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| - INTRODUCAO

Este trabalho tem por objeto a Emenda Constitucional n? 57,
promulgada pelas Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal
em 18 de dezembro de 2008.

Essa Emenda Constitucional, em sintese, acrescentou ao Ato
das Disposicdes Constitucionais Transitérias (ADCT), da Constituicdo
Federal de 5 de outubro de 1988 (CF/88), o artigo 96, com a seguinte

redacao:

Art. 96. Ficam convalidados os atos de criacdo, fusao, incorporacao e
desmembramento de Municipios, cuja lei tenha sido publicada até 31 de
dezembro de 2006, atendidos os requisitos estabelecidos na legislagao do

respectivo Estado a época de sua criagao.

O intuito da Emenda Constitucional n® 57/08, como se vé, foi
dar regularidade juridica aos atos de criacdo, fusdo, incorporacdo e
desmembramento de Municipios que ja haviam sido publicados até 31 de
dezembro de 2006, desde que esses atos, na época de sua publicacéo,
tenham atendidos os requisitos da legislacédo do respectivo Estado.

A atribuicdo de regularidade juridica a esses atos se fazia
necessaria porque, a partir da promulgacao da Constituicao Federal de 5 de
outubro de 1988, muitos Municipios foram criados e instalados,
encontrando-se com suas administracées publicas em plena atividade
politico administrativa, todavia os atos de criacdo de muitos desses
Municipios foram questionados perante o Poder Judiciario, em especial,
perante o Supremo Tribunal Federal (STF). O STF acabou acolhendo a
inconstitucionalidade desses atos sob o entendimento de que afrontavam a
disposicdo do § 4° do art. 18, da Constituicao Federal, porquanto ainda



inexistente a imprescindivel lei complementar federal, lacuna essa que

perdura até a presente data.

Vale ressaltar que a Emenda Constitucional n® 57/08, até este
momento, ndo sofreu nenhum questionamento judicial quanto a sua
constitucionalidade ou inconstitucionalidade, ndo pelo menos perante o
Supremo Tribunal Federal, sendo plena e inquestionadas sua aplicabilidade
e eficacia no sentido de convalidacdo dos aludidos atos de criacdo dos
Municipios, tal como se pode extrair da ementa do acérdado prolatado em
24.3.2011, no Agravo Regimental na ADI n 2.381/RS, em que foi relatora a

Ministra Carmem Lducia, in verbis:

“.. omissis.

4. Com o advento da Emenda Constitucional n. 57/2008, foram
convalidados os atos de criagdo de Municipios cuja lei tenha sido
publicada até 31.12.2006, atendidos os requisitos na legislagdo do

respectivo estado a época de sua criagao.

5. A Lein. 11.375/1999 foi publicada nos termos do art. 9° da
Constituigdo do Estado do Rio Grande do Sul, alterado pela Emenda
Constitucional n. 20/1997, pelo que a criagdo do Municipio de Pinto

Bandeira foi convalidada.

6. ... omissis.

Embora essa seja a situacao atual da Emenda Constitucional
n® 57/08, neste trabalho, a titulo de reflexdo, buscar-se-a identificar sua
inconstitucionalidade, especificamente sob o aspecto da incursdo do Poder
Constituinte Reformador em matéria excluida de sua competéncia, isso em
decorréncia do contexto juridico em que se encontravam os atos de criacao,
fusdo, incorporagcao e desmembramento de Municipios a que se refere o
enunciado normativo do aludido art. 96, acrescentado ao ADCT.



Nesse sentido e para tanto sera feita uma abordagem do
contexto juridico relativo a criacdo de Municipios no direito brasileiro, da
situacao fatica que deu origem a Emenda Constitucional n? 57/08, do
contexto fatico e juridico em que se encontravam os atos de criacao, fuséao,
incorporacao e desmembramento de Municipios abrangidos por ela, assim
como, far-se-a uma abordagem das normas juridicas constitucionais que se

tem como afrontadas.



Il - CRIACAO DE MUNICIPIOS: CONTEXTO JURIDICO VIGENTE

A criacao de Municipios, no direito brasileiro, sempre foi
tratada unica e exclusivamente pela legislacado infraconstitucional. Desde a
primeira Constituicdo do Brasil Império, de 1824, até a Constituicdo de
1946, inclusive, nenhuma delas trouxe qualquer disposicao especifica sobre
o assunto. Entendia-se que essa matéria deveria ficar com os Estados-
Membros, ja que era mais proprio e adequado a eles disporem sobre a sua

composicgao territorial e administrativa.

