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Resumo: O artigo apresenta a necessidade de técnicas de decisdo na
jurisdi¢do constitucional que vao além do binémio constitucionalidade-
-nulidade do ato normativo impugnado. Com base no estudo de caso sobre
a criacdo inconstitucional de municipios, o estudo é focado na técnica da
declaragao de inconstitucionalidade sem prontncia de nulidade, com o
escopo de refletir sobre suas peculiaridades, limites e possibilidades de
utilizagdo para o enfretamento de problemas do contencioso constitu-

cional contemporaneo.
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Abstract: This article presents the need for new decision-making
techniques in judicial review in order to find new kind of solutions,
beyond the constitutionality-nullity binomial. Analysing a case about the
unconstitutional creation of municipalities in Brazil, the study focuses
on the decision of unconstitutionality without nullity, with the scope to
reflect about the peculiarities, the limits and the possibilities of use of this
technique to overcome some contemporary problems of judicial review.
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1 Introducao

O constitucionalismo contemporineo nido mais se satisfaz com a
solugdo dicotomica classica proposta pela jurisdi¢do constitucional,
cujas unicas opc¢des de decisdo sdo a atestagdo de constitucionalidade
da norma juridica objeto de controle ou a declaragdo de inconstitucio-
nalidade e a consequente aplicagdo do dogma da nulidade.

Com efeito, seja em decorréncia de autorizagio legal, seja mediante
construgéo jurisprudencial, tanto no ordenamento juridico brasileiro
como no Direito Comparado, o controle de constitucionalidade admite
hoje diversas técnicas de decisao diferenciadas, que emergem para so-
lucionar casos em que o dualismo proposto pelo sistema classico ndo é
suficiente para sanar a inconstitucionalidade.

Sdo exemplos dessas técnicas de decisdo em controle de constitu-
cionalidade: a interpretagdo conforme a Constitui¢do, a modula¢ido
temporal dos efeitos da decisdo declaratéria de inconstitucionalidade,
as decisdes manipulativas de efeitos aditivos e/ou modificativos, a ates-
tacdo de norma em processo de inconstitucionalizagio e a declaragdo de
inconstitucionalidade sem pronuincia de nulidade. Este ultimo método
de decisdo é o objeto deste artigo, em que se reflete sobre o tema com
base em estudo de caso sobre a criag¢do inconstitucional de municipios
brasileiros.

Inicialmente, apresenta-se a técnica da declaragdo de inconstituciona-
lidade sem pronuncia de nulidade, bem como sua justificativa no sistema
de controle de constitucionalidade brasileiro. Em seguida, analisa-se a
jurisprudéncia do STF acerca desse modelo de decisao, especificamente
no que diz respeito a criagdo de municipios no federalismo brasileiro.
Finalmente, lancam-se algumas reflexdes sobre a eficiéncia e os limites

desse tipo de deciséo.

2 A sofisticagao do contencioso constitucional e o fim
do dualismo decisional

O dogma da nulidade adotado pelo Brasil decorre de inspiragao
em doutrina e jurisprudéncia estadunidenses, as quais defendem que a
consequéncia para a constatagao de inconstitucionalidade de dado ato
juridico deve ser a sua declaragao de nulidade, diante do aforismo segun-
do o qual “the inconstitucional statute is not law at all” (WILLOUGHBY,
1910, p. 9-10; COOLEY, 1878, p. 227). A propdsito, Canotilho (1986,
p- 729) sustenta que a nulidade da lei inconstitucional representa um
“silogismo tautoldgico™: 1) a lei inconstitucional é nula; 2) a lei é nula

152 RIL Brasiliaa. 57 n. 225 p. 1561-163 jan./mar. 2020



porque é inconstitucional; 3) a inconstitucionalidade reconduz a nulidade,
e a nulidade, a inconstitucionalidade.

