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Controle concentrado de constitucionalidade estadual pede nova
ordem

O federalismo brasileiro é recorrentemente objeto de intensa reflexdo pela doutrina. Nesta mesma
coluna, em 11 de fevereiro de 2017, Beatriz Horbach argumentou que o Supremo redescobriu, em
julgamentos recentes, o federalismo cooperativo, invertendo a abordagem sobre o tema para valorizar 0s
arranjos institucionais e normativos feitos pel os estados, em detrimento da postura centralizadora até
entdo dominante. A discussdo sobre o pacto federativo igualmente integra, e ndo raro protagoniza, o
debate politico nacional, considerada, por exemplo, aincapacidade financeira de os estados conduzirem
politicas publicas condizentes com suas obrigagdes constitucionais.

Por outro lado, o espaco reservado a atuacéo do Supremo também é problematizado. O imenso acervo
do tribunal e o lapso temporal necessario para solucdo de questdes rel evantes conduzem a
guestionamentos acerca da organicidade da corte, bem como do plexo de competéncias a ela reservado.
Nesse sentido, o perfil institucional do tribunal € questionado inclusive no que tange a abrangéncia de
matéria sob sua jurisdic¢do, como ocorre com a prerrogativa de foro.

Na confluéncia desses temas relevantes, o controle de constitucionalidade abstrato perante os tribunais
de Justica desempenha papel significativo. A Carta Federal autorizou, no paragrafo 2° do artigo 125, a
instituicéo de representacdo de inconstitucionalidade de ato normativo estadual ou municipal perante a
Constituicdo estadual. A permissao foi genérica e ressalvou apenas aimpossibilidade de | egitimacédo
Unica para deflagracdo do processo objetivo.

Contudo, a despeito do caréter lacunoso do texto constitucional, a temética € complexa. O Supremo
enfrentou, especialmente ao longo da década de 1990, desafios interessantes, moldando os limites da
atuacdo dos tribunais locais. Na Reclamagéo 383 — relator ministro Moreira Alves —, o Pleno assentou
apossibilidade de o Tribunal de Justica analisar a constitucionalidade de atos normativos em face de
dispositivos da Carta estadual que reproduzem preceitos da Constituicdo Federal. Admitiu-se, porém, a
interposi¢cao de recurso extraordinario quando o paré@metro de controle consistir em norma de reproducéo
obrigatoria pelo constituinte estadual .

A definicdo do alcance da expressdo normas de reproducdo obrigatéria tornou-se fundamental na
delimitacdo dos casos em que cabivel a apreciacdo da acdo direta estadual pelo Supremo. Mais do que
isso, o rol de preceitos da Carta Federal de incorporacdo necessaria pelo constituinte estadual pauta a
propria atuacao institucional do poder local. Conforme amplia ou restringe o ambito de vinculagdo a
norma federal, o Supremo pauta o proprio desenvolvimento normativo dos entes federados]1].

A atuacdo do Supremo nesse campo tem sido balizada pela expanséo do alcance das normas centrais. A
ténica é ampliar avinculacdo do legislador local, constituinte ou ndo, a balizas especificas da
Constituicao, interpretando-se restritivamente os diplomas estaduais. Para tanto, contribui a dificuldade
em delimitar com clareza a metodol ogia adotada para definir as normas da Carta Federal de observancia
obrigatoria, potencializada pelo principio dasimetria. Esse ingtituto, construcdo jurisprudencia do
Supremo, ndo evidencia de que forma e com base em quais parametros uma norma constitucional deve
ser avaliada e qualificada como de impositiva reproducdo. A vagueza do critério utilizado pelo Supremo

Page 1
2023 - www.conjur.com.br - Todos os direitos reservados. 11/03/2017


/2017-fev-11/stf-redescobre-federalismo-cooperativo-notas-visao-alema

& CONSULTOR JURIDICO
WwWw.conjur.com.br

jafoi apontada pela doutring] 2] e, posteriormente, serd objeto de artigo nesta coluna

Contudo, para além da auséncia de parametros de interpretacdo, deflagradora de processo de
centralizagdo do federalismo brasileiro, a concentragdo de casos no Supremo, decorrente da extensdo do
alcance de preceitos da Constituicéo Federal, apresenta efeitos institucionais significativos. O ritmo de
julgamento do Plenério, insuficiente para absorcéo de todos os temas que |he sGo submetidos, embaraca
a solucdo de questdes rel evantes sobretudo sob a épticalocal. N&o é raro deparar-se com conflitos
normativos estaduai s aguardando o posicionamento do Supremo, embora pudessem ter sido
solucionados pelo Tribunal de Justica.