Esse tratamento da matéria em sede infraconstitucional,
todavia, propiciou o cometimento de excessos, resultando na criacdo de
varias  municipalidades, Brasil  afora, muitas delas inviaveis

economicamente’.

Com a assuncao do Governo pelos Militares, em 1964, a
matéria relativa a criacdo de municipios passou, pela primeira vez, a
receber tratamento especifico no texto constitucional, o que se deu com a
Constituicdo Federal de 1967, em seus artigos 14 e 152, mantido no texto da
Emenda Constitucional n® 1, de 17 de outubro de 1969 (art. 14 e paragrafo

Gnico)®.

Em sintese, com a Constituicdo de 1967 e Emenda de 1969, a
criacdo de municipios passou a depender do atendimento de requisitos

1
Voto do Relator na PEC n° 495-B

CF/67: Art. 14 - Lei complementar estabelecerd os requisitos minimos de populacdo e renda
publica e a forma de consulta prévia as populagdes locais, para a criagcdo de novos
Municipios. (Regulamentado pela Lei Compl. n. 1, de 9 de novembro de 1967, e Ato Compl. n.
46, de 7 de fevereiro de 1969).

Art 15 - A criagcdo de Municipios, bem como sua divisdo em distritos, dependera de lei
estadual. A organizagdo municipal poderd variar, tendo-se em vista as peculiaridades
locais.

CF/69: Art. 14. Lei complementar estabelecerd os requisitos minimos de populacdo e renda
publica, bem como a forma de consulta prévia as populagdes, para a criagdo de municipios.

Pardgrafo tuUnico. A organizagdo municipal, varidvel segundo as peculiaridades locais, a
criagdo de municipios e a respectiva divisdo em distritos dependerdo de lei.



fixados em Lei Complementar da Unido, o que veio a ser tratado na Lei
Compl. n® 1, de 9 de novembro de 1967 e Ato Compl. n. 46, de 7 de
fevereiro de 1969, havendo, portanto, uma centralizacdo do tratamento da
matéria junto ao Governo Federal.

Essa centralizacdo da matéria no Governo Federal, com a
imposicdo de requisitos mais rigidos, freou a onda de criagdo de municipios

que até entao se verificava.

Com a volta do Governo Civil, em 1985, e subsequente
promulgacao da Constituicdo Federal de 5 de outubro de 1988, a matéria
relativa a criagdo de municipios continuou a ser tratada no texto
constitucional, porém, os requisitos a serem atendidos seriam aqueles
fixados em lei complementar estadual. Houve, desse modo, um retorno a
descentralizacdo quanto ao tratamento da matéria, j4 que os requisitos a
serem atendidos ficou afeto ao tratamento pelos Estados-Membros,
conforme constou na redacao original do § 4%, do art. 18, da Constituicao
Federal, in verbis:

Art. 18 — (omissis)
... (omissis)

§ 4° - A criagdo, a incorporagdo, a fusdo e o desmembramento de
Municipios preservardo a continuidade e a unidade histérico-cultural do
ambiente urbano, far-se-do por lei estadual, obedecidos os requisitos
previstos em Lei Complementar estadual, e dependerdao de consulta

prévia, mediante plebiscito, as populagdes diretamente interessadas.

Com essa descentralizacdo novamente ocorreu um aumento
consideravel de criagcao de Municipios, muitos deles, sem que reunissem as
condicbes minimas para atendimento das necessidades das comunidades
envolvidas. Eram Municipios criados por meros interesses eleitoreiros de
grupos locais. Para se ter uma ideia do ocorrido basta que se examine o

quadro abaixo:



N2
ANO Ne¢ MUNIC. MUNIC.
EXISTENTES CRIADOS
1960 2.766 -
1970 3.952 1.186
1980 3.991 39
1991 4.491 500
2000 5.507 1.016
2010 5.565 58

Com o intuito de corrigir essa distorcao que novamente se
verificava, em 15 de novembro de 1991, os Deputados César Bandeira e
outros apresentaram a Proposta de Emenda a Constituicdo de n® 41 (PEC n®
41/91), a qual, ao final, resultou aprovada como Emenda Constitucional n®
15, de 12 de setembro de 1996, dando nova redacdo ao § 4° do art. 18,

como segue:

"§ 4° - A criagdo, a incorporagado, a fusdo e o desmembramento de
Municipios far-se-ao por lei estadual, dentro do periodo determinado por
lei complementar federal, e dependerdo de consulta prévia, mediante
plebiscito, as populagées dos Municipios envolvidos, apés divulgacao
dos Estudos de Viabilidade Municipal, apresentados e publicados na

forma da lei.”

Essa nova redacdo do § 4° do art. 18, da Constituicao
Federