@ 42 mil habitantes do
Municipio de Serrana, mas toda a populagéo bresilda regra que viola e desrespeita

relevantes preceitos fundamentais.

3.2.2 - ADPF 327

A ADPF 327, por sua vez, foi proposta pelo Preféfiunicipal de Alto
do Rio Doce — Estado de Minas Gerais — e teve pmtm os artigos 64 e 94 da Lei

Organica do Municipio. Os dispositivos apresentaaasaguinte redacao:

Art. 64 — O mandato do Prefeito é de 04 (quatrosamedada a reeleigéo para o
periodo subsequente e, tera inicio em 1° de jadeiamo seguinte a eleigdo.
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Art. 94 — O Prefeito, Vice-prefeito e Vereadores servidores municipais, bem
como as pessoas ligadas a qualquer delas por réatarau parentesco afim ou
consanguineo ou, até segundo grau por adocdo rddoocontratar com o
Municipio, subsistindo a proibicdo até seis meguss dindas as respectivas
funcdes.

A ADPF que foi proposta em 2014 também né&o tewe mmerito
apreciado uma vez que o Ministro Marco Aurélioated da arguicdo, negou seguimento
ao feito por ilegitimidade ativad causanhaja vista ndo serem, os Prefeitos Municipais,

partes legitimas para a propositura da referida*aca

O artigo 64 da Lei Organica do Municipio de Alto &io Doce é
flagrantemente inconstitucional por afronta dir@baart. 14, 85° da Constituicao Federal
de 1988. O referido dispositivo estabelece que esiente da Republica, os
Governadores de Estado e do Distrito Federal, efeiRys e quem os houver sucedido,
ou substituido no curso dos mandatos poderdo ségitos para um Unico periodo
subsequente. Ora, se a Lei Maior estabelece abjlmksie de reeleicdo ndo pode, a Lei

Orgéanica do Municipio, dispor de modo diverso.

A norma desrespeitada, nesta hipotese, foi gaognaénte posicionada
no capitulo da Constituicdo que versa acerca dosit@s Politicos, alocacdo que se
mostra absolutamente pertinente, pois, a refeedearcuida da reeleicdo para o cargo de
Chefe do Poder Executivo nas esferas Federal, EdtadMunicipal. Nao ha duvidas de
gue tal dispositivo deve ser considerado compondateol dos chamados preceitos
fundamentais. Isso porque os direitos politicoamisonferir efetividade ao principio

democratico, um dos fundamentos da Republica Fextedo Brasif®.

" \eja-se, nesse sentido, trecho da decisdo moimcgibferida pelo Ministro Marco Aurélio: “O rokd
legitimados para propositura de arguicdo de desduarapto de preceito fundamental consta do artigo 2°
inciso |, da Lei n® 9.882, de 3 de dezembro de 18%¥9taxativo: apenas podem formaliza-la os egitios
constantes do artigo 103 da Carta, a tratar da digéim. Nele ndo consta a figura do Chefe do Bikeru
municipal. Ndo ha divergéncia na jurisprudénciaSipremo quanto ao ponto (...)Ante o quadro, nego
seguimento ao pedido. (STF, ADPF 327, Relator: $finiMarco Aurélio, Publicacdo: 29/10/2014)

“8 Importa salientar que embora haja quem defenda quescitado §5° do art. 14 da CRFB/1988, inserido
pela EC n° 16/1997 é inconstitucional, enquantoirteonstitucionalidade ndo for reconhecida pelo
Supremo Tribunal Federal, o antecitado disposiéwalido e necessariamente afasta a aplicacdoida Le
Municipal em exame por ser hierarquicamente supeNesse sentido: TORELLY, Paulo Pereti.
Substancial Inconstitucionalidade da Regra da Reéte 12 Ed. Porto Alegre: SafE, 2008.
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Também o artigo 94 da norma atacada pela via daFAI@sta eivada de
vicio de inconstitucionalidade. Sabe-se que a atagéo de produtos e servicos pela
Administracdo Publica deve ser feita mediante d@éb, ressalvadas as hipoteses
expressamente previstas em lei. As licitacoes é¢ratos com o Poder Publico foram
regulamentados pela Lei n°. 8.666/93 e obedecemorasas e principios insculpidos no
artigo 37 da Constituicdo Federal. O Estatuto desgacdes e Contratos elenca, em seu
artigo 9°, um rol de pessoas que estdo impedidagpadicipar de licitacdes e,
consequentemente, de contratar com a Administrd@dblica. A referida norma
estabelece que servidores ou dirigentes do 6rgaentidade contratante ndo poderdo
participar do certame licitatorio. O dispositivant® condao de fazer valer os principios
insculpidos nocaput o art. 37 da Constituicdo Federal, em especigbrimcipio da

impessoalidade, o principio da moralidade e o fwinda eficiéncia.

A norma municipal expandiu o rol proibitivo det@nando que nenhum
servidor - ou individuo ligado aos servidoresodgra contratar com o Municipio. Sabe-
se, contudo, que o cerceamento de um direito efio rda exercicio de um cargo so pode
ser considerado vélido e constitucional se forizadb em atengdo a norma ou principio
superior dotado de maior importancia ou relevamia, os servidores municipais que
nao estdo lotados no 6rgdo ou entidade contratamigyrincipio, ndo possuem meios de
exercer qualquer ingeréncia nos certames licitzgdou na escolha dos fornecedores de

produtos e prestadores de servicos de modo a comefepa lisura da contratacao.

E possivel, portanto, concluir que a Lei Municipal andlise, por meio
dessa proibicao viola o principio da livre inicvatj fundamento da Republica Federativa

do Brasil.

Por todo o exposto ha que se reconhecer que mxfsttes argumentos
gue levam a crer que os dispositivos impugnadoRADRF 327, de fato, ofendem
preceitos fundamentai® que poderia fazer com que a referida acdo fpdgada

procedente.

As possiveis inconstitucionalidades narradas,uchmtmais uma vez, néo

puderam ser sanadas pelo Supremo Tribunal Federaprejuizo ndo apenas dos
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cidaddos do Municipio de Alto do Rio Doce, masatiata federacdo - considerados os
efeitos da deciséo que julga procedentes os pedidaede de ADPF.

E relevante salientar que ndo houve interesseate dos legitimados
para propositura da prefalada arguicdo no questientb da norma em exame porque,
uma vez mais, a lei foi editada por Municipio comuga importancia politica e
econbmica para o Estado e para a Federacédo. O idionte Alto do Rio Doce possui
pouco mais de 12 mil habitantes, esta localizadommerorregido de Vicosa e na
macrorregido da Zona da Mata Mineira. Sua econamjmecipuamente fundada no
agronegdcio e no setor de servitb®ara que pudesse arguir a constitucionalidade dos
dispositivos em questdo perante o Supremo Triblealeral, os agentes publicos
municipais ou os cidadaos teriam que pleitear ase@®@ador do Estado, a mesa da
Assembleia Legislativa ou a algum outro legitimdéotre os elencados no artigo 103 da
Constituicao Federal o que, reitere-se, maculatanamia que a Constituicdo Federal

outorgou aos Municipios na qualidade de entes d&¢iglos.

3.2.3-ADPF 44

A ADPF 44, por sua vez, foi proposta pelo Munigige Ibema — Estado
do Parana — tendo sido, o referido ente, repredentar seu Prefeito por ser essa a
funcdo precipua do Chefe do Poder Executivo. A igéguteve por objeto a Lei
Municipal n°. 006/2003 promulgada pela Camara dea@ores do Municipio que dispde
sobre infracfes politico-administrativas do Prefeit dos Vereadores bem como o

Processo de Cassacgéo.

Sobre esta ADPF, em particular, ndo serd posdieetr muitos
comentarios uma vez que néao foi possivel ter acassmnteddo da norma impugnada.
Importa, contudo, mencionar que, caso fossem c¢oaflas as alegacdes apostas a peca
vestibular, a hipotese seria de ofensa ao artigoi2so | da Constituicdo Federal

9 Informacdes disponiveis em

http://www.cidades.ibge.gov.br/xtras/perfil. phpYaBkcodmun=310210&search=minas-gerais|alto-rio-
docelinfograficos:-informacoes-completas
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(CRFB/88), que cuida da competéncia exclusiva dédJpara legislar, especificamente

neste caso, sobre direito penal.

O ministro relator da ADPF 44 também negou seguimea arguicao por
ilegitimidade ativaad causamhaja vista ndo serem, os Prefeitos Municipais,epart

legitimas para propor tal agéo.

De toda sorte, no presente caso, ainda que fossenhecida a
legitimidade ativa do Prefeito Municipal para propoarguicédo, esta ndo chegaria a ter
seu meérito apreciagama vez que néao foi feita a delimitacdo do digpasiobjeto da
impugnacao. Note-se que o Supremo Tribunal Fegecainsolidou entendimento de que
nao sao cabiveis as acdes de controle concentedorstitucionalidade que pugnam
pela andlise de um texto de lei como um todo selimitgcdo dos dispositivos cuja
constitucionalidade merece ser apreciada. Nessielgetiz-se que o Supremo Tribunal

Federal esta adstrito ao exame dos dispositivagsspmente impugnados na ato.

3.2.4 - ADPF 91

A ADPF 91 foi proposta pelo Prefeito do Municigle Ouro Preto do
Oeste — Rondobnia — e teve por objeto a Lei Muniaipa980/2003 que versa acerca das

eleicdes de diretores e vice-diretores das espdlalicas municipais.

Neste caso, embora o requerente nao tenha espdoifd dispositivo da
lei cuja constitucionalidade almejava ver apreciaglsdende-se pela possibilidade de
analise de mérito — caso restasse superada a guesti@gitimidade ativa dos prefeitos
municipais — uma vez que o arguente deixou claraeenponto a norma representaria

uma violacdo ao Texto Constitucional. Explica-se.

Pela simples leitura da peca vestibular, é polssdreluir que a acéo tem

por objetivo ver reconhecida a inconstitucionalelath norma que determina que 0s

** MENDES, Gilmar FerreiraArguicéo de descumprimento de preceito fundamedtedl. Sdo Paulo:
Saraiva, 2011
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cargos de diretores e vice-diretores das escolasicipais, cargos estes de livre
nomeacgao e exoneracgéo, sejam preenchidos por a@widscolhidos pela comunidade
escolar mediante eleicdo. Desta forma, emboraar aéb tenha elencado expressamente
0S artigos e incisos que seriam objeto de apremjiagieixou evidente em que ponto
considera a norma atacada inconstitucional ndondlaveazao para que se considere
inepta a petigcéo inicial.

Cumpre dizer que tal norma também apresenta clardi€ios de
inconstitucionalidade. Isso porque, conforme mammioo arguente, o artigo 37, inciso |l
expressamente determina serem de livre nomeagémeracao 0s cargos em comissao.

Veja-se:

Art. 37. A administragdo publica direta e indirea qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Mpius obedecerd aos
principios de legalidade, impessoalidade, moraédadblicidade e eficiéncia e,
também, ao seguinte:

(..

Il - a investidura em cargo ou emprego publico dépede aprovacdo prévia em
concurso publico de provas ou de provas e titadlesascordo com a natureza e a
complexidade do cargo ou emprego, na forma preestaei, ressalvadas as
nomeagBes para cargo em comissdo declarado ene lévré nomeacdo e
exoneracao;

Ora, se os cargos de diretor e vice-diretor dasl@&s municipais sao
cargos de livre nomeacado e exoneracado por defiegad, € inconstitucional a norma
gue estabelece a eleicdo direta para composicacetiyglos cargos. Nesse senfifip

decidiu o Supremo Tribunal Federal:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. CONSTITUIGAO DO
ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL, ARTIGO 213, § 1°. LESAUCHAS
N°S 9.233/91 E 9.263/91.ELEIGAO PARA PROVIMENTO MRARGOS DE
DIRETORES DE UNIDADE DE ENSINO. INCONSTITUCIONALIDBE. 1.

E competéncia privativa do Chefe do Poder Executiv@ provimento de
cargos em comissao de diretor de escola publica. Constituicdo do Estado do
Rio Grande do Sul, artigo 213, § 1°, e Leis estiadus 9.233 e 9.263, de 1991.
Eleicdo para o preenchimento de cargos de diretdeesinidade de ensino
publico. Inconstitucionalidade. Acdo Direta de Insiitucionalidade
procedenté’ (Grifou-se).

Ocorre que, mais uma vez, a arguicdo em voga ed® feu meérito

apreciado. Foi decidida monocraticamente pelo MimiRelator Celso de Mellauma

1 STF, Pleno, Adin n.° 578-2, Relator Min. Mauri€lorréa, Julgamento: 03-03-1999, Publicagéo:DJ 08-
06-2001
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vez que, repita-se, o Prefeito Municipal ndo pos$sgitimidade ativead causanpara
propor Arguicdo de Descumprimento de Preceito Foneddal.

Corroborando a tese aqui estabelecida, o Munialpiduro Preto do
Oeste esta localizado no Estado de Rondonia e 7Teé928 habitantes segundo dados do
IBGE®2. O Municipio tem economia fundada no agronegéaienda anual inexpressiva
correspondente a pouco mais de 0,01% da recejpaido Compde a microrregiao de Ji-
Parana. Até o presente momento, nenhum legitimacdo g propositura de ADPF tornou

possivel levar ao Supremo Tribunal Federal a qaesta

Esta ADPF possui uma peculiaridade que salta laos.cEm sua peticao
inicial, o autor elencou uma série de Represensag6e Inconstitucionalidade propostas
perante os Tribunais de Justica de Santa CatadoneReo Grande do Sul cujos objetos de
analise nada mais eram do que leis municipaisaglesis que contavam com 0 mesmo
conteudo da norma impugnada. Os acordaos coladenawidenciam que as normas
haviam sido julgadas inconstitucionais nas corsgadelais. Estes fatos corroboram o
entendimento de que a declaracao de inconstitucdeda proferida em sede de ADPF
pelo Supremo Tribunal Federal tem o condao de lmehdo apenas o ente federativo
responsavel pela elaboracdo da norma atacada,oohas ds demais entes da federacdo
sobre os quais repercute o efeito vinculante des@egroferida pela corte suprema nas
acOes do controle concentrado. Ora, no presente, @ADPF seria um meio de
promover a unificacdo de entendimento jurispruddreide reduzir, em alguma medida,

0 numero de representacdes propostas nos tribestaguais.

3.2.5-ADPF 92

A ADPF 92 tem exatamente o0 mesmo conteudo da ABIPH ambém
foi proposta pelo Prefeito do Municipio de OurotBreéo Oeste e intentava a analise da
constitucionalidade da mesma norma municipal. Pao ter trazido nenhum novo

argumento e por ter sido proposta pelo mesmo ageHitico foi, também, inadmitida

%2 Disponivel em:

http://www.cidades.ibge.gov.br/painel/painel.php@&codmun=110015&search=rondonia%7Couro-
preto-do-oeste%7 Cinfograficos:-dados-gerais-do-nipiui
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monocraticamente sob o fundamento de ilegitimiddda ad causam Para esta ADPF
cabem 0s mesmo comentarios tecidos por ocasidoatiaeada APDF 91.

3.2.6 — ADPF 124

Por fim, a ADPF 124 foi proposta pelo PrefeitoManicipio de Serra
Azul — Estado de Sao Paulo — e teve por objeto Mueicipal n° 552/1986 que dispde
sobre a alteracao da tabela de referéncias e ventos) reestruturagéo, reclassificagéo e

criacao de cargos.

A norma impugnada teve sua constitucionalidadeidagem razao de ter
vinculado a remuneragdo de duas categorias dedeeggiao salario minimo nacional o
gue violaria o disposto no artigo 7°, inciso IV @anstituicdo Federal. Veja-se que,
casu,o que pretendeu o arguente, em verdade, ndo falsa da constitucionalidade de
norma municipal, mas demonstrar que a referida aor@o foi recepcionada pelo Texto
Constituciongl uma vez que entrou em vigor antes da promulgaadGanhstituicao de
1988. Nesse sentido, importa salientar que a ADR&T#®dem cabivel quando houver
controvérsia acerca de norma anterior a Constauiggs termos do art. 1°, paragrafo

Unico, inciso | da Lei n°. 9.882/99.

