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Controle de constitucionalidade. Descumprimento de lei
reputada inconstitucional pelo Poder Executivo. Atribuigio do
Governador do Estado. Enunciado n* 3-PGE. Revisdo,

I— A HIPOTESE DO PARECER

A Bxma. Procuradora-Geral do Estado honra-me com pedido de parecer sobre
aspectos relacionados 4 possibilidade de o Poder Executivo estadual deixar de aplicar
norma que entender inconstitucional. Especificamente, questiona sobre uma possivel
revisiio do Enunciado n° 03 da Procuradoria-Geral do Estado de Rio de Janeiro (PGE),
cuja dicgo determina um abrangente descumprimento de lei reputada inconstitucional
pela PGE. Eis a literalidade do referido enunciado:

“A lei apos ser treputada inconstitucienal pela Procuradoria
Geral do Estade nf3o deve ser cumprida pela Administragéio
Publica FEstadual, inclusive por suas empresas publicas e
sociedades de economia mista (ref, Pareceres n® 1/94 — RFSOS,
da Procuradora Rosa Filomena Schitt de Oliveira e Silva, 12/95
— RB, do Procurador Roberto Benj6 e Oficio n° 47/96 — CGSJ
(ASA) do Procurador Alexandre Santos de Aragia).”

O problema, de alta indagagio, possui evidentes impactos na Administragio
Piblica estadual e merece anilise que, sem abandonar as razdes que justificaram a
elaboraciic do Enunciado PGE n° 3, considere outros aspectos importantes, Com
efeito, além das justificativas pautadas na supremacia da Constituicio e na nulidade
da lei com ela incompativel, é necessirio um exame sobre o papel institucional da
Procuradoria-Geral do Estado ¢ a sua relagdo com a Chefia do Poder Executivo. Tudo
isso & luz da Constituigiio Federal e da Carta Estadual, além daquilo que se fixou na
Lei Complementar n® 15/1980", em sua redagio atual.

Conforme seré demonstrado, o Enunciado n° 3 da PGE deve ser revisto.
A nio aplicagfio, no Ambito de toda a Administragdo Piblica estadual, de lei
reputada inconstitucional pela PGE, deve depender da chancela da Chefia do
Poder Bxecutivo. Com efeito, se, de um lado, o principio da supremacia da
Constituigio deve permanecer reverenciado, de outro lado, deve-se reconhecer
que a advocacia publica estadual nfio é Poder de Estado, estando, antes,
diretamente vinculada a Chefia do Executivo, a quem cabe atribuir abrangéncia
normativa abstrata a toda Administracio Pablica estadual.

U Lei Orgénica da Procuradoria-Geral do Estado do Rio de Janeiro.
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Vale dizer: as fungdes institucionais da PGE n#o podem superar o fato de a
mesma estar vinculada ao Governador do Estado, a quem cabe, et (ltima instancia,
tomar decisdes tio graves quanto a generalizada nfo aplicaciio de lei aprovada pelos
representantes eleitos do povo.

II' - O PARECER

IL.1 — O Poder Executive ¢ a inconstitucionalidade das leis.

Hd muito tempo debate-se sobre a possibilidade de o Poder Executivo
desobedecer a leis inconstitucionais. A relagfo entre a presungiio de constitucionalidade
das leis e o principio da legalidade, quando confrontados com a ideia de supremacia
constitucional, gerou questionamentos e controvérsias muito antes da promulgagio
da Carta de 1988%

Noregimejur{dico anterior & Carta vigente, contudo, prevaleceu o entendimento
segundo o qual seria legitimo, ao Chefe do Poder Executivo, deixar de aplicar lei que
entendesse contrdria & Lei Maior®. Tal era decorréncia do principio da supremacia da
Constituigho e da consequente nulidade dos atos que lhe sfio contrarios. Se uma norma
¢ incompativel com a Constituigio, a mesma & nula, devendo deixar de ser aplicada
pelo Poder Executive, que deve obediéncia a todas as leis, do que nfio se exclui a
Maior delas. Em verdade, embora caiba ao Poder Judiciario a palavra final, nenhum
Poder.de Bstado esquiva-se da incidéncia da Constitui¢lio, cuja supremacia é uma
conquista a ser preservada.

Assim, num racjocinio direto, se, no 4mbito do Poder Executivo, concluir-se que
uma lei € inconstitucional, a mesma nfo poderd mais ser aplicada, Devera buscar gnarida
perante 0 Pode Judicidrio aquele que se sentir prejudicado pelo nfio cumprimento da lei.
Esse entendimento ¢ ilustrado nas palavras do Min. Moreira Alves em julgamento sobre
a validade de Decreto do Governador do Estado de Sdo Paulo que determinava a nio
execugio de normas legais reputadas inconstitucionais, fr verbis:

“pode o Chefe do Poder Executivo deixar de cumptir —assumindo
o8 riscos dai decorrentes — lei que se lhe afigura inconstitucional.
A opgo entre cumprir a Constituicio ou desrespeita-la para dar
cumprimento & lei inconstitucional é concedida ao particular
para a defesa do seu interesse privado.”™