Ocorre que esse cardter extremista do contencioso constitucional
(DRAGO, 2011, p. 16-17)" é duramente criticado, por limitar o poder de
decisdo do juiz constitucional. Ha casos em que o dualismo proposto pelo
sistema classico — nulidade/constitucionalidade da lei - ndo se mostra
habil a contornar ou poderia mesmo agravar o estado de inconstitucio-
nalidade da situa¢do analisada. Garcia de Enterria (1989, p. 12-13) chega
aafirmar que, em certos casos, a declara¢ao de nulidade de uma lei pode
implicar verdadeira catéstrofe.

Assim, o principio da nulidade néo deve e ndo pode ser encarado
como absoluto. Di Manno (1997, p. 189-190), por exemplo, sustenta que
o0 esquema classico da jurisdi¢do constitucional é uma espécie de berlinda
da qual o juiz deve se libertar, para seguir também linhas decisionais
alternativas.

Nesse contexto, o carater ortodoxo das decisdes tomadas no seio
do contencioso constitucional, que ficou enclausurado durante muito
tempo em um sistema binario, deve ceder lugar a modelos de decisdo
alternativos, como a interpretagdo conforme a Constitui¢do, a modulagio
temporal de efeitos da decisdo de inconstitucionalidade e a declaragdo de
inconstitucionalidade sem pronuncia de nulidade. O controle de cons-
titucionalidade admite hoje diversas técnicas de decisdo diferenciadas.

Apesar de certos autores ainda defenderem estritamente o paradigma
da funcéo de legislador negativo® do juiz (KELSEN, 1928, p. 224) como
condi¢ao de legitimidade da jurisdi¢ao constitucional (BUSTAMANTE,
2013, p. 15-31), ¢ fato que a adogédo de técnicas alternativas de decisdo
ganha amplitude em diversos paises do mundo. Além do Brasil, Portugal,
Italia, Coldmbia, Chile, Canad4, Suica, Alemanha e Estados Unidos, entre
outros, ja aderiram ao movimento do constitucionalismo contemporaneo
de expandir os tipos de técnicas de decisdo em controle de constitucio-
nalidade (SILVA, 2006, p. 191-210).}

Gilmar Mendes defende que a experiéncia do Direito Comparado
demonstra forte tendéncia no sentido da universalizagdo de alternativas

'O contencioso constitucional ¢ definido por Drago (2011) como expressdo que designa
o conjunto de litigios sobre a contestagdo de constitucionalidade dos atos subordinados a
Constitui¢ao, bem como os procedimentos e técnicas cujo escopo ¢ solucionar os litigios.

*Segundo Kelsen (1928), a diferenga entre a fungéo jurisdicional e a fung¢do legisla-
tiva consiste, antes de tudo, no fato de que esta ultima cria normas gerais, ao passo que a
primeira cria apenas normas individuais. No que diz respeito a jurisdi¢do constitucional,
Kelsen complementa afirmando que anular uma lei é apresentar uma norma geral, pois a
anulagdo tem o mesmo cardter genérico da criagao. Assim, para o autor, ¢ possivel dizer
que o juiz constitucional exerce fung¢o legislativa com sinal invertido.

*Virgilio Afonso da Silva escreveu precioso trabalho sobre o manejo da técnica de
interpretacdo conforme a Constitui¢do em diversos contextos no Direito Comparado.
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a técnica de nulidade. Segundo o autor, independentemente do modelo
de controle adotado — concentrado ou difuso -, a cria¢do de técnicas de
decisdo diferenciadas na jurisdigdo constitucional é comum aos mais
diversos sistemas, seja por meio de previsdes constitucionais ou legais,
seja com base em simples op¢ao de politica judiciaria (BRASIL, 2007a).

Nessa conjuntura, o Direito Constitucional aposta em novas possibi-
lidades de atuagdo do juiz no contencioso constitucional. Ao rediscutir
o significado do termo “legislador negativo’, Viala (1999, p. 64) sustenta
que a fun¢ao da jurisdigdo constitucional vai além de simplesmente
atrapalhar a atuac¢do do Parlamento, e Behrendt (2006) propde o termo
“legislador-balizador positivo” para o juiz constitucional.