A situagdo impde que sejam revisitadas as construgdes jurisprudenciais dos procedimentos relativos ao
controle concentrado de constitucionalidade estadual, buscando solugdes criativas capazes de contribuir
para o aperfeicoamento de sistema, que, como visto, é fundamental para a estruturacéo do federalismo
brasileiro.

Na Reclamacéo 425 — relator ministro Néri da Silveira, acordéo publicado no Diério da Justica de 22
de outubro de 1993 —, 0 Pleno entendeu que, caso gjuizadas agles diretas de inconstitucionalidade
federal e estadual com 0 mesmo parametro de controle, deve o processo objetivo formalizado perante o
Tribunal de Justica ser sobrestado até o julgamento no Supremo. Na oportunidade, o ministro Moreira
Alves assentou a conclusdo em duas premissas. a supremacia do Supremo como guardido da
Constituicdo e arelacdo de prejudicialidade entre os processos federal e estadual. Afirmou que a deciséo
do Supremo, em qualquer sentido, prejudicard o exame pelo tribunal local, recomendando a suspensio
do processo estadual .

A questdo merece novo enquadramento, sobretudo no tocante ao papel desempenhado pelo Supremo na
tutela constitucional e, consequentemente, no sistema jurisdicional brasileiro. E certo que, em regra, o
Supremo proferira a tltima palavra sobre a interpretacéo da Constitui¢éo. Contudo, nem todo conflito de
indole constitucional resolvido definitivamente nas demais instancias ofende a competéncia do Supremo.

Em verdade, o sistema processua admite a ndo submisséo de inlmeras demandas ao Supremo. Por
exemplo, a dinamica darepercussao geral. O paragrafo 3° do artigo 102 da Constituicdo Federal prevé
gue “no recurso extraordinario o recorrente devera demonstrar a repercussao geral das questfes
constitucionais discutidas no caso, nos termos dalei, afim de que o Tribuna examine a admisséo do
recurso, somente podendo recusa-lo pela manifestacéo de dois tercos de seus membros’. Embora sga
fixada a presuncdo de repercussdo gera de questdes constitucionais, é possivel que o tribunal recuse-se a
examinar matéria em que controvertida ainterpretacéo de preceito da Carta Federal, em virtude da
auséncia de relevancia social, juridica, econdmica ou politica. Nessa situacéo, poucas vezes verificada
no Plenario Virtual — talvez em razéo da obsessao de juristas pelo encerramento do debate
necessariamente pelo Supremo —, o Tribunal local seraresponsavel pelo deslinde do conflito.

Essa perspectiva € reforgada, no que tange ao processo objetivo local, pelo fato de que muitos debates
conduzidos em agdes diretas estaduai s muitas vezes ndo preenchem os requisitos da repercussao geral.
Em aguns casos, a peculiaridade e especificidade da situacéo controvertida até mesmo dificultaa
fixacdo de uma tese aplicavel aoutros casos. Nesse contexto, € improprio afirmar que a supremacia da
guarda da Constituicdo pelo Supremo seja fundamento idéneo da suspensdo de acdo direta estadual.
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O argumento da prejudicialidade tampouco é suficiente para respaldar 0 sobrestamento da acéo direta
estadual. 1sso porque a relacéo de prejuizo constitui via de méo dupla. Embora a deciséo do Supremo
inviabilize a andlise da normaimpugnada pelo Tribunal local, ndo € improprio vislumbrar o contrério se
o Tribunal de Justica apreciar anteriormente a agéo direta.

Se anormafor declarada constitucional pelo Tribunal de Justica, a acdo direta federal continuara
regularmente sua tramitacdo, sendo facultada ainda as partes do processo objetivo estadual a
interposicdo de recurso extraordinario. Ou sgja, a questdo constitucional sera certamente analisada pelo
Supremo.

Contudo, se aincompatibilidade do ato normativo com a Carta Federal foi reconhecida pelo Tribunal de
Justica, 0 cenario € outro, com importantes repercussoes procedimentais. A consequéncia da deciséo
serd, como acontece em qual quer processo objetivo, a nulidade da norma, em regra, com efeitos
retroativos. Nesse sentido, considerada a auséncia de ato normativo a ser examinado, a solucéo, coerente
com o entendimento do Supremo, € a declaracéo da perda de objeto da acéo direta federal.