3.2.7 - ADPF 124

Uma simples leitura da Lei Municipal — integralrteenolacionada a peca
vestibular - objeto da ADPF em gquestdo mostra-Beienite para que se perceba que, de
fato, os cargos de contador e tesoureiro do Municipram vinculados ao salario
minimo na medida em que para o cargo de contadorraa estipula remuneracdo no
valor de 10 (dez) salarios minimos e para o camgydedoureiro a norma estabelece

vencimentos no montante de 9 (nove) salarios migimo
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A nédo recepcdo da norma € premente. O proprioeSuprTribunal
Federal em sede de controle concentrado, inUmerassvafirmou ndo ser possivel

vincular remuneracdes de servidores ao salarionmoini

Nesse sentido, vide os seguintes acérdaos:

(...) A norma [art. 7°, IV, da Constituicdo Fededal 1988] teve como um de
seus objetivos impedir que os aumentos do salaimirm gerem, indiretamente,
um peso maior do que aquele diretamente relacioado esses aumentos,
circunstancia que pressionaria para um reajust@mndmsalario-minimo, o que
significaria obstaculizar a implementacéo da pmligalarial (...J>

"14. (..) ndo é juridicamente possivel, diante régonhecimento da n&o-
recepcao da norma paulista, manter o calculo docendil de insalubridade com
base no salario-minimo. Também n&o me parece gartknte plausivel
estabelecer que a base de célculo do adicionalnselubridade serad a
remuneragdo ou o vencimento, sob pena de estarmtsarncomo legislador
positivo. (...) Pior do que as duas hipGteses seoiacluir que os policias
militares ndo tém direito ao adicional de insaldade, por auséncia de base de
calculo, uma vez que hé lei a Ihes assegurar taélzaremuneratéria e que a sua
previsdo ndo agride a Constituic&b

A meu sentir, concordando com a base de intergetda Ministra Carmen
Llcia, parece mais prudente que nos adotemos eEdétabitual de desprover o
recurso extraordinario, mas assegurar, porque estgmigando a causa, a
manutencdo do pagamento dos adicionais, como t@mfsito, até que uma
legislacdo especial venha a fixar os critérios tdal@acéo. Porque, se nds nao
fizermos assim, juntando as duas questdes, a peogasMinistra Carmen Lucia
e a técnica de julgamento do recurso ordinario,ogmor um lado, criar um
sistema de reforma para pior, como disse o MiniMerco Aurélio, porque
vamos dar a possibilidade de interpretacéo pelgelamento, ou, ao contrario,
vamos admitir que é possivel manter a aplicacdadicional de insalubridade
sobre a base do salario minitho

As reiteradas vezes que o tema foi levado ao SupriEibunal Federal fizeram

com que fosse editada a Sumula Vinculante n® 4aeaguinte contetdo:

Salvo nos casos previstos na Constituicdo, o safafinimo nédo pode
ser usado como indexador de base de célculo dagemntde servidor
publico ou de empregado, nem ser substituido poisée judicial®.

3 STF, RE 565714, Relatora Ministra Carmen Lucighdial Pleno, julgamento em 30.4.2008ede
8.8.2008

* RE 565714, Relatora Ministra Carmen Lcia, Trililano, julgamento em 30.4.20@R)e de 8.8.2008
**STF, RE 565714, Voto do Ministro Menezes Direftdpunal Pleno, julgamento em 30.4.2008e de
8.8.2008

%% Disponivel em: http://www.stf.jus.br/portal/jurisglencia/menuSumario.asp?sumula=1195
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A presente ADPF poderia vir a ser considerada um éremplo para ilustrar a
tese levantada no presente trabalho ndo fosse goempe, porém relevante detalhe. A
matéria ja foi analisada quando do julgamento d&@RB3’. Desta forma, seria cabivel,
no presente caso, ndo a propositura de uma Arguieadbescumprimento de Preceito
Fundamental, mas uma Reclamacé&o constitucional, lngda que o Prefeito Municipal
fosse parte legitima para propor tal acdo, o masdvel € que ela ndo fosse recebida,
pois a matéria jA ndo mais enseja a propositurga dBsA0 constitucional, mas tao

somente Reclamacéo Constitucional conforme artggdallLei n°. 9.882/99.

3.3 Os prejuizos ao interesse publico causados m@bo conhecimento das ADPFs

propostas pelos agentes publicos municipais

Como restou demonstrado, das 334 (trezentasta &iquatro) ADPFs propostas,
pelo menos 8 (oito) foram ajuizadas pelos Agentetitif®bs Municipais e, por
conseguinte, ndo puderam ter seu meérito apreciaddegitimidade ativaad causamA
andlise casuistica pontual permitiu constatar ¢o® ormativos com profundos indicios
de inconstitucionalidade e que possuiam como panduddo normas e principios
considerados preceitos fundamentais deixaram depseciados pelo Supremo Tribunal
Federal porque o conteldo desses atos nao despearitaresse de nenhum dos agentes
elencados no rol do art. 103 da CRFB/1988.

Nota-se, ainda que por uma analise perfunctéra, @ Municipios enfrentam
dificuldades para fazer com que suas normas sefatisadas pelo Supremo Tribunal
Federal por uma simples razdo: seus agentes peliti&o sdo legitimados para propor

Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental.

Importa salientar que a apreciacao e julgamensongencionadas arguicoes em
muito sobrepuja o interesse dos Municipios cujcanteg politicos, ao arrepio da lei,
optaram por propor as a¢fes acima analisadaspdsgoe, conforme ja se mencionou, se
forem levados em consideracao os efeitos produzidiasdecisdo de mérito em sede de

ADPF, todos as demais normas de semelhante coneglidalas por qualquer dos mais
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de 5 mil Municipios da Federacdo seriam consideradaonstitucionais se assim
decidisse o Supremo Tribunal Federal.

Tais normas, contudo, permaneceram vigentes,ossi@el violacdo de Preceitos
Fundamentais, ao que tudo indica, vem sendo camtipate perpetrada em ambito
Municipal sem que ao STF seja dada a oportunidade ananifestar a respeito e garantir

a supremacia e pleno cumprimento das normas eposconstitucionais.

Por todo o exposto, ha que se concluir que é prengnecessidade de permitir
gue Prefeitos e Camaras Municipais levem ao Supfiathanal Federal, de forma direta
e autdbnoma, o controle de constitucionalidade @s sormas a fim de que, sempre que
houver indicios de descumprimento de um preceitmdmental, os agentes politicos
municipais possam provocar o Pretério Excelso comtuito de coibir ou fazer cessar tal

vicio ndo apenas naquele Municipio, mas em todoslemsais entes da federacao.
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4 AMPLIACAO DO ROL DE LEGITIMADOS PARA PROPOSITURA DA ADPF

4.1 Leqitimidade dos Prefeitos e Camaras Municipais

O governo municipal, no Brasil, é de funcdes dokdi, cabendo a Camara as
legislativas e ao prefeito as executivas. Contulitye-se salientar que ndo ha entre
ambos qualquer subordinacdo administrativa ouigaliNa verdade, o que existe entre
os dois ramos do governo local €, apenas, entrogante funcdes e de atividades
politico-administrativas. Deste modo, estabelegcers® plano municipal, 0 mesmo
sistema de relacionamento governamental que assaguarmonia e independéncia dos
Poderes no ambito federal e estadual.

Neste particular, afirma Hely Lopes Meirelles que:

Em simetria, aliada ao disposto no art. 29, cagmiCF, imp8e estendam-se a
Camara dos Vereadores os principios constitucioga&s regem o Poder
Legislativo federal, no que for compativel com asytiaridades do governo
local e cabivel no campo restrito das atividadéigcess™.

O Poder Legislativo municipal é exercido pela Camdunicipal, que se compbde
de vereadores eleitos diretamente pelos municigesyma legislatura de quatro anos e
funciona em periodos legislativos anuais e em sespienarias sucessivas, para 0
desempenho de suas atribuicbes de legislacdo,sdalifacdo do governo local, de

assessoramento do Executivo e de administracéeudessrvigos.

Como 6rgédo colegiado, a Camara delibera pelo ptenadministra-se pela

Mesa e representa-se pelo presidente. No exerdi&isuas atribuicdes, o
plenario vota leis e demais atos normativos presisi@a lei organica local; a
Mesa executa as deliberagdes do plenéario e expedéos de administragdo
interna e de administracdo de seu pessoal; o prasidepresenta e dirige a
Cémara, praticando atos de condugéo de seus toabalde relacionamento
externo da instituicdo com outros 6rgdos e autdegaespecialmente com o
prefeito, praticando, ainda, os atos especificospdanulgacdo de leis,

decretos legislativos e resolucdes da Nfesa

* MEIRELLES, Hely LopesDireito Municipal Brasileira 8 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1996, pp. 427-428.
* MEIRELLES, Hely LopesDireito Municipal Brasileira 8 ed. S&o Paulo: Malheiros, 1996, p. 428.
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Percebe-se, portanto, que, como Poder Legislativéidnicipio, a Camara de
Vereadores tem a fungéo precipua de fazer leis.ndasse exaurem nessa incumbéncia
as suas atribui¢des institucionais, uma vez quendiesnha, além da funcéo legislativa e
fiscalizadora, realcada pela propria Constituicdo Republica (art. 29, Xl), a de

assessoramento ao Executivo local e a de admiistde seus servid3s

No que tange especificamente a funcao legislatjue, € a principal, percebe-se
gue esta se resume na votacdo de leis, porém sedesh todos os assuntos da
competéncia do Municipio (CF, art. 30), desde qu€amara respeite as reservas
constitucionais da Uni&o (arts. 22 e 24) e as dadesmembro (arts. 24 e 25). E digno de
nota que a Camara Municipal ndo pode legislar sdbireito Privado (Civil e
Comercial), nem sobre alguns dos ramos do Direiibli€d (Constitucional, Penal,
Processual, Eleitoral, do Trabalho etc.), sobrdhdoas matérias administrativas,
tributarias e financeiras de ambito local, assatpg@&xpressamente pelo art. 30 da CF.