2
MONTEIRO, Ruy Carlos de Barros. “O argumento de inconstitucionalidade e o repidio da Lei pelo
Poder Executivo”, in Revista Forense v. 79, n. 284, 1983,
Ver, a propésitlo, parecer de Luis Roberto Barroso, que faz amplo inventirio da jurisprudéncia e da
doutrina pretéritas a 1988 (“Poder Executivo — Lei inconstitucional — Descumprimento”, ## RDA n°
1811182, 1990, pp. 387-414).

i’}‘F, Representagéio de Inconstitucionalidade n® 980/SP, §. 21.11.1979, DJ 19.09.1980, rel. Min. Moreira
ves.
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A promulgagio da Constituigio de 1988, porém, fez com que, novamente, se
questionasse a possibilidade de descumprimento da lei inconstitucional pelo Poder
Executivo®. B que, diferentemente do que ocorria no regime anterior, a Chefia do
Poder Exccutive passou a gozar de legitimidade para propor agdes de controle abstrato
de inconstitucionalidade, podendo judicializar a questio e permitir que se resolva
definitivamente a contenda art. 103, Ie V, CF). Ora, como o Presidente da Reptiblica e
o Governador do Estado tornaram-se partes legitimas para, sem maiores dificuldades,
levarem o problema ao Supremo Tribunal Federal — detentor da tltima palavra sobre
a validade de leis —, perderia sentido que se fhes permitisse a ndo aplicagéio de norma
reputada inconstitucional na Administragio. A ponderagéio, embora néo conclusiva, é
feita por Gilmar Fetreira Mendes para quem:

“E certo que a questio perden muito do seu apelo em face da
Constitniciio de 1988, que outorgou aos drgios do Executivo, no
plano estadual ¢ federal, o direito de instaurar o controle abstrato
de normas. A possibilidade de requerer liminar que suspende
imediatamente o diploma questionado reforga ainda mais esse
entendimento. Portanto, a justificativa que embasava aquela
orientacdio de enfrentamento ou de quase desforgo perdeu razio
de ser na maioria dos casos™,

A proposta de mudanca de entendimento, no entanto, ndo prevalecen. As
justificativas favordveis 4 tese do descumprimento de lei reputada inconstitucional
nilo se baseavam na ilegitimidade da Chefia do Executivo para a deflagrago de
controle concentrado. A lei inconstitucional ndio deveria ser aplicada em decorréncia
do principio da supremacia da Constituigio’, e nio pela dificuldade de judicializagio
do problema. Aplicar lei inconstitucional ¢ violar a Lei Fundamental, o que nio pode
set tolerado. Como até mesmo o particular pode, em certos casos, recusar-se a aplicar
lei contréria & Constituigdo®, por maioria de razdo, a Chefia de um Poder de Estado
pode e deve fazé-lo, sujeitando-se, € claro, 4s consequéncias do seu ato®. Todoes os

5 Nesse sentido, v.: VELOSO, Zeno. Controle jurisdicional de constitucionalidade. Belo Horizonte: Del
Rey, 2003, p. 323; SOARES, Humberto Ribeiro. “Pode o Executivo deixar de cumprir uma lei que
ele préprio considere inconstitucional?”, i Revista da Procuradoria-Geral do Estado, vol 50, p. 519;
ASSIS, Alexandre Camanho de. Inconstitucionalidade de Lei — Poder Exccutivo e reptdio do lei sob a
alegagiio de inconstitucionalidade. Revista de Direite Piblico, n° 91, 1989.

MENDES, Gilmat Ferreira, “O Poder Executivo e o Poder Legislativo no controle de constitucionalidade”.

COAD, Selegdes Juridicas, 1997, p. 22,

7 BINENBOTM, Gustavo. 4 nova jurisdiciio constitucional brasileira, Rio de Janeiro; Renovar, 2004, p. 237,
Pense-se, por exemplo, na negativa de um contribuinte no recolhimento de tribuio criado por lei
que o mesmo considere inconstitucional, O particular pode negar-se 2 cumprir a lei e arcar com as
consequéncias, podendo, ao final, receber a eventual guarida do Poder Judicidrio.

% O Min. Moreira Alves consignou tal entendimento no julgamento da ja citada RI n° 980, verbis: “A
opgdio entre cumprir a Constituiglo ou desrespeiid-la para dar cumprimento 3 lei inconstitucional &
concedida a0 particular para a defesa do seu interesse privado. Nao o serd ao Chefe de um dos Poderes do
estado parz a defesa, nfio do seu interesse particular, mas da supremacia da Constitnigho que estrufura o
proprio Estado?”, Na doutrina, v. BARROSO, Lufs Roberto. O controle de constitucionalidade no direito
brasileiro, 3* Ed., Sio Paulo: Saraiva, 2009, p. 71.
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Poderes da Repablica estio vinculados & Constituigio (art. 23, 1, CF). A circunstincia
de ser o Poder Judicidrio o responsavel pela derradeira interpretagio sobre a validade
das leis nfo afasta a responsabilidade do Poder Executivo de igualmente protegé-la.

De fato, no sistema constitucional brasileiro, é o Poder Judiciario o grande
responsdvel pela guarda e defesa da Constitui¢iio, cabendo a ele, por meio do seu
6rgdo de clpula, a palavra final, como decorre do art. 102, CF. Essa posi¢fo crucial
combinada com o processo de judicializagdo da politica, faz com que se refira de
forma cada vez mais recorrente & existéneia de veal supremacia judicial nas relagdes
estatais'. A posigiio privilegiada do Poder Judicidrio ¢ do Supremo Tribunal Federal,
no entanto, ndo esvazia a circunstincia de que os demais Poderes sfio igualmente
intérprotes da Constitnigho, deverido nela vislumbrarem o seu norte. Alids, voltando-
se os olhos para o Poder Executivo, é superada a ideia de que o Administrador Pablico
dependa da intermediagdo da lei para aplicar a Constituigdo". Ele a aplica diretamente,
o que pode implicar o descumprimento de outras normas com ela incompativeis.

O Supremo Tribunal Federal ainda nfo teve a oportunidade de decidir
definitivamente sobre essa questio apos a promulgagio da Constituicio de 1988. No
entanto, em obter dictum na Agio Direta de Inconstitucionalidade n® 221, o Min.
Moreira Alves registrou que:

“Qg Poderes Executivo ¢ Legislativo, por sua Chefia — e isso
tem sido questionado com o alargamento da legitimago ativa na
aciio direta de inconstitucionalidade —, podem tfo-s6 determinar
aos seus orglos que deixem de aplicar administrativamente as
leis ou atos com forga de lei que considerem inconstitucionais™?.

O STJ, por seu turno, j4 enfrentou a questdo e decidiu que “/ O] Poder Executivo
deve negar execucdio a ato normativo que the parega inconstitucional”?. O Tribunal
de Justiga do Estado do Rio de Janeiro compartitha o mesmo entendimento, e ja teve
a oportunidade de afirmar que admite: “a possibilidade de a Administragdo Publica
rever os proprios atos (Sumula 473 do STF) e até deixar de cumprir lei que se lhe
parega inconstitucional (controle difuso), assumindo os riscos correspectivos™.

Clémerson Merlin Cléve fraz argumento interessante a corroborar a tese
aqui esposada. Segundo o Professor do Parand, negar a possibilidade de a Chefia do
Executivo afastar aplicagdo de lei inconstitucional em razio das legitimages ativas

19y PESSANHA, Redrige Branddo Viveiros. Supremacia judicial: irajetdria, pressupostos, crificas ¢
a alternativa dos didlogos constitucionais. Tese apresentada na Faculdade de Direito da UERIJ, 20115
e VIEIRA, Oscar Vithena. Supremocracia. In: SARMENTO, Daniel (Coord.). “Filosofia ¢ Teoria
Constitucional Contemporinea”, Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009, pp. 483-502.

1 BINENBOIM, Gustavo, Uma teoria do direito administrativo, Rio de Janeire: Renovar, 2006, pp. 137-144.
ADI n° 221-DF, rel Min. Moreira Alves, j. 16.09.1993, DJ 22.10.1193.

13 STJ, REsp n° 23.121/G0, Rel. Min, Humberto Gomes de Barros, primeira turma, j. 06.10.1993, IJ
08.11.1993,

14 TJ-RJ, Nona Cémara Civel, Processo n° 0036970-34.1999.8.19.0000 (1999.009.00365), Reexame
Necessério, rel. Des, Laerson Mauro, j. 07.11.2000.
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criadas pelo art. 103 da Constituigio cria um paradoxo diante da situago dos Prefeitos.
Como os mesmos ndio possuem legitimidade para a propositura de agfio direta, estes
ainda estariam autorizados a negar aplicagio de leis que reputassem inconstitucionais,
o que os colocatia em posigio mais vantajosa que o Presidente da Republica ¢ os
Governadores de Estado".

A corroborar todo o exposto, deve-se sublinhar que, com a promulgagio
da EC n° 3/1993, seguida da edicio da EC n® 45/2004, desferiu-se um golpe
fatal nos argumentos contrarios 4 possibilidade de negativa de cumprimento de
fei reputada inconstitucional pelo Poder Executivo. Como se sabe, a primeira
emenda inseriu o § 2° do art. 102 da Constituiglio, cuja redagfio estabelece que
as decisdes definitivas de mérito proferidas pelo Supremo Tribunal Federal em
agdes de controle abstrato produzirfo eficdcia contra todos ¢ efeito vinculante,
relativamente aos demais 6rgdos do Poder Judicirio e ao Poder Executivo. A
EC n° 45/2004, por seu turno, dentre outras mudangas, substituin a referéncia
a0 Poder Bxecutivo por “administragdo piublica direta e indireta, nas esferas
federal, estadual e municipal”. No mesmo diapasio, a Lei n® 9.868/99 estabeleceu
norma similar no seu art. 28, paragrafo Unico, vinculando a “Administragdo
Publica federal, estadual e municipal” 3s declaragbes do STF no imbito do
controle direto de constitucionalidade. Ora, sabendo-se que ndio ha palavras
indteis na lei e na Constituicdo, a referéncia, primeiro, ao Poder Executivo, €,
segundo, & administragfio piblica direta e indireta indicam, numa interpretagio a
contrario sensu, que o Administrador pode (e deve) descumprir a lei que repute
fundamentadamente inconstitucional, arcando com as consequéncias do seus atos
e submetendo-se a eventual decisio contraria do STEF'.