Duas questfes podem surgir nesse ponto. A primeira diz respeito a possibilidade de o Supremo apreciar
acontrovérsia constitucional. A resposta é positiva, porquanto as partes poder&o interpor recurso
extraordindrio se ndo estiverem satisfeitas com a solugcdo adotada pelo Tribunal local. Hainversdo do
gue preconizado pelo entendimento consolidado do Supremo: a prioridade € a resolucéo do conflito
normativo na esferalocal. Com isso, abre-se a possibilidade de as partes se conformarem com a decisdo
proferida, preferindo ndo levar a questéo ao Supremo. Além disso, a questéo, se conduzida ao Supremo,
sera veiculada por recurso extraordinario, submetendo-se ao filtro da repercusséo geral, permitindo que o
tribunal concentre esforcos em processos ef etivamente litigiosos e com relevancia compativel com a
atuacdo da corte.

Essa solucdo, alias, é congruente com o proprio entendimento firmado no exame da Reclamagéo 383, no
gual o Pleno n&o considerou usurpada a competéncia do Supremo quando a apreciacdo de conflito
constitucional oriundo de processo objetivo estadual for condicionada & interposicdo de recurso
extraordinario, conforme se extrai do voto condutor proferido pelo ministro Moreira Alves:

[...] Restrita a discusséo a preceito contido na Constitui¢éo estadual, o julgamento com base nele
poderia ofender indiretamente a Constitui¢éo federal, mas isso, quando o instrumento processual
ajuizado perante as Cortes locais existe validamente no ordenamento juridico, jamais se entendeu
acarretasse obrigatoriamente o reexame por parte desta Corte, sob o fundamento de que poderiaela
deixar de ser aguardia da Constituicdo Federal.

O segundo questionamento diz respeito a possibilidade de submeter a jurisdi¢do do Supremo ao decidido
pelo Tribunal de Justica. Porém, ndo ha que se falar em sujei¢céo. O Supremo obviamente ndo estara
vinculado ao entendimento do tribunal caso enfrente a questdo constitucional, em outro processo, ainda
gue em controle incidental. O pronunciamento da corte estadual afetara os jurisdicionados e devera ser
observado pel os magistrados integrantes, por forca do artigo 927, inciso V, do Codigo de Processo Civil.

Como se V€, essa solucao nenhuma perplexidade causa no sistema processual brasileiro. Inverte-se
apenas a ordem de apreciacdo da matéria, priorizando a solucdo do conflito no ambito local, com a
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imposicdo do filtro da repercusséo geral, caso a questdo seja alcada ao Supremo mediante extraordindrio.
Afasta-se a apreciacdo obrigatdria do tema pelo Supremo e a automati ca suspensao do processo objetivo
estadual.

O sistema ndo serd incongruente ou lacunoso se agdes diretas de inconstitucionalidade estadual ndo
forem submetidas ao crivo do Supremo. A sociedade brasileira deve se conformar com aideia de que
determinados conflitos devem ser resolvidos por tribunais locais. E impréprio estruturar o sistema
processual brasileiro na premissa de que ao Supremo cumprira, necessariamente, dar a Ultima palavra. A
ele caberaresolver, em Ultimainstancia, questdes constitucionais relevantes, mas isso ndo ocorrera se,
em virtude do excesso de demandas, o tribunal for incapaz de resolver qualquer problema.

[1] E o que leciona Raul Machado Horta: [...] A intensidade ou o abrandamento do controle de
constitucionalidade das Constitui¢des dos Estados e de seu poder de organizagéo, pelo Supremo
Tribunal Federal, dependera da preval éncia de uma destas tendéncias: a tendéncia no rumo da maior
liberdade organizatéria no ambito das competéncias exclusivas dos Estados, que abrandara o controle,
ou atendéncia ao controle mais intenso dessa competéncia organizatéria, seja em decorréncia do maior
volume dos temas que se espraiam na Constitui¢céo Federal expansiva, ou pela amplitude conceitual dos
principios constitucionais, assim os principios estabel ecidos na Constitui¢cdo, que dispdem de sede
pletdrica no campo dos Direitos e Garantias Fundamentais, e os principios constitucionais de
observancia obrigatéria pelos Estados (Direito Constitucional . 52 edicdo. Belo Horizonte: Del Rey,
2010. p. 307.)

[2] LEONCY, Léo Ferreira. “ Principio da Smetria” e Argumento Analgico — O uso da analogia na
resolucao de questdes federativas sem solucéo constitucional evidente. Tese de Doutorado apresentada
no doutorado em Direito da Faculdade de Direito da USP. Sdo0 Paulo, 2011.
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