No Brasil, especialmente a partir da edi¢do da Lei n® 9.868/1999
(BRASIL, [2009a]), ficou clara a opgao legislativa em adotar férmulas
alternativas a pura e simples declara¢do de nulidade. O paragrafo unico
do art. 28 dessa lei dispde expressamente sobre o efeito vinculante das
decisdes de interpretacdo conforme a Constituicdo da Republica Federativa
do Brasil (CRFB) (BRASIL, [2019a]) e de declaragio de inconstituciona-
lidade parcial sem redugao de texto. Além disso, Gilmar Mendes defende
que a CRFB possibilitou o desenvolvimento sistematico de uma declaragdo
de inconstitucionalidade com limitacao de efeitos (sem a pronuncia da
nulidade), na medida em que atribuiu particular significado ao controle
de constitucionalidade da chamada omissao do legislador (MENDES;
BRANCO, 2016, p. 1.358). Esta técnica de decisdo, declara¢do de in-
constitucionalidade sem prontncia de nulidade, é bastante ilustrativa do
fendmeno mundial de expansio da jurisdigdo constitucional.

No controle de constitucionalidade, a consequéncia fundamental da
decisiao que reconhece a existéncia de omissdo parcial é a suspensao de
aplicacdo da norma. Entretanto, é preciso reconhecer que a aplicagdo
da lei, mesmo apds a prontncia de sua inconstitucionalidade, pode ser
exigida pela propria CRFB, sobretudo nos casos em que a sua aplicagdo
se mostra indispensavel no periodo de transi¢o, até a promulgacao da
nova lei (MENDES; BRANCO, 2016, p. 1.363). Igualmente, a aplicagdo da
lei se imp6e nos casos em que a decretacdo de nulidade agravaria ainda
mais o estado de inconstitucionalidade.

O Supremo Tribunal Federal (STF) tem alguns precedentes relevantes
em que adotou a técnica de decisdo da declara¢ao de inconstitucionalidade
sem pronuncia de nulidade. No julgamento do Recurso Extraordinario
com Repercussao Geral 567.985, sobre o critério objetivo de % do salario
minimo de renda familiar per capita para fins de concessao de beneficio
assistencial de prestacdo continuada, a Corte declarou a inconstituciona-
lidade, sem prontncia de nulidade, do art. 20, § 3°, da Lei n® 8.742/1993
(BRASIL, 2013b, [2019D]). Essa féormula foi igualmente utilizada no
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julgamento de diversas agdes relativas ao Fundo
de Participa¢ao dos Estados (FPE), ocasido em
que o STF declarou a inconstitucionalidade, sem
pronuncia de nulidade, de dispositivos da Lei
Complementar n® 62/1989, ressalvando a sua
aplica¢do pro futuro, pelo prazo fixado — até 31
de dezembro de 2012 (BRASIL, 2010, [2013a]).

Neste trabalho, analisa-se a técnica da decla-
racao de inconstitucionalidade sem pronuncia
de nulidade, bem como seus limites e possibi-
lidades, com base em estudo de caso relativo a

criagdo inconstitucional de municipios no Brasil.

3 A criacao inconstitucional de
municipios e a solu¢ao apresentada
pela jurisprudéncia do STF

No federalismo brasileiro, as reformulagoes
territoriais relativas aos entes federativos atipicos
denominados municipios sio disciplinadas pelo
art. 18, § 4°, da CRFB, que assim dispde sobre
o tema:

Art. 18 [...]

§ 4% A criagdo, a incorporagéo, a fusdo e o des-
membramento de Municipios, far-se-do por
lei estadual, dentro do periodo determinado
por Lei Complementar Federal, e depende-
rao de consulta prévia, mediante plebiscito,
as populagoes dos Municipios envolvidos,
apos divulgagao dos Estudos de Viabilidade
Municipal, apresentados e publicados na for-
ma da lei (BRASIL, [2019a]).