Note-se, por fim, ser incorreta a tese segundo a qual a Chefia do Executivo
pratica crime de responsabilidade ao nfio aplicar lei aprovada pelo legislador (art. 85,
VIL CF)"". A lei inconstitucional é nula desde o seu nascedoutro, sendo certo, ademais,
que, muito mais grave que ndo aplicar lei ¢ deixar de cumprir a Constituigfo, como
deixa inequivoco o préprio caput do art. 85, CF, ao definir os crimes de responsabilidade
como sendo aqueles que “atentem contra a Constituigdo Federal®. Assim, como

15 CLBVE, Clemerson Merlin. A fiscalizagio abstrata da constitucionalidade no diveito brasileirc. 330
Paulo: RT, 2000, pp. 247-248, O autor ilustra seu raciocinio: “imagine-se a hipdiese de lei federal
dispondo scbre norma geral em determinada matéria (tributaria ou urbanistica, por exemplo). Ostentando
o ato legislativo norma viciada, o Presidente da Repéblica somente poderia recugar-se a cumpri-la caso
antes tivesse obtida liminar. No caso do prefeito, porque néio pode cbter liminar erm sede de aglo direta,
ficaria autorizado a recusar, desde logo, seu cumprimento, Deve portanto, o STF nessa questiio manter
seu entendimento, mesmo no contexto da Constimigiio de 1988, inclusive porque, nesta, come nas
pretéritas, todos os Poderes da Repiblica estdo vinculades ao cumprimento da Constitui¢Ho (art. 23, L,
CF) e, entfio, ao processo continuo de otimizagio de sua normatividade™ (Idem, p. 248).

16 Nesse sentido, v. RINENBOIM, Gustavo, 4 nova jurisdicdo constitucional brasileira, Rio de Janeire:
Renovar, 2004, pp. 241-242; e BARROSO, Luis Roberto. O conirole de constitucionalidade no direito
brasileiro, 3 Bd., Sio Paulo: Saraiva, 2009, pp. 71-72.

BINENBOIM, Gustavo. 4 nova jurisdicdo constitucional brasileira, Rio de Janeiro: Renovar, 2004, p. 238.
¥ Na Constituigio do Estade do Rio de Janeiro, v. art. 146: “Sdo crimes de responsabilidade os atos do
Governador do Estado que atentarem contra a Constituigio da Reptblica, a do Estado”.
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bem pontua Gustavo Binenbojm, “o Poder Executivo néo estd autorizado e, muito
menos, obrigado a lavar as mios diante de um ato normative que se lhe afigure
inconstitucional, compactuondo com a violagdo da Lei Maior” .

1L.2 — A Procuradoria-Geral do Estado e seu papel diante da inconstitu-
cionalidade.

O fato de o Poder Executivo ter a prerrogativa (verdadeiro dever) de
afastar a aplicagfio de leis inconstitucionais antes mesmo da pronincia {cautelar
ou definitiva) do Poder Judicidrio nfio encerra as dificuldades do problema. £
importante avaliar o ¢rgo, no dmbito de cada esfera da Administragiio, que tera
competéncia para autorizar o descumprimento da lei.

Por razdes (i) de responsabilidade politica, (i) de gestdo administrativa e,
principalmente, (i) de manutengfio de um ambiente de seguranga juridica em que
os particulares possam confiar nas posturas administrativas?, é necessario que se
cometa, claramente, a um drgio especifico a decisfio — e o dnus daf decorrente — da
nio aplicagio de leis que se reputem inconstitucionais.

No caso do Estado do Rio de Janeiro, esse 6nus deve ser reservado ao
Governador do Estado. Tal interpretagio decotre tanto da Lei Complementar n°
15/1980, em sua redagfio atual, quanto da Constituicdo do Estado, em harmonia
com a Constituigio Federal. Nesse sentido, conforme se aludiu acima, o
Enunciado PGE n° 3 equivoca-se ao determinar a inaplicabilidade de lci reputada
inconstitucional diante, apenas, da manifestacio conclusiva da Procuradoria-
Geral do Estado. A manifestagio da PGE ¢é indispensével, mas nio definitiva.
Explica-se.

A Procuradoria-Geral do Estado deve centralizar as interpretages sobre a
validade e a aplicacio de lejs no Ambito da esfera da Administragio Pablica em
que se insere. De acordo com a Constituigdo Federal, tais fungdes sio monopoblio
da Advocacia Publica estadual, fungdo essencial & justica voliada tanto & defesa
quanto & consultoria juridica da Administragfio a que se vincula (art. 132, CF),
Asgsim, se houver uma duvida relacionada a interpretagio ou a validade de
norma juridica no &mbito da Administragio Publica estadual, dever-se-a, em
primeiro lugar, provocar a manifestagio da Procuradoria-Geral do Estado. Isso

18 Idem, ibidem.
O Ministro Gilmar Mendes vem destacando a importéneta da tutela da seguranca jurldica e da confianga nas
relagbes administrativas. Segundo o ministro, tal tutela da seguranga tem fulero na cldusula do Estado de
Direito e na Lei 1 9.784, de 29 de janeiro de 1999 (art. 2°). Eim suas palavras: “Ein verdade, a seguranca
juridica, como subprineipio do Estada de Direito, assume valor fmpar no sisterma juridico, cabendo-Ihe papel
diferenciado na realizagfio da prdpria idéia de justica material”. Segundo o Ministro, o tema “6 pedra angular
do Estade de Direito sob a forma da protegfio 4 confianga” (STF, PET 2.900-RS, Rel. Min, Gilmar Mendes,
transcrito no Informativo STF n° 310, de 26 a 30 de maio de 2003, DJ 01.08.2003). V. tb. STF, MS 22.357,
Rel. Min. Gilmar Mendes, transerito no Informativo STF 351, de 07 de julho a 11 de julho de 2004; e STF,

MS 24.268-MG, Rel, para o acérddc Min. Gilmar Mences, transctito no Infarmativo STF n® 343,de12a 16
de abril de 2004,
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é o que determina tanto o art. 132 da Constituigio Federal, quanto o att. 176
da Constituicio do Estado do Rio de Janeiro, cujo § 3° enuncia, expressamente, ser
obrigatéria a manifestagfio da PGE no controle interno da legalidade, abrangendo-se,
ai, logicamente, o controle de constitucionalidade. Veja-se:

“8 3° - A Procuradoria-Geral oficiard obrigatoriamente no
controle interno da legalidade dos atos do Poder Executivo e
exercera a defesa dos interesses legitimos do Hstado, incluidos
os de natureza finhanceiro-orgamentaria, sem prejuizo das
atribui¢Bes do Ministério Pablico.”

Com o mesmo espirito, a Lei Complementar n° 15/1980 em sua redagéo atual®
ndo deixa duvidas a esse respeito, o que decorre explicitamente do seu art. 2°, L, IV e
§ 7°, cuja dicgfio é a seguinte:

“Art. 2° - A Procuradoria Geral do Estado tem autonomia
administrativa e financeira, dispondo de dotagfio orcamentéria
propria. Suas atribuigbes sio as previstas no art. 176 e paragrafos
da Constituigio do Estado, competindo-lhe:

[ - privativamente, exercer a representagio judicial do Estado,
atuar extrajudicialmente em defesa dos interesses deste, e
oficiar obrigatoriamente no controle interno da legalidade da
Administracio Pablica, inclusive por meio da supervisfo e
coordenaciio das Assessorias Juridicas dos drgfos integrantes
da Administracfio Direta e Indireta, que se subordinarfio 4 sua
orientagdo técnico-juridica;

()

IV - o cxercicio de Tungdes de consultoria juridica da
administragfio direta, no plano superior, inclusive no que
respeita as decises das questdes interadministrativas, bem como
emitir pareceres, normativos ou nfo, para fixar a interpretagdio
governamental de leis ou atos administrativos;

(.}

§ 7° - A Procuradoria Getal do Estado ¢ o 6rgfo central do
Sistema Juridico do Estado do Rio de Janeiro, cabendo-lhe
a supervisiio e coordenacfio dos drgdos locais ¢ setoriais do
Sisterna Juridico Estadual,”

Como se verifica, & PGE compete concenirar os entendimentos juridicos na
Administragiio Pablica estadual (art. 2°, § 7°), acumulando as fungdes de consultoria
interna do Estado. Cabe, nesse sentido, a esta Procuradoria-Geral emitir pareceres,

21 V., para og dispositivos citados, a Lei Complementar n® 104/2002 e a Lei Complementar n® 137/2010.
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normativos ou néio, devendo, ainda, privativamente, exercer o controle de legalidade
e constitucionalidade na esfera administrativa (art. 2°, I e IV).

Referidas competéncias, por dbvio, conferemrelevantes (e louvaveis) potestades
compulsérias de controle da juridicidade da administragiio estadual. A gestdo da coisa
publica estadual tem sua orientagdo juridica advinda da PGE, vinculando-se ao que
esta apontar. Sem embargo, o arcabougo de atribuiges da Procuradoria-Geral do
Estado ndo afasta a circunstéincia de a mesma estar vinculada ao Governador, Chefe
do Poder Executivo e primeiro gestor da Administragfio Pliblica estadual (art. 145
I, da ConstituicBio do Estado). Por essa razfo, o art. 176, caput, da Constitnigdo dc;
Estado do Rio de Janeiro vincula diretamente a PGE ao Governador. Veja-se:

“Art. 176 - A representagfo judicial e a consultoria juridica do
Estado, ressalvados o disposto no attigo 121 e 133, pardgrafo
unico, sfio exercidas pelos Procuradores do Estado, membros da
Procuradoria-Geral, instituig8o essencial & Justica, diretamente
vinculada ao Governador, com fungdes, como 6rgio central do
sistema, de supervisiio dos servigos juridicos da administracgo
direta e indireta no dmbito do Poder Executivo.”

Tal vinculag3o direta ao Governador, combinada com principios democraticos
de deferéncia ao decidido pelos 6rgios eleitos, como também por razdes de gestio
administrativa, que deve ser capaz de garantir seguranga aos administrados, tem
efeitos. Dentre os quais — & aqui se toca o objeto desta consulta — o de indicar que
ha determinadas agBes que, pela sua relevncia e implicages, nfio podem ser
subtraidas da Chefia do Poder Executivo do Estado do Rio de Janeiro. Este &
exatamente 0 caso da fun¢do de determinar-se o descumprimento de leis reputadas
inconstitucionais. A gravidade da negativa de cumprimento de norma juridica
aprovada por Poder de Estado democraticamente eleito demanda a manifestacio
de 6rgép de igual envergadura,

E com esse espirito que a Lei Compiementar estadual n° 15/1980 estabelece ser
do Chefe do Executivo a atribuigfio para conferir cariter normativo a parecer emitido
Pela Procuradoria-Geral do Estado a toda Administragfio Piblica estadual direta,
indireta e fundacional (art. 6°, XXV*). A amplitude da decisfio e seus impactos para
além do sistema juridico central justificam tal cuidado. A mesma ratio deve orientar
a deciséio sobre o descumprimento de lei que se entenda inconstitucional, Afinal, uma
decisfio desse tipo tem manifesto carater normativo, vinculando, com a abrangéncia e
abstragfio necessirias, toda a Administracfo Piblica estadual.

Observe-se que a hipétese constante do citado inciso XXV do art. 6° nfio se
confunde com a norma do inciso XXVI do mesmo artigo. O inciso XXVI autoriza

22 ¢ . -
32 o que se infere do art. 6°, inciso XXV, que estabelece ser campeténeia do Procurador-Geral do Estado:
solicitar ac Governador gue confira cardier normativo a parecer emitido pela Procuradoria-Geral do

Estafol, vinculando a Administracdo Piblica Direta ¢ Indireta, inclusive Fundacbes, ao entendimento
estabelecido™.
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que a propria Chefia da PGE atribua normatividade a parecer da Procuradoria-
Geral do Estado “no dmbito do sistema Juridico”, o que devera ser comunicado ao
Governador®, O inciso XXV, por sua vez, cria norma mais ampla, a qual implica a
orientacdio de toda a gestio do Poder Executivo do Estado (Administragio direta ¢
indireta, independentemente de haver assessoria de Procurador do Estado). E por meio
deste inciso XXV, e ndo do inciso XX VI, que deverfio ser atribuidos efeitos de norma
juridica aos pareceres que constatarem a inconstitucionalidade de leis. Nao faz setitido
que uma inconstitucionalidade seja afastada somente em parcela da Administragfio
estadual (apenas no dmbito do sistema juridico, como limita o inciso XXV). Se uma
porma & inconstitucional, nfo devendo, assim, ser cumprida, demanda-se uma ordem
abrangente, capaz de obrigar e orientar todo o Poder Executivo ¢ nfio apenas o seu
sistema juridico.

Dito de outro modo, a normatividade a ser atribuida a parecer que repute
a inconstitucionalidade de lei nfio pode ser mais ou menos abrangente. Ou a lei ¢
inconstitucional ou nfo . Nio ha meio termo. Dai a necessidade de que se busque no
Governador do Estado a centralidade e a abrang@neia desejadas.

Dessa maneira, garante-se seguranga juridica, preservando-se a harmonia das
relagBes entre as instituiges estatais, ao mesmo tempo em que se mantém a decisfio
numaesferade responsabilidade nio apenas juridica, mas também politico-democratica.
Afinal, é 0 Governador quem tem o dnus politico das decisSes administrativas e ¢
ele quem arcard com as consequéncias mais graves do descumprimento (ou da
manutengiio) de lei reputada inconstitucional.

Sublinhe-se que a ja citada Jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal
registrou ser da Chefia de Poder da Reptiblica a pretrogativa de negar cumprimento
de lei reputada inconstitucional. E 0 que se viu na ADI n° 221, em que o Min. Moreira
Alves destacou que “fO]s Poderes Executivo e Legislativo, por sua Chefia(...) podem
thio-sé determingr aos seus oredos que deixem de aplicar administrativamente as
leis ou atos com forca de lei que considerem inconstitucionais™. E, ainda, 0 que
j4 constava na Representagfio de Inconstitucionalidade n® 980/SP, julgada em
1979 ¢ mencionada neste parecer, em que o mesmo Min, Moreira Alves, diante da
ordem constitucional pretérita, asseverou que “pode o Chefe do Poder Executivo
deixar de cumprir — assumindo os viscos dai decorrentes — lei que se lhe afigura
inconstitucional ”®

A doutrina cotrobora esse entendimento. Conforme preleciona Gustavo
Binenbojm, “por medida de seguranga juridica (...) fal prervogativa [de negativa de
cumprimento de lei reputada inconstitucionai] deve ser reservada, com exclusividade,
ao Chefe do Executivo, sendo vedado a qualquer outro servidor dos quadros da

23 Eis a dicglio do dispositivo, que elenca, dentre as competéncias do Procurador-Geral do Estado:
“otribuir normatividade, o ambito do sistema Juridico, a parecercs emitidos pela Procuradoria-Geral
do Estado, comunicando sua iniciativa ao Governador”.

24 ADI e 221-DF, rel Min. Moreira Alves, j. 16.09.1993, DJ 22.10.1993. Grifou-se.

s STF, Representagdio de Incenstitucionalidade n® 980/SF, j. 21.11.1979, DI 19.02.1980, rel. Min. Moreira
Alves,
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Administragdo Piblica que, sponte sua, dencgue cumprimento & lei™. Vale dizer: ¢
de todo prudente que se concentre a atribuicio de negativa de cumprimento de lei a0
orgo maximo do Poder Executivo. Assim, os administrados e os proprios Orghos da
Administragio Plblica, terfo maiot conforto e seguranga para praticarem seus atos,
certos de que a decisio foi tomada por quem tem a responsabilidade politica e juridica
para tanto,

Antes de encerrar este topico, faga-se uma adverténcia imporiante. O fato
de nio ser a Procuradoria-Geral do FEstado o 6rgfio legal e constitucionalmente
adequado para determinar o descumprimento de lei reputada inconstitucional,
ndo significa sustentar que a fungio da PGE no controle interno da legalidade e
constitucionalidade deva ser desestimulada. Muito pelo contrario. O Procurador do
Estado deve continuar primando pela preservagfio da Constituigio e das leis, as
quais se sobrepdem 4 vontade de qualquer governante, érgfio ou agente publico,
Vive-se num Estado de vinculagio ao Direifo. Nesse sentido, ¢ dever ético e
funcional da PGE manifestar-se contrariamente aos designios administrativos que
entenda atentatorios & juridicidade. Do contrario, nfio seria a Advocacia Piblica
fun¢fio verdadeiramente essencial.

A esse proposito, Diogo de Figueiredo Moreira Neto tem ligiio lapidar, a qual
merece transcricio literal:

“por se tratar de um dever implicito na Constitui¢do, o Advogado
investidona Procuratura constitucional especificamente destinada
ao controle de juridicidade do segmento da Administragfio junto
a qual atua, tem o dever ético e funcional de opor-se a todo ato
da autoridade administrativa, seja de que nivel provier, que lhe
parega, em ciéncia e consciéncia, atentatdrio & lei e ao direito,
ainda porque, enquanto no exercicio da advocacia, inexiste
qualquer hierarquia entre advogados, juizes, parlamentares ou
administradores publicos, porque, se assim nfo fora, n3o teriam
independéncia para exercer sua fungfio constitucionalmente
essencial,” ¥’

A PGE deve continuar atuando com vigor e ampla autonomia, oficiando
obrigatoriamente sobre a constitucionalidade de leis no dmbito estadual. Seus
pareceres sdo técnico-juridicos e devem instruir os érgdos decisérios, que, em
nenhuma hipétese, poderio deixar de considera-los. O que ndo ¢ possivel, porém,
¢ pretender substituir direta e imediatamente a decisio do Governador pela
manifestagio da PGE em tema t8o delicado quanto a néio aplicagfio de lei aprovada
pelo Poder Legislativo estadual. E o Procurador quem tem a dever de se manifestar
técnica e autonomamente sobre a constitucionalidade de leis na Administragio

26 BINENBOIM, Gustavo, 4 nova jurisdicdo constitucional brasileira, Rio de Janeiro: Renovar, 2004, p. 242.

27 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. “Independéncia Téenico-Funcional da Advecacia de Estado”,
in Revista de Divelto da dssociagdo dos Procuradores do Novo Estado do Rio de Janeiro (coord. Licia
Léa Guimarfies Tavares), 2006, pp. 20-21.
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Publica. Nada obstante, como decorre da Lei Complementar n® 15/ 1989 e das
Constituicdes (do Estado e da Repiblica), ¢ o Governador quem, assuunndo‘ a8
responsabilidades politicas ¢ juridicas dos seus atos, tem a grimazia de gerir a
Administracdo Publica estadual e decidir sobre o descumprimento abrangente

" de lei reputada inconstitucional pela PGE, conferindo-se, assim, estabilidade ao

sistema.

I - CONCLUSAQ

Diante do exposto, é possivel apresentar objetivamente as conclusdes
alcancadas nos seguintes enunciado:

(i) O Poder Executivo tem o poder-dever de descumprir
leis que se verifiquen inconstitucionais.

(ii} A prerrogativa de ordenar o descumprimento de lei
reputada inconstitucional pela Procuradoria-Geral do Es-
tado do Rio de Janeiro é do Governador do Estado e nfio
da propria PGE.

’

(iii} 1sso é o que se infere da Lei Complemeniar n°
15/1980, em harmonia com as Constitui¢fes da Reptbli-
ca e do Estado do Rio de Janeiro.

(iv) O carater abrangente pretendido com a decisio que
determina o descumprimento de lei reputada inconstitu-
cional deve seguir a logica dos pareceres normativos da
PGE, os quais, apés a concordincia do Governador, vin-
culam, sem excegio, todo o Poder Executivo do Estado
(art. 6°, XXV, Lei Complementar n® 15/1980).

(v) Apenas com a chancela do Governador do Estado
a manifestaciio favordvel ao descumprimento de lei in-
constitucional vinculard, normativamente, toda a Admi-
nistragio Publica, seja ela direta ou indireta, niio fazendo
sentido que se autorize a ndo aplicagio de lei reputada
inconstitucional em Ambito limitado do Poder Executivo,
como decorreria da normatividade conferida a pareceres
da PGE na forma do art. 6°, XXVI,

(vi) E o Governador quem tem a primazia de gerir a
Administragfio Publica estadual e decidir sobre o des-
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cumprimento abrangente de lei reputada inconstitucio-
nal pela PGE. Assim, garante-se estabilidade e seguran-
¢a juridica ao sistema, distribuindo-se, corretamente, ag
1‘§(s:iponsabilidadcs politicas e juridicas dos atores envol-
vidos.

. (;omo j4 decorre do texto, as conclusies deste parecer apontamn para a
exigtneia de revisio do Enunciado 3 da Procuradoria-Geral do Estado. O seu texto
deve 1‘ess§1var a necessidade de que a lei reputada inconstitucional pela PGE seja
descumpnqa somente ap6s a chancela do Governador do Estado®, que atribuird ao
parecer efeitos normativos aptos a vincularem toda a Administragfio Piiblica estadual
Nesse sentido, sugere-se a seguinte redacfo a0 novo enunciado: ‘

A lei reputada inconstitucional pela Procuradoria-Geral do
Estado em parecer a que se atribuam efeitos normativos por
ato do Governador do Bstado nfio deve ser cumprida pela
Administragdo Piblica estadual direta ¢ indireta, inclusive por
suas empresas piblicas e sociedade de economia mista.

Por fim, advirta-se ser de todo prudente que se deva, logo apos a conclusfio
sobre a ilnconstitucionalidade de lei e a determinagdio de que a mesma seja
descumprida, providenciar a propositura da a¢fio de controle de constitucionalidade
cabivel. A medida terd duas virtudes: (i) a de iniciar um processo de solugfo definitiva
do problema, gerando mais seguranga juridica; e (3 compartilhar a responsabilidade

da guarda da Constitui¢io com o Poder Judiciério, a quem cabe a filtima palavra sobre
o seu sentido e alcance,

E o meu parecer,

Rio de Janeiro, 25 de agosto de 201 1.

ANpRE Ropricues CYRING
Procurador do Estado

28
Chancela esta a que se deve conferir publicidade tipica de norma juridica. E aconselhdvel que a

decls.ﬁp do Governador seja veiculada por decreto, dando-se ainda mais publicidade e seguranga acs
administrados e agentes pihlicos.
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VISTO

Aprove o bem langado Parecer n.° 01/11 do ilustre Procurador do Estado
AnprE Ropricuss CyYRINO, que examinou a possibilidade de o Poder Executivo
Estadual deixar de aplicar norma que entender inconstitucional.

Concluiu o parecerista que o Poder Executivo tem o poder-dever de
descumptir leis que se revelem inconstitucionais; entretanto, apenas com a chancela
do Governador do Ostado é que a manifestagio favoravel ao descumprimento de lei
inconstitucional tem carater vinculante para toda a Administragio Piblica Estadual,
garantindo estabilidade e seguranca juridica ao sistema.

Aprovo, deste modo, a proposta de revisio do Eaunciado n.° 03 da PGE nos
seguintes termos:

“A lei reputada inconstitucional pela Procuradoria- Geral do
Estado em parecer a que se atribuam efeitos normativos por
ato do CGovernador do Estado nfo deve ser cumprida pela
Administragiio Pablica Estadual direta e indireta, inclusive por
suas empresas publicas e sociedades de economia mista.”

Como se vé, ha um desdobramento das responsabilidades, cabendo a
Procuradoria-Geral do Estado o exame juridico acerca da constitucionalidade da norma
¢ a0 Governador do Estado a responsabilidade politico-administrativa de vinculagio
dos efeitos dessa analise juridica para toda a Administragfio Plblica Estadual.

Como bem observou o parecerista, é aconselhdvel que essa chancela do
Governador do Estado seja veiculada por decreto, o que amplia a publicidade ¢
segutanga juridica entre os administrados.

Por derradeiro, mencione-se que € recomenddvel que, mesmo apds percorridas
tais etapas, seja providenciada a propositura da agéo de controle de constitucionalidade
cabivel, em especial porque a palavra final acerca da constitucionalidade ou no de
uma norma ¢ do Poder Judiciario,

A Casa Civil, para ciéncia da revisio do Enunciado n.” 03 da PGE, solicitando
posterior devolugio para fins de sua divulgagfo ao Sistema Juridico Estadual.

Rio de Janeiro, 29 de agosto de 2011.

Lucia Lia GuiMARAES TAvARTS
Procuradora-Geral Do Estado
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