Vale ressaltar que essa competéncia do Municipelpgislar “sobre assuntos de

interesse local” bem como de “suplementar a legislafederal e estadual no que

7

couber”, isto €, em assuntos em que predomine eresge local, ampliam

significativamente a atuacao legislativa da Cardarsereadorés.

Ja a Prefeitura consiste no 6rgado pelo qual sefesémio Poder Executivo do

Municipio. Trata-se de 6rgao independente, compasttral e unipessoal.

Independente, por ndo ser hierarquizado a qualmuten; composto, porque
integrado por outros 6rgao inferiores; central,gper nele se concentram
todas as atribuicbes do Executivo, para seremiklligtias a seus 6érgaos
subordinados; unipessoal e singular, porque atlecigle através de um anico
agente, que o chefia e representa: o prefeito.nAssi administracédo

centralizada ou direta do Municipio é realizada pg@lefeitura e seus 6rgaos
subordinados, e a administracdo descentralizadaindineta o é pelas

entidades autérquicas, fundacionais e paraestaaisla vinculadas e

supervisionadas pelo prefeito, na forma da lecsldgcaf?.

% MEIRELLES, Hely LopesDireito Municipal Brasileira 8 ed. S&o Paulo: Malheiros, 1996, p. 428.
®I MEIRELLES, Hely LopesDireito Municipal Brasileira 8 ed. S&o Paulo: Malheiros, 1996, p. 430.
®2 MEIRELLES, Hely LopesDireito Municipal Brasileira 8 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1996, pp. 507-508.
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Constata-se, portanto, que o prefeito é o chef&xderutivo municipal, agente
politico, dirigente supremo da Prefeitura. Comdeli® Executivo e agente politico, tem
atribuicbes governamentais e administrativas. N@ dange especificamente a
apresentacao de projetos de lei, o prefeito tenpeténcia concorrente com a da Mesa,
das comissdes, dos vereadores e, agora, da popylagiia apresentacéo de projetos de
lei a cAmara, e em certos casos sua competéngidusiga, como ocorre em ralagdo as
leis que disponham sobre a criacéo, estruturacgimitrlicdo das secretarias, 6rgaos e
entidades da administracédo publica municipal; acéo de cargos, funcbes ou empregos
publicos na administracdo direta e autarquicagfiwae aumento de sua remuneragéao; o
regime juridico dos servidores municipais; e o @laplurianual, as diretrizes

orcamentarias, 0s orcamentos anuais, créditosreaptares e especifis

Estas assertivas séo suficientes para comprovametri existente entre o
governo municipal - composto pela Camara de Vereadaue exerce as atribuicoes
legislativas, e pelo prefeito, que exerce primdnigmte as atribuicbes executivas,
embora tenha, como visto alhures, competénciagrapor leis — e 0s governos estadual
e federal, reservado, por Obvio, as competénciasada ente integrante da Federacao,
conforme previsdo Constitucional e respaldo nairgertia tematica. Desta maneira,
resta cristalina a necessidade de que Prefeitoesadvida Camara possuam legitimidade
para propositura da ADPF, ja que suas atribuic@estielo se assemelham aquelas
exercidas, por exemplo, pelos Governadores e Mésa&ssembleias Legislativas no
ambito estadual, sendo que, a estes ultimos, a%.&.882/99 ja reconheceu a referida
legitimidade.

Apenas corroborando o que foi anteriormente diteyto61, 8§ 1° da CRFB/88

prevé que:

§ 1° S&o de iniciativa privativa do Presidente da®lica as leis que:

| - fixem ou modifiquem os efetivos das Forcas Adas

Il - disponham sobre:

a) criacdo de cargos, funcdes ou empregos publea@siministragcdo direta e
autarquica ou aumento de sua remuneragao;

b) organizacdo administrativa e judiciaria, matériutaria e orcamentaria,
servicos publicos e pessoal da administracdo dogdres;

c) servidores publicos da Unido e Territorios, megime juridico, provimento
de cargos, estabilidade e aposentadoria; (Redagdilta ghela Emenda
Constitucional n® 18, de 1998)

% MEIRELLES, Hely LopesDireito Municipal Brasileira 8 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1996, p. 530.
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d) organizacao do Ministério Publico e da Deferss@iblica da Unido, bem
Ccomo normas gerais para a organizacdo do Minisiridico e da Defensoria
Publica dos Estados, do Distrito Federal e dostdaos;

e) criacdo e extincdo de Ministérios e 6rgaos dmimdtracdo publica,
observado o disposto no art. 84, VI (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n® 32, de 2001)

f) militares das Forcas Armadas, seu regime junidgrovimento de cargos,
promocdes, estabilidade, remuneracéo, reformansfen@ncia para a reserva.
(Incluida pela Emenda Constitucional n® 18, de 1998

Dai depreende-se que as hipoteses previstas n#étGQigis Federal de iniciativa
reservada do Presidente da Republica quanto a gitof@ode leis, pelos principios da
simetria e da separacéo dos Poderes, devem sevasmeem ambito estadual, distrital e
municipal — a excec¢do, por Obvio, das matérias cojapeténcia ndo se estende aos
demais entes federativos -, ou seja, referidasrraatierdo de ser iniciadas pelos Chefes
do Executivo (Governadores dos Estados e do Dlefeifrs), sob pena de se configurar

inconstitucionalidade formal subjetiva.

Nesse sentido,

processo legislativo dos Estados-Membros: absorca&mmpulséria das
linhas basicas do modelo constitucional federal em elas, as decorrentes
das normas de reserva de iniciativa das leis, dada implicacdo com o
principio fundamental da separacdo e independéncialos Poderes
jurisprudéncia consolidada do Supremo Tribunal” [(AE87, rel. Min.
Sepulveda Pertence, j. 25.08.2004, DJ, 1°.10.8b@@)ifou-se).

Trata-se apenas de um reforco a tese de que ositBseé Mesas da Camara
devem também possuir legitimidade para a prop@sdarADPF, uma vez que eles é que
conhecem a realidade do municipio, que estdo siel#e dificuldades que enfrentam no
seu dia-a-dia, uma vez que sdo os representantgode de direito dos municipes e
estes municipes esperam e confiam que o governipalrauxilie na solucdo de seus

problemas.

Neste passo, insta salientar que soberania é o podtusivo e absoluto do
Estado (Nacao) de organizar-se e dirigir-se dedacoom a sua vontade incoercivel e
incontrastavel, sancionada pela forca. Ja a aut@noonsiste na prerrogativa politica

outorgada pela Constituicdo a entidades estatwsnas para compor 0 Seu governo e

% LENZA, PedroDireito Constitucional Esquematizadb3 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2009, p. 388.
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prover a sua Administracdo segundo o ordenamerittiga vigente (art. 18 CRFB/8%)

Logo, evidencia-se, dessa conceituagao, que oddsstaembros, o Distrito Federal e os
Municipios ndo tém soberania, mas tém autonomia paprimir direcdo nos negocios
gue lhe séo proprios. Dai a necessidade de quepossentantes do governo municipal
possam atuar também em sede de controle concenteatinando o controle das normas
em abstrato. Caso contrario, como restou provasiggeguenos municipios, sem maior
relevo politico, administrativo e financeiro, nadovconseguir chegar ao STF se

necessitarem contar com a atuacao dos outrosijériados.

Nao se defende aqui que o Prefeito e Mesa da Céaoardeputados tenham
legitimidade ampla para questionar todo e qualgagy normativo. Visa-se 0
reconhecimento de uma legitimidade especial, qeeleta a pertinéncia tematica e que

possibilite a cada municipio propor a ADPF tendmambjeto suas préprias leis.