Tal dispositivo, cuja redagdo atual decorre da
Emenda Constitucional (EC) n® 15, de 12 de se-
tembro de 1996 (BRASIL, 1996),* estabeleceu os

*Essa emenda foi objeto de impugnagdo no STE, por
meio da A¢ao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 2.395,
de relatoria do ministro Gilmar Mendes. Entretanto, o pedido
da agdo foi julgado improcedente, com a consequente decla-
racdo de constitucionalidade da norma (BRASIL, 2007b).

requisitos para a criagdo, incorporagio, fusdo e
desmembramento de municipios no Brasil: 1) A
modificagdo territorial deve ser promovida por
lei estadual; 2) A alteragdo deve ocorrer dentro
do periodo determinado por lei complementar
federal; 3) E necessdrio consulta plebiscitaria as
populacdes dos municipios envolvidos, com a
ressalva de que a imposigdo abrange toda a po-
pulacéo afetada pela modifica¢io territorial (no
caso de desmembramento, deve envolver tanto
a populagdo do territério a ser desmembrado
quanto a do territorio remanescente) (BRASIL,
2011).

Portanto, desde a promulgac¢do da EC
n® 15/1996, as reformulacdes territoriais de
municipios, além de respeitar outros requisitos
(formalizacdo por meio de lei estadual e consulta
as populagoes interessadas), deveriam se realizar
dentro do periodo fixado por lei complementar
federal.

Ocorre que o legislador federal ndo cumpriu
seu dever constitucional de editar a lei comple-
mentar em que se estabelecem os prazos para as
modifica¢des territoriais de municipios, ocasio-
nando a configuracio de inconstitucionalidade
por omissao.

Paralelamente, a despeito da inexisténcia
de lei complementar federal, alguns Estados
promulgaram leis reorganizando os territdrios
de seus municipios; porém, diante do nao aten-
dimento dos requisitos previstos na CRFB, essas
leis sdo formalmente inconstitucionais.

Nesse contexto, instalou-se situa¢ao de dupla
inconstitucionalidade: no plano federal, a inércia
legislativa quanto a edi¢ao da lei complemen-
tar federal implicou inconstitucionalidade por
omissdo; por seu turno, em ambitos estaduais,
a reorganizac¢do de territorios municipais foi
promovida por atos inconstitucionais, tendo
em vista que nao se respeitou um dos requisitos
expressamente estabelecidos pela CRFB - modi-
ficagdo territorial dentro do periodo fixado em
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lei complementar federal. Essas duas questoes
foram submetidas a julgamento do STE

Quanto a omissdo inconstitucional, o STF
julgoua ADI 3.682 (BRASIL, 2007¢).” Na opor-
tunidade, a Corte assentou, em sintese, que,
diante do transcurso de mais de dez anos desde
a promulgacido da ECn® 15/1996, sem a lei com-
plementar federal definidora do periodo dentro
do qual poderdo tramitar os procedimentos
de reorganizacdo territorial de municipios, era
preciso reconhecer a mora legislativa em relagao
ao cumprimento do dever constitucional de
legislar. Ademais, a Corte afirmou que a omis-
sdo normativa federal acabou dando ensejo a
institui¢do de estados de inconstitucionalidade
(e.g. criagdes inconstitucionais de municipios),
os quais ndo podem ser ignorados pelo legisla-
dor na elaboragio da lei complementar federal.
Assim, o STF declarou a mora do Congresso
Nacional e indicou o prazo de dezoito meses para
que adotasse todas as providéncias legislativas
impostas pelo art. 18, § 4%, da CRFB.

No que diz respeito a leis estaduais que re-
formularam territorialmente municipios, di-
versos casos® foram julgados pelo STF, tendo
maior destaque o precedente sobre a criagao
do municipio baiano Luis Eduardo Magalhaes.

Na ADI 2.240 (BRASIL, 2007a), proposta
pelo Partido dos Trabalhadores, questionou-
-se a Lei n®7.619, de 30 de marco de 2000, do
Estado da Bahia (BAHIA, 2000), a qual criou o
municipio Luis Eduardo Magalhaes. Segundo
o autor da ADI, a lei seria flagrantemente in-
constitucional, uma vez que foi publicada apos
aECn®15/1996 e na pendéncia de lei comple-
mentar federal definidora do periodo em que

° A rigor, trata-se de ADI por omissdo, mas, até o ad-
vento da Lei n® 12.063/2009 (BRASIL, 2009b), o STF nao
tratava como classes processuais distintas as ADIs por agdo
€ por omissao.

©Por todas, citem-se as ADIs 2.240, 3.316, 3.489 e 3.689
(BRASIL, 2007a, 2007c, 2007d, 2007f).
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os municipios poderiam ser criados. Alegou-se,
ainda, que a criacdo desse municipio se deu
em ano eleitoral e que o principio democratico
foi violado, na medida em que apenas parte da
populagdo interessada se manifestou sobre essa
reorganizagio territorial.

O processo foi distribuido ao ministro
Eros Grau, que procedeu a instrugio do feito,
determinando a requisi¢do de informagdes as
autoridades que editaram o ato normativo, a
manifestagdo da Advocacia-Geral da Unido e
a remessa dos autos a Procuradoria-Geral da
Republica, para parecer.

Tanto o governador quanto a Assembleia
Legislativa do Estado da Bahia posicionaram-se
pela constitucionalidade da lei, defendendo,
em sintese, a higidez do processo legislativo
adotado, a realizagao de consulta plebiscitaria
e a razoabilidade do periodo em que se criou o
municipio — entre um ano, no maximo, e seis
meses, no minimo, das eleicdes municipais.

O advogado-geral da Unido pugnou pela
procedéncia do pedido, seja porque alei estadual
foi editada na pendéncia da lei complementar
tederal que deveria dispor sobre o periodo de sua
edigdo, seja porque a consulta plebiscitaria efe-
tuada néo respeitou os ditames constitucionais.

O procurador-geral da Reptblica também se
manifestou no sentido da inconstitucionalidade
da norma atacada, diante da flagrante violagdo
do texto constitucional pela lei baiana, que ndo
cumpriu as condigoes insertas no art. 18, § 4°,
da CRFB.

Na sessao plenaria de 18/5/2006, o STF deu
inicio ao julgamento desse caso paradigma-
tico. Naquela ocasido, o ministro Eros Grau
proferiu voto em que reconheceu o estado de
inconstitucionalidade na cria¢ao do municipio
Luis Eduardo Magalhies; entretanto, apresentou
diversas ressalvas que justificariam a improce-
déncia do pedido de declaragdo de inconstitu-
cionalidade do ato impugnado.



Em seu voto, o ministro Eros Grau ponderou que, apesar de a lei do
Estado da Bahia realmente ser inconstitucional, em virtude da auséncia
de lei complementar federal prevista na CRFB (art. 18, § 4°), ndo se
poderia ignorar a existéncia de situagdo de fato consolidada. Segundo o
relator, o principio da seguranga juridica impde o reconhecimento e o
acolhimento da forca normativa dos fatos. Em outros termos, conside-
rando que o municipio Luis Eduardo Magalhaes assumiu existéncia de
fato como ente federativo dotado de autonomia havia mais de seis anos,
o ministro Eros Grau rechagou a possibilidade de a Corte realizar mero
exercicio de subsun¢ao, para declarar a inconstitucionalidade da norma.

Ora, o municipio em foco ja tinha lei orgénica propria, tinha legis-
lado sobre assuntos de interesse local, ja realizara elei¢cdes (de prefeito,
vice-prefeito e vereadores) com respaldo da Justica Eleitoral, instituira
e arrecadara tributos de sua competéncia, exercera poder de policia,
prestara servigo publico de interesse local, fora drea de celebragdo de
casamentos, bem como de registros de nascimentos e dbitos etc. Nada
disso poderia ser simplesmente ignorado e/ou desconstituido pela Corte,
notadamente quando se considera que o STF poderia ter suspendido a
aplicacao da lei desde julho de 2000, quando foi ajuizada a ADI, quatro
meses apenas apos a edi¢do da lei estadual.