Cumpre ainda destacar que a lei n°. 9.882/99 néwiyrm possibilidade de
qgualquer cidaddo propor a acao, porque isso podeheecarregar ainda mais o STF,
assoberbando-o com um volume ainda maior de aC@egudo, se os Prefeitos e Mesas
das Camaras puderem propor a ADPF, os cidadaasnios nas hipéteses em que seu
objeto for lei municipal, poderdo requerer a prapos, aos Seus representantes mais
préximos e, de alguma maneira, o cidaddo podeulaeisuas demandas em sede de

controle concentrado de normas junto ao STF.

4.2 A efetivacdo do pacto federativo a partir daiparacdo de prerrogativas dos

Prefeitos e Camaras Municipais aos demais legitismad

E de curial sabenca que a Constituicio FederaD88 adotou o modelo
de Estado Federativo, modelo este que se opbetadoBEgnitario em que predomina a

centralizacao politica e administrativa.

O federalismo gravita em torno de dois princifiasilares, quais sejam,

a autonomia e a participacdo politica sem as qoaigacto federativo mostra-se

% MEIRELLES, Hely LopesDireito Municipal Brasileira 8 ed. S&o Paulo: Malheiros, 1996, p. 83.
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irrealizavel. A opc¢éo federalista, convém mencipraruma opcao politica soberana
adotada pelo legislador constituinte originario ,qae redigir o Texto Constitucional
institui 0 Estado Federal e suas partes indissesarvepartindo certas porgcbes de
competéncias administrativas, legislativas e tébas entre os entes federatRfosO
modelo federalista brasileiro esta consubstanciaal arts. 1° a 18 da Constituicao
Federal de 1988.

A indissolubilidade do pacto federativo é normastitucional prevista
em cada uma das constituicdes republicanas de€de N8 texto atual esta disposta no
art. 1°, em que se afirma que a Republica FedarativBrasil é formada pela unido
indissoluvel dos Estados, Municipios e do Distrik@deral. Tal dispositivo foi
complementado pelo art. 18 que conta com o0 segtente: “A organizacao politico-
administrativa da Republica Federativa do Brasihpgmeende a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, todos autdnomas, termos desta Constituicdo”.

A indissolubilidade do pacto federativo tem comonsequéncia a
inexisténcia do chamado direito de secessdo. Nenardento juridico brasileiro,
gualquer intentada separatista autoriza a chanmdelvencao federal prevista no art. 34,
inciso | da CRFB/1988 de tal forma que o Texto <idumcional deve ser sempre
interpretado de modo a garantir a organizacaonatitiida jamais expondo a riscos a
harmoniosa coexisténcia solidaria entre a Uniadzsiados, 0os Municipios e o Distrito
Federal’.

Conforme ja se disse, a CRFB/1988 instituiu um elmdederalista
unico, nunca antes experimentado em qualquer detlaracdo. Um modelo que
consagra o Municipio como entidade federativa pehisavel ao sistema e integrando-o
tal como o integram os Estados e a Unido. Aos Mpiais foi garantida plena autonomia
conforme se deduz da leitura dos arts. 1°, 183@% 34, inciso VII, alinea d todos da

Constituicdo Federal. Paulo Bonavides ressalta que:

ndo conhecemos uma Unica forma de unido federatimteemporénea onde o
principio da autonomia municipal tenha alcancadaugde caracterizagédo

% MORAES, Alexandre deDireito Constitucional 132 ed. S&o Paulo: Atlas, 2003. P. 266-267.
7 0Op. Cit P. 268.
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politica e juridica tdo alto e expressivo quantaedel que consta da definicao
constitucional do novo modelo implantado no pafa ecCarta de 19838

De modo semelhante ao que ocorre com os Estadomea Unido, a
autonomia municipal prevé a capacidade de autca@@gdo e normatizacao propria,

auto-governo e auto-administracdo. Assim, confafimma Alexandre de Moraes:

O Municipio auto-organiza-se através de sua Leia@ioga Municipal e,
posteriormente, por meio da edicdo de leis murigj@atogoverna-se mediante
a eleicdo direta de seu prefeito, vice-prefeito exeadores, sem qualquer
ingeréncia dos Governos Federal e Estadual; dnferde, auto-administra-se,
no exercicio de suas competéncias administrativémjtarias e legislativas,
diretamente conferidas pela Constituicido Fefferal

A efetivacdo do pacto federativo da forma como doncebido pela
Constituicdo Federal exige a criacdo de mecanigumegarantam a autonomia dos entes
federativos, dentre eles, os Municipios. As ac@esatrole concentrado abstrato tém o
objetivo de garantir que todo o arcabouco normatiazoUnido, dos Estados e dos

Municipios, zele pelo respeito ao principio da samcia da Constituicdo Federal.

Nesse sentido, o sistema de controle foi ideatizdel modo a conferir
aos legitimos representantes da Unido e dos Eskettesados a legitimidade para levar
ao Supremo Tribunal Federal a analise de atos timesasempre que houver indicios de
que tais atos representem uma ofensa a Carta MiagRaeitos Brasileira. E este um dos
mecanismos basilares de efetivacdo do Estado Federa também um meio eficaz de
garantir seguranca juridica e fazer com que, eml@scentralizada, a Republica
Federativa do Brasil, seja constituida por um amojude normas que verdadeiramente

espelhem o espirito da Constituicéo.

A prerrogativa conferida aos legitimos represdaetandos poderes
executivo e legislativo da Unido e dos Estados-nmesleve ser conferida, também, aos
representantes destes poderes na esfera munidipatia que a estes agentes politicos se

garanta a possibilidade de zelar pela supremaci@otstituicio também na esfera de

% BONAVIDES, PauloCurso de direito constitucionab. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1996. P. 314
% MORAES. Alexandre deDp. Cit P. 274.
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poder local. Nestes termos, percebe-se que exiger ap Prefeitos e Camaras de
Vereadores dependam dos outros legitimados paaa é&v Supremo Tribunal Federal o
controle de suas normas retira, das Municipiospmtapte parcela da autonomia a eles

conferida pela Constituicdo Federal.

H4, portanto, que se sanar este relevante equiympetrado pelo
legislador infraconstitucional, que, em desrespaitanodelo de Estado instituido na Lei
Maior, privou os Municipios da autonomia de zelar pm sistema normativo local que
seja consentaneo com as normas e principios Qaistifis, especialmente aqueles que,
por sua distinta importancia, recebem a designdegweceitos fundamentais.

4.3 Solucdes e possiveis problemas decorrentasppléaado

O controle de constitucionalidade de leis munigpaelo Supremo
Tribunal Federal em face da CRFB/1988 foi instibupetla Lei n°. 9.882/99 — norma que
regulamenta a arguicao de descumprimento de podoeilamental. A norma preencheu
uma antiga lacuna deixada pelo legislador e colmaina das principais deficiéncias do
sistema de controle de constitucionalidade do tdirerasileiro. Contudo, a Lei n°.
9.882/99 deixou de prever a possibilidade dositeg# representantes das entidades

federativas municipais proporem ADPF quando o old@t o direito municipal.

Antes de adentrar a discussao proposta no diséiste adapitulo importa
rememorar que o projeto de lei que deu origem @naaregulamentadora da ADPF,
conforme texto original aprovado pelo Congressoidtet, admitia expressamente a
possibilidade de qualquer individuo propor a refeacéo do controle concentrado desde

que demonstrasse ter sido afetado por deciséo dmaoaPoder Publicd

O amplissimo direito de propositura conferido peldacdo original da
norma fez com que tal dispositivo fosse vetado pesidente da Republica. As razdes

gue ensejaram o veto foram as seguintes:

" Nesse sentido, o inciso Il do artigo 2° da Le9r882/99 previa a legitimidade para propor ADPH a
gualquer pessoa lesada ou ameacada por ato do a0’
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A disposicdo insere um mecanismo de acesso diiggstrito e
individual ao Supremo Tribunal Federal sob a alégacde
descumprimento de preceito fundamental por "qualgessoa lesada
ou ameacada por ato do Poder Publico". A admisgiond acesso
individual e irrestrito € incompativel com o coméra@oncentrado de
legitimidade dos atos estatais — modalidade ensguasere o instituto
regulado pelo projeto de lei sob exame. A inexist#rde qualquer
requisito especifico a ser ostentado pelo propendat argiiicdo e a
generalidade do objeto da impugnacdo fazem presamiélevacao
excessiva do numero de feitos a reclamar aprecipefm Supremo
Tribunal Federal, sem a correlata exigéncia devéeleia social e
consisténcia juridica das arglicBes propostas.dadméio ha de que a
viabilidade funcional do Supremo Tribunal Federmahsubstancia um
objetivo ou principio implicito da ordem constitoical, para cuja
maxima eficacia devem zelar os demais poderes enamas
infraconstitucionais. De resto, o amplo rol de sd&gitimados para a
promocdo do controle abstrato de normas inscritoarto 103 da
Constituicdo Federal assegura a veiculacdo e adselgualificada das
guestdes constitucionais de maior relevancia eist@ngia, atuando
como verdadeiros agentes de representacdo social assisténcia a
cidadania. Cabe igualmente ao Procurador-Geralegailitica, em sua
funcdo precipua de Advogado da Constituicdo, a dbracdo das
guestdes constitucionais carentes de decisdo alsecite relevantes.
Afigura-se correto supor, portanto, que a exis&de uma pluralidade
de entes social e juridicamente legitimados paemocao de controle
de constitucionalidade — sem prejuizo do acesswidual ao controle
difuso — torna desnecessario e pouco eficiente taesai 0 excesso de
feitos a processar e julgar certamente decorreietesn acesso irrestrito
e individual ao Supremo Tribunal Federal. Na mediha que se
multiplicam os feitos a examinar sem que se aseegua relevancia e
transcendéncia social, o comprometimento adiciatel capacidade
funcional do Supremo Tribunal Federal constituigimeoca ofensa ao
interesse publico. Imp&e-se, portanto, seja vetmddisposicdo em
comento.

A justificativa para o veto presidencial ao art@f inciso Il da Lei n°. 9.882/99
se funda justamente em uma possivel e provavehgdevexcessiva no niumero de acoes
dirigidas ao Supremo Tribunal Federal, 0 que sabregaria ainda mais a ja saturada
pauta de feitos da Corte Constitucional Brasileifaeste também o grande argumento
gue pode ser lancado em desfavor da ampliacéol die legitimados que se propde no

presente trabalho.

Veja-se que a inclusdo dos Prefeitos e das mesa€&@mnaras de Vereadores no
rol de legitimados para propositura da ADPF fanenaque surgissem, da noite para o
dia, mais de 11.000 (onze mil) novos legitimadogue leva a crer que o numero de
feitos a serem apreciados e julgados também sofsemsivel elevacdo e, conforme

argumentou o Presidente da Republica nas supratitassrazées, 0 comprometimento
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funcional do Supremo Tribunal Federal — decorréeténjustificado aumento no nimero

de acdes a ele enderecadas — consistiria tambéanéégnsa ao interesse publico.

Por fim, importa destacar que, em defesa da adopgé@oa ADPF do mesmo rol
de legitimados para propositura da ADI, a mensademeto afirmou que o elenco de
inscritos no artigo 103 da Constituicdo Federahggegura a selecdo qualificada de
guestdes relevantes e consistentes. Esses legisnadiariam como verdadeiros agentes

de representacao social e de assisténcia a cidadani

As razbes do veto se prestaram, ha que se dider,apenas para afastar a
legitimidade da populacdo em geral, mas também nedugar a adocédo de qualquer rol
de legitimados diferente daquele instituido pardeamais acdes do controle concentrado
abstrato. Por essa razédo, entende-se que a defesmpliacdo da legitimidade para
propositura da ADPF requer que os argumentoseiicallos sejam, um a um, afastados

0 que, por ora, se passa a fazer.

Em primeiro lugar, € alvissareiro salientar que onMipio, repita-se, tornou-se
entidade federativa por op¢do do Poder Constitubriginario. Embora seja possivel
guestionar ou criticar o acerto de tal opcéo, elgese que nao cabe, no presente
momento, a doutrina ou a jurisprudéncia questionanemodelo de Estado instituido
pelo Texto Constitucional. Estabelecido o modetoparta, neste momento, conceber
meios de conferir efetividade ao pacto federatazehdo com que, ainda que aos poucos
— e levando-se em consideracdo as peculiaridadesedfdades comunais - aos

Municipios sejam asseguradas as mesmas prerragdtgademais entes da federacao.

Deste modo, se os representantes dos Estados matapdssuem legitimidade e
autonomia para levar ao Supremo Tribunal Fedeeglraciacdo da constitucionalidade
das suas normas, também os representante dos Masicievem gozar das mesmas
prerrogativas. Sendo inconteste a autonomia calafesios municipios verifica-se ser
minimamente contraditorio exigir que, por exempt,Prefeito — chefe do Poder
Executivo Municipal — tenha que recorrer ao Prodorderal da Republica para realizar
o controle da constitucionalidade de norma locatguao STF através da ADPF. Tal

necessidade, ha que se dizer, fere de morte aigpréptonomia conferida pela
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Constituicdo aos Municipios principalmente porqaeP&R cabera analisar o cabimento
para fins de propositura da arguicdo conforme @mlado artigo 2°, 81° da Lei n°.
9.882/99.

Outro ponto a ser considerado diz respeito ao fktoque o artigo 103 da
Constituicdo Federal prevé expressamente apenas derlegitimados para a ADI e
ADC. Contudo, a Lei n° 9.882/99, ao estabelecarmena aplicacdo também a ADPF
deu-lhe destinacéo diversa daquela desejada mp#daldor constituinte que jamais teria
dadoa norma constitucional aplicacdo que violasse gpincinserido na propria Carta
Magna, qual seja, o da autonomia dos entes fedesati

Importa, também, ressaltar que ndo prospera o amponde que o amplo rol de
legitimados insculpido no artigo 103 da Constitaigéederal assegura que todas as
questdes constitucionais relevantes sejam levadagreciagdo do Supremo Tribunal
Federal. Como ja restou demonstrado, municipiokemtam dificuldades para levar ao
STF questbes constitucionais da maior relevancidegitimidade ativead causandos
Prefeitos e Mesas da Camara ja fez com que normgmrtantes, mas de
constitucionalidade duvidosa, deixassem de seisadals e apreciadas 0 que susteve a
presuncgéo de validade e a plena aplicabilidadaidéets.

N&o se pode perder de vista que o cidadao vive unudipio e as questdes afeitas
ao Direito Municipal afetam seu cotidiano tanto mfpaquestdes outras proprias dos
Estados e da Unido. Considerar tais questfes cenum sle menor importancia significa
menosprezar 0s municipes e prestigiar os brasiléow os cidaddos dos Estados) o que
representa um perfeito contrassenso ja que s&@s esiqueles, em verdade, as mesmas

pessoas.

Ademais, a ADPF tem o objetivo de evitar ou repaesdo a preceito
fundamental. Ora, embora néo haja consenso doudrigdbre quais seriam 0s preceitos
fundamentais, o que se pode afirmar com maximagg@i@@ que sdo normas e principios
de elevadissima importancia, que precisam ser@advdados, e cuja violacdo o Estado
nao deve admitir. O rol de preceitos fundamentishora amplo, ndo corresponde a

totalidade do Texto Constitucional, o que ja dermtranque a ADPF, por seu carater
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subsidiario, tem o conddo de completar o sistemeod&ole de constitucionalidade, de
modo a garantir que regras constitucionais desatits escaldo ndo sejam violadas sem
gue a corte responsavel pela guarda da Carga Maagea diretamente colmatar tal
irregularidade. Restringir sobremaneira a legitedigl para a propositura da ADPF
descaracteriza o instituto, faz com que percasuga fe que, principalmente, ndo alcance

0s objetivos a que se propos.

Superada esta questdo — e ainda analisando o arfguohe que a proposta de
ampliacdo do elenco de legitimados aumentaria sareira o numero de agcfes a serem
julgadas pelo STF - também convém esclarecer quepatrario do que se imagina, a
Lei n° 9.882/99 ndo tem o condao de fazer comog8&F tenha que apreciar questdes
constitucionais de cada um dos mais de 5.000 (amitoMunicipios que integram a
federacdo brasileira. Isso porque as questOesargbs serdo decididas com forca
vinculanté®, E, para aqueles que admitem a teoria dos fundameleterminantes em
relacdo ao Poder Legislativo, € possivel afirmam ccerteza que a declaracdo de
inconstitucionalidade de norma de um determinadmi®dpio torna inconstitucional e

inaplicavel toda e qualquer lei municipal de idémtieor?.

Outro importante aspecto a ser destacado € o fatoquk legitimar os
governadores dos Estados e as mesas das Assenhlelgisiativas a propor as acdes do
controle concentrado e ndo conferir a mesma fadald#os Prefeitos e Mesas das

Céamaras de Vereadores da ensejo a algumas sétagdes. Explica-se.

" Nesse sentido: “A Argiiicdo de Descumprimento dec&lto Fundamental, regulamentada pela Lei
9.882/99, permite que o Pretorio Excelso se mawifes carater definitivo, na via concentrada. Arnidh
decisdo sera dotada de eficacia contra todos ® efeculante relativamente aos demais 6rgdos deiPo
Publico, em todas as esferas e niveis, sendo, g&isab, irrecorrivel e irrescindivel, nos termosad. 10,

§ 3° e do art. 12, ambos da Lei 9.882/99. A decisd arglicdo de descumprimento de preceito
fundamental podera ter, segundo a nova previsad, lefeitoserga omnesefeito vinculante, efeitex
tuncouex nung e efeito repristinatério. Justamente em virtudese carater repristinatério, em caso de
acolhimento da acéo, com a invalidacdo da Lei d@édnmsa, importara na aplicacéo da legislacédo anteri
que havia sido revogada pela norma impugnada, awizate porque o bem juridico - honra objetiva - é
protegido pela Constituicdo Federal existindo nogeeal, no caso, o Codigo Penal, para a sua pwteca
[RcL 6.064/MC, DJ de 29.5.08]. As decisBes, desigte; que resultam dos julgamentos das argui¢ces de
descumprimento de preceitos fundamentais sdo dothlafeito®rga omneg carater vinculante. Assim,
dispensam a comunicacdo aos demais érgdos do Bodeiario, bastando a simples publicacdo do
resultado do julgamento na Imprensa Oficial.” (R&K65, rel. minEros Grau, decisdo monocratica,
julgamento em 26-8-2008JE de 1°-9-2008.)

2 MENDES, Gilmar FerreiraArguicéo de descumprimento de preceito fundameatahentarios a Lei n°.
9.882, de 3.12.1992 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2011. Pp. 130-131.
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O veto ao artigo 2° inciso Il da Lei n° 9.882/@%e como um de seus
fundamentos o argumento segundo o qual o rol dénheglos previsto no art. 103 da
Constituicdo Federal asseguraria a veiculacaoeg@elqualificada de questbes a serem
levadas ao STF. Os legitimados seriam entdo verdadegentes de representacao social

e assisténcia a cidadania.

Ora, alguns dos legitimados para propositura da ABRlas demais a¢cbes do
controle concentrado abstrato sdos os GovernaditomesEstados do Acre, Amapa,
Rondb6nia e Roraima — estados da regido norte dsilBé Estado do Acre, em 2014
segundo dados do IBGE possuia populacdo estimad@G&01 (setecentos e noventa
mil, cento e um habitant€’s O Estado do Amapa, por sua vez, ainda em 20k6ufm
cerca de 750.912 (setecentos e cinquenta mil, eotes e doze) habitanfésJa
Rondbnia, também em 2014, possuia populacdo de ckrcl.748.531(um milh&o,
setecentos e quarenta e oito mil, quinhentos éatenum) habitantés Roraima, no
mesmo ano, tinha estimados 496.936(quatrocentasventa e seis mil, novecentos e
trinta e seis) habitant®s Pois bem, apenas o Municipio de Sdo Paulo, nadar2014
possuia uma populacdo estimada em 11.895.893 (niflzées, oitocentos e noventa e
cinco mil, oitocentos e noventa e trés) habitdAtédra, se forem somados todos os
moradores dos Estados do Acre, Amapéa, RondbniaarRa, ndo se chegaria a um tergo

da populacéo que vive no Municipio de Séao Paulo.

Importa, portanto, reconhecer que, em termos deseptacao social, o Prefeito
do Municipio de S&o Paulo atua em defesa dos g#esede uma parcela populacional
muito superior aquela representada pelos govereadde quatro dos sete estados da
regido norte. Em outros termos, o Prefeito do Mpioc de Sdo Paulo possui
representatividade muito superior aos referidoseBwdores dos prefalados Estados da
regido norte do pais. Em termos de importancia@uoaa, a distor¢cdo é ainda maior.

& Informagao retirada do site do IBGE. Disponivel em
http://www.ibge.gov.br/estadosat/perfil. php?sigle~acesso em 14/05/2015

" Informagao retirada do site do IBGE. Disponivel em
http://www.ibge.gov.br/estadosat/perfil.php?siglafecesso em 14/05/2015

» Informac&o retirada do site do IBGE. Disponivel cem
http://www.ibge.gov.br/estadosat/perfil.php?sig@aAcesso em 14/05/2015

" Informacao retirada do site do IBGE. Disponivel cem
http://www.ibge.gov.br/estadosat/perfil.php?sigta&cesso em 14/05/2015

" Informacao retirada do site do IBGE. Disponivel cem

http://cidades.ibge.gov.br/xtras/perfil.php?codnmsBz030 Acesso em 14/05/2015
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Isso porque, o Municipio de Sédo Paulo é respongéreahnais de 30% do PIB brasileiro,
enquanto que toda a regido norte colabora com pomae de 5% do produto interno
bruto nacional’®
Resta, portanto, evidente que o atual elenco denteglos para propositura da

ADPF, tendo em vista ser, tal arguicdo, meio apsarar controvérsia acerca do direito
municipal, ao contrario do que sustentou a justiii@ do veto ao artigo 2°, inciso Il da
Lei n° 9.882/99, ndo contempla de forma efetiedi@z a aludida representacdo social.
Isso porque os prefeitos e as mesas das Camakésredores de Municipios de grande
porte como Sao Paulo e Rio de Janeiro represemamyerdade, entidades comunais
com importancia idéntica — quica superior -, pelenos do ponto de vista econémico e

social a de muitos outros entes federativos.

Por fim, insta salientar que a alegacdo de quédlle f&aria assoberbado em
virtude da ampliacdo do rol de legitimados paracpgsitura da ADPF, uma vez que tal
ampliacdo implicaria em um aumento no nimero despdopostas, constitui-se em um
argumento que ndo se sustenta, pois a incapacitta@®eder Publico de fazer frente as
demandas dos jurisdicionados ndo pode servir pigla a concessao de legitimos
direitos. Seria 0 mesmo que néo reconhecer o @igegalde ou a educagdo porque 0
Estado, limitado por questbes administrativas anieiras, ndo € capaz de prover de

forma adequada tais servigos para toda a populacao.

Melhor seria que, ao se admitir a necessidade fbive controle de
constitucionalidade do direito municipal em defdsa preceitos fundamentais, em vez
de restringir o acesso a Corte Constitucional, gislador e todo o Poder Publico
envidassem esforcos para garantir ndo s6 ampls@aesis uma tutela satisfativa capaz
de conferir efetividade aos preceitos fundamemtassesferas federal, estadual e também

municipal.

8 Disponivel em: http://www.cartacapital.com.br/satide/apenas-oito-estados-respondem-por-mais-de-
75-do-pib-do-brasil. Acesso em 15/05/2015.
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CONCLUSAO

E certo que a Constituicdo Federal de 1988 inaugum novo modelo federativo
descentralizado em trés niveis, a partir do quMunicipio passou a ser considerado ente
federado. Desta forma, ha que se reconhecer quata Magna de Direitos Brasileira
conferiu autonomia aos municipios, a semelhancawo as demais Constituicdes ja

faziam em relag&o a Unido e aos Estados-membros.

Deste modo, os Municipios passaram a gozar dasnsegyrerrogativas: auto-
organizacdo, autogoverno, autolegislacdo e autoestnaicdo. A fim de conferir
efetividade a autonomia outorgada, o Texto Corttitial elencou um rol de matérias
sobre as quais cabe aos Municipios legislar, dstae normas gerais de organizacéo
dos Poderes Executivo e Legislativo municipaistituis tributos cuja criacdo cabe,
também, aos Municipios e elencou outros meios édrewes quais os Municipios poderéao
complementar sua receita e garantir a continuidaderestacao dos seus servicos.

Importa, portanto, reconhecer que a elevacao dadipio a categoria de ente da
federacéao foi opcao politica do constituinte o’gio, opcao esta que ndo cabe a doutrina

guestionar.

E certo, ainda, que aos Municipios cabe legislaresassuntos de interesse local,
instituir tributos de sua competéncia e organizavigos publicos de interesse de seus
municipes. Desse modo, vé-se que a competéncidalidgh municipal envolve uma série
de assuntos de elevadissima importancia. H4 gleyaeem consideracdo que o cidadao
vive no Municipio. E especialmente ali que o beasil desempenha boa parte de suas
atividades e estabelece suas relacbes, 0 que ewmdanimportancia de um sistema
normativo municipal que respeite e faca valer asnas e principios insculpidos no

Texto Constitucional.

Embora a Carta Magna tenha, desde 1988, institwidalistinto rol de matérias

sobre as quais caberia ao Municipio legislar, drotsnde constitucionalidade das leis
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municipais, até o advento da Lei n° 9.882/99 reatizado apenas pela via incidental. O
problema de se admitir unicamente esta modalidadeodtrole para tais normas é que,
como se sabe, a decisdo proferida em sede de leowlifoso, embora preze pela
proeminéncia do Texto Constitucional, produz ap&fegosex nunc e inter parted/é-

se, portanto, um incontavel nimero de processaditigps e a consequente demora na
definicdo de um entendimento Unico, além do auméatiendémeno juridico comumente

conhecido como “guerra de liminares”.

A arguicao de descumprimento de preceito fundarhergase contexto, portanto,
promoveu notaveis alteragbes no sistema de contteleconstitucionalidade patrio
elevando consideravelmente o quadro de competédoi&upremo Tribunal Federal e
possibilitando a realizacdo do controle concentradbstrato do direito municipal.

Importante lacuna ha muito criticada pela doutfaigentéo, devidamente preenchida.

Importa, contudo, repisar que a ADPF é acdo dderar@sidual que ostenta um
parametro de controle bem mais restrito se comparach as demais acdes do controle
concentrado. A ADPF visa resguardar os chamadaipse fundamentais. Sobre estes,
€ certo que ndo h4 uma definicdo clara de quaima®e principios se enquadrariam
nesta distinta categoria; contudo, com algum geaaetteza, é possivel considerar como
preceitos fundamentais os principios da divisdoPdderes, da forma federativa do
Estado ou os direitos e garantias fundamentais, Mesapenas isso. Também devem ser
considerados preceitos fundamentais todas as ddpssque confiram densidade

normativa ou significado especifico a esses priosip

O que se pode afirmar com seguranca € que os jaef@endamentais sao regras
constitucionais de elevadissima importancia, rgqzéla qual o legislador considerou
necessario instituir uma agéo de controle concgotcapaz de permitir que o Supremo
Tribunal Federal aprecie possivel leséo a tais asrimpedindo que, em qualquer esfera

de poder, e em qualquer dos entes federativosg\aghrregra contraria a tais preceitos.

Por sua distinta importancia e por se consideradrmssivel que permaneca
vigente ato normativo que viole preceitos fundamiento legislador estabeleceu, no

texto original da Lei n° 9.882/99, a possibilidade qualquer individuo propor a
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Arguicédo de Descumprimento de Preceito Fundamelesde que demonstrasse ter sido
afetado por ato emanado do Poder Publico. O arptisdireito de propositura, contudo,

fez com que tal dispositivo fosse vetado pelo Bezge da Republica.

As razdes do veto se fundaram em argumentos gtentsasgm a adogado para a
ADPF do mesmo rol de legitimados para a propositlas demais acdes do controle
concentrado abstrato. O Presidente da Republ&aoeéa, destacou que 0 acesso irrestrito
ao controle concentrado elevaria excessivamentairoero de feitos a reclamar a
apreciacdo pelo Supremo Tribunal Federal. Afirmanogda que a indicagcdo dos agentes
descritos no rol do art. 103 da Constituicdo Fddesaegurava a veiculacédo e selecao

gualificada das questfes constitucionais de malevancia e consisténcia.

Ocorre que, conforme restou demonstrado, o rolrdgoal03 da Constituicdo
Federal é insuficiente para que se leve a aprexidgd Supremo Tribunal Federal
guestdes da mais elevada importancia. Ademaispgdadde tal elenco também para a
ADPF retira do Municipio a autonomia para argwintp ao STF, a constitucionalidade
de suas normas o que, sem sombra de duvida, tepmirdesrespeitar o pacto federativo

instituido no artigo 1° da Constituicdo Federal.

Note-se que a adocdo do rol do artigo 103 da CRF&B/lfaz com que o0s
Municipios tenham que recorrer aos demais legitoradspecialmente ao Procurador-
Geral da Republica, para que consigam levar aceBupiTribunal Federal a analise da
constitucionalidade de suas normas. Ha que secdesjae os demais legitimados nao
estdo obrigados a atender ao pedido dos Agentesic®®l municipais, podendo
simplesmente deixar de apresentar a ADPF caso dayesi ndo haver vicio de

inconstitucionalidade a ser sanado.

Restou demonstrado, no presente trabalho, atreavémndlise pontual de acdes
emblematicas, que atos normativos de constituditade duvidosa que possuiam como
pano de fundo normas e principios constitucionarssiclerados preceitos fundamentais
nao puderam ser analisadas pelo Pretorio Excelsagmterem despertado o interesse

dos legitimados do art. 103 da Constituicdo Federal
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O gue se percebe é que Municipios de pequeno ame,grande importancia
econdmica tém dificuldades para fazer com que swasias sejam analisadas pelo
Supremo Tribunal Federal por uma razdo muito simeus agentes politicos ndo sao

legitimados para propor Arguicdo de Descumprimeet®receito Fundamental.

Cumpre destacar que a analise da constitucionalidda tais normas, se
observados os efeitos da decisédo proferida pelo é&itFsede de controle concentrado
abstrato, beneficiaria ndo apenas os moradores etierndnado municipio, mas a
sociedade brasileira como um todo uma vez que roodaaonteido semelhante, ainda
que editadas por diferentes entes federativosriastasubmetidas aquilo que restou

determinado pela decisdo exarada pelo Supremorigilkiederal.

Cumpre também mencionar que, em termos de repatisetade, os Prefeitos e
as Mesas das Camaras de Vereadores de Municipigeadde porte como Sao Paulo
representam um quantitativo muito maior de pesdoague determinados governadores
de Estados com baixissima densidade demogréfialvigsareiro destacar que, de modo
semelhante, alguns Municipios, pelo menos do paletovista econdmico e social,
possuem uma importancia muito superior a deterromafstados-membros o que
corrobora a tese de que seus representantes, pemddem o interesse de um
elevadissimo namero de pessoas, deveriam gozaredagativa de levar ao Pretorio

Excelso, com autonomia, a apreciacao da constitatitade de suas normas.

E imperioso, portanto, concluir que, ao estipulamo legitimados para a
propositura da ADPF o rol de legitimados do artifd8 da Constituicdo Federal, o
legislador infraconstitucional conferiu a este dspvo aplicacdo diversa da pretendida
pelo constituinte originario. Isso porque, por seres Municipios entes da federacao,
observadas as suas peculiaridades, devem seussgmiiticos gozar das mesmas

prerrogativas conferidas as demais entidades der&gib.

Resta, portanto, evidente que o rol de legitimauhra propositura da ADPF, ja
que tal acdo é meio apto a questionar a constitakitade do direito municipal, ndo
contempla plenamente a pretendida representacdal.deso porque os Prefeitos e as

mesas das Camaras de Vereadores dos Municipion fxeluidos do prefalado rol, o



79

que, além de provocar consideraveis distor¢cdesa iskis Municipios, importante parcela
da autonomia conferia pelo préprio Texto Constinai.

Convém, por oportuno, salientar que a alegacdudeo STF ficaria assoberbado
com a legitimacdo dos Agentes Politicos Municigaisstitui-se em um argumento que
nao se sustenta, ja que a incapacidade do PodkedPdé fazer frente as demandas dos
jurisdicionados nédo pode servir para elidir a ceaée de legitimos direitos. Isso seria o
mesmo que deixar de reconhecer direitos fundanseotemo saude e educacao por nao

ter o Estado meios de garantir tais direitos adamobrasileiros.

Por todo o exposto, ha que se concluir que, palonteecimento do Municipio
como ente da federacdo e para que se confira mayiroBecdo aos preceitos
fundamentais, ha que se deferir, observado o lémuils pertinéncia tematica, aos
Prefeitos e as Mesas das Camaras de Vereadorggimittade para propor a Arguicdo
de Descumprimento de Preceito fundamental sempee ajo normativo de direito
municipal ndo estiver de acordo com os preceitasddmentais insculpidos na

Constituicao Federal.

O presente trabalho, portanto, propde uma alteragdcei n°. 9.882/99 para que,
através de uma legitima interpretacdo do Texto {@oownal, aos agentes publicos
municipais seja garantido o direito de provocamuprmo Tribunal Federal e fazer com
gue suas nhormas passem pelo crivo do controle ctade abstrato de
constitucionalidade.
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