Portanto, consolidada a situagdo de fato, incumbe verificar o que
menos compromete a forca normativa futura da CRFB e sua funcdo de
estabilizagdo. Segundo o ministro Eros Grau, o principio da seguranca
juridica prospera em favor da preserva¢ido do municipio, razdo por que
seu voto foi pela improcedéncia do pedido de declaragao de inconsti-
tucionalidade.

Apbs o voto do relator, o ministro Gilmar Mendes pediu vista dos
autos para melhor examinar a questao. O julgamento s6 foi retomado na
sessdo de 9/5/2007, oportunidade em que, por meio de voto-vista denso,
o ministro apresentou significativas contribui¢des para o aperfeigoamento
das técnicas de decisdo em controle de constitucionalidade no Brasil.

De inicio, o ministro Gilmar Mendes pontuou que se estava a definir
os contornos que a decisdo do STF deveria assumir para que fosse, na
maior medida possivel, menos gravosa a realidade fundada sobre a nova
unidade federativa. Em seguida, decretou que a solugio para o problema
nao poderia advir da simples decisido de improcedéncia da agéo.

Sobre o tema, sdo relembradas as licoes de Miranda (1991), para
quem a fixagdo dos efeitos da inconstitucionalidade tem o escopo de
adequa-los as situagoes da vida, de ponderar o seu alcance e de flexibilizar
arigidez que o sistema binario pode comportar. Objetiva-se evitar que,
para fugir de consequéncias demasiadamente gravosas da declaragdo de
nulidade, o juiz constitucional seja compelido a ndo decidir pela ocor-
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réncia de inconstitucionalidade. Trata-se, assim,
de vélvula de seguranca da propria finalidade
e da efetividade da jurisdi¢do constitucional
(MIRANDA, 1991, p. 500).

Feitas essas considerac¢des, o ministro Gilmar
Mendes passou a discorrer sobre a necessida-
de de decisoes diferenciadas que aperfeicoem
o controle de constitucionalidade. Para ele, o
principio da nulidade da lei inconstitucional
tem peso elevado, mas precisa ser ponderado
com o principio da seguranga juridica, o que
permitiria o recurso a técnicas inovadoras de
controle de constitucionalidade das leis e atos
normativos.

E exatamente disso que se trata no caso em
exame. Diante da existéncia de fato do mu-
nicipio Luis Eduardo Magalhaes, bem como
de sua consolidagdo ao longo de mais de seis
anos, assume peculiar relevo o principio da
proporcionalidade em sentido estrito. Como
assevera Medeiros (1999), é preciso ponderar se
as consequéncias da declaragdo de nulidade da
norma juridica que instituiu o ente federativo
sao excessivas. Dito de outro modo, para efeito
de ponderac¢ao dos diferentes interesses em
jogo, impoe-se o confronto entre os interesses
afetados pela lei inconstitucional e aqueles que
seriam sacrificados como corolario da decla-
ra¢do de inconstitucionalidade com eficdcia
retroativa (MEDEIROS, 1999, p. 703).

Nesse contexto de ponderaqéo, constata-se
que ndo se deve declarar a nulidade de uma lei
que acarrete caos juridico. Isso porque o prin-
cipio da nulidade cede lugar ao principio da
seguranca juridica, pois a aplicacdo continuada
da lei por diversos anos tornou impossivel a
declaragido de sua nulidade. E verdade que a
nulidade da lei inconstitucional tem carater de
principio geral, entretanto néo incide nos casos
em que se revela absolutamente inidoneo a fi-
nalidade perseguida, notadamente em situagdes
de omissao, exclusio de beneficio incompativel
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com o principio da isonomia ou, como ocorre
no caso analisado, em que a sua aplica¢io traria
danos para o proprio sistema juridico consti-
tucional (grave ameaga a seguranga juridica).

Finalmente, o ministro Gilmar Mendes
relembrou a introdu¢do do art. 27 da Lei
n° 9.868/1999 no ordenamento brasileiro, que
passou a permitir a modula¢do temporal dos
efeitos da declaracio de inconstitucionalidade
das leis, desde que haja razdes de seguranca
juridica ou excepcional interesse social que jus-
tifique o afastamento do principio da nulidade
e pelo menos dois tergos dos membros do STF
manifestem-se nesse sentido. Esse dispositivo
legal autoriza o STF a atribuir efeitos prospec-
tivos a declaragdo de inconstitucionalidade da
norma juridica examinada.

Com base no exposto, o ministro Gilmar
Mendes concluiu seu voto declarando a incons-
titucionalidade sem pronidncia de nulidade da lei
estadual que instituiu o municipio Luis Eduardo
Magalhaes, mantendo a sua vigéncia pelo lapso
temporal de 24 meses.” Depois desse voto, o
ministro Eros Grau reajustou sua posigao, para
incorporar as sugestdes feitas pelo ministro
Gilmar Mendes e também votar pela declara-
¢do de inconstitucionalidade sem prontncia de
nulidade da referida lei.

Tomados os demais votos, o pedido da agdo
foi julgado procedente, a unanimidade,® nos
termos do voto do ministro Gilmar Mendes
e do voto reajustado do ministro Eros Grau.

Trata-se de um dos mais relevantes prece-
dentes do STF acerca de técnicas alternativas

”Registre-se que o perfodo de 24 meses foi fixado porque
a Corte entendeu tratar-se de lapso temporal razodvel dentro
do qual o legislador estadual poderia reapreciar o tema,
tendo como base os pardmetros que deveriam ser fixados
em lei complementar federal, conforme a ja mencionada
decisdo proferida na ADI 3.682.

“Houve divergéncia apenas do ministro Marco Aurélio
quanto & modulagdo dos efeitos da decisdo de inconstitu-
cionalidade, uma vez que ele defendeu a manutencao da
tese da nulidade da lei inconstitucional.



de decisao em controle de constitucionalidade,
especialmente no que diz respeito a declaragio
de inconstitucionalidade sem prontncia de
nulidade.

Como se viu, as contribui¢des do ministro
Gilmar Mendes foram cruciais para a conclusao
do julgamento. Embora o ministro Eros Grau
tenha permanecido relator do feito, foi a pro-
posta lancada pelo ministro Gilmar Mendes que
prevaleceu para resolver o problema da criagao
inconstitucional de municipios brasileiros.

A titulo de curiosidade, registre-se que, apos
esse julgamento do STF, o Congresso Nacional
editou a EC n® 57/2008 (BRASIL, 2008), por
meio da qual convalidou os atos de criagéo,
fusdo, incorporagdo e desmembramento de
municipios, cuja lei tenha sido publicada até 31
de dezembro de 2006, atendidos os requisitos
estabelecidos na legislacdo do respectivo Estado
a época de sua criagao.

Desse modo, houve a construgdo de solu¢ao
dialdgica entre o STF e o Congresso Nacional
para o enfrentamento da questao relativa a
criagdo inconstitucional de municipios até 31
de dezembro de 2006. Embora essa medida seja
parcial e pontual - uma vez que néo foi editada
uma lei complementar federal estabelecendo
prazo para a reorganizacio territorial —, ela
configura efetivo didlogo institucional no con-
trole de constitucionalidade (VICTOR, 2015),
um dos instrumentos democraticos contempo-
raneos de solu¢io de conflito do contencioso
constitucional.

4 Contribuicoes e limites da
incorporacao da decisao de
inconstitucionalidade sem proniincia
de nulidade: notas conclusivas

E fato que decisdes alternativas ao sistema
ortodoxo bindrio de jurisdi¢do constitucional

(nulidade/constitucionalidade dalei) ganham
amplitude no constitucionalismo mundial.
Entretanto, certas férmulas novas sdo bastante
questionadas, especialmente quando se tenta
colmatar lacunas no controle de omissdes in-
constitucionais.

Entre outras criticas, ou o juiz constitucional
recebe a alcunha de ativista - se, por exem-
plo, adota posi¢ao concretista em julgamento
de mandado de injungdo —, ou a efetividade
da decisdo alternativa é refutada - se o juiz
constitucional se limita a declarar a mora da
autoridade legislativa responsavel pela omissao
normativa.

Ainda quando se adota posi¢do interme-
diaria — nem concretista, nem declaragao de
mora tout court — com fixacdo de prazo con-
siderado razoavel para que o legislador edite o
ato normativo inexistente, nao ha consequéncia
juridica a ser aplicada pelo Judicidrio em caso
de persisténcia da omissao das autoridades
legislativas, nem mesmo apds o esgotamento
do prazo fixado. No maximo, o juiz constitu-
cional poderia tentar avangar para a adog¢do
de posic¢do concretista, se as circunstincias do
caso concreto permitissem, como ocorreu no
precedente sobre o direito de greve dos servido-
res publicos, em que o STF invocou a aplica¢ao
analdgica da lei de greve da iniciativa privada
(BRASIL, 2007g).

No caso da reorganizagio territorial de
municipios, a despeito de o STF ter reconhe-
cido a mora legislativa e indicado o prazo de
18 meses para que o ato fosse editado, a lei
complementar federal a que se refere o art. 18,
§ 4°, da CRFB nio foi elaborada até o presente
momento — mais de uma década apds o julga-
mento da ADI 3.682.

Ocorre que, ndo obstante o decurso do
prazo indicado para a colmatacido da lacuna
normativa pelo Congresso Nacional, o principio
da separac¢éo dos Poderes limita a atuagdo do
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juiz constitucional, de modo a restringir a possibilidade de fixa¢ao, por
decisdo judicial, do periodo em que os municipios brasileiros ficariam
autorizados a se reorganizar territorialmente, enquanto nao sobrevém
a lei complementar federal a que se refere a CRFB.

Felizmente, quanto aos municipios criados até 31 de dezembro de
2006 - caso de Luis Eduardo Magalhdes -, a EC n® 57, de 18 de dezem-
bro de 2008, convalidou suas respectivas leis instituidoras, por meio da
inclusdo do art. 96 no Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitdrias.
Assim, a situac¢ao foi resolvida para o passado, mas a mora legislativa
quanto a edi¢ao da lei complementar federal definidora de prazos para
reformulagdes territoriais de municipios ainda persiste.

Feitas essas consideragdes, ndo se podem negligenciar as contri-
bui¢oes significativas que a jurisprudéncia do STF ofereceu para o
aperfeicoamento da jurisdi¢do constitucional brasileira. Com efeito,
o desenvolvimento de novas técnicas de decisdo, como a declaragdo
de inconstitucionalidade sem pronuncia de nulidade, com indica¢ao
de prazo para atuacio legislativa, representa uma conquista da Justica
constitucional.

Entretanto, a fragilidade dessa formula de decisao, que ndo prevé
consequéncias para o descumprimento do prazo indicado pelo juiz
constitucional, revela que ainda é necessario aprimorar as técnicas de
decisdo diferenciadas, notadamente no enfretamento do tormentoso
problema do controle de omissdes inconstitucionais.

Se, por um lado, o STF deve pautar sua atuagdo, pelo menos como
regra geral, levando em consideracio o paradigma do legislador negativo,
por outro, ndo deve admitir o esvaziamento de suas decisdes.

No caso da reorganizagio territorial de municipios, a indicagdo
de prazo para a edi¢do de lei complementar federal (art. 18, § 4° da
CRFB), sem qualquer consequéncia para a sua inobservancia, seria
apenas tentativa simbdlica de evoluir; contudo, a rigor, a efetividade
do julgado seria tdo inexpressiva quanto a de uma declaragdo de mora

pura e simples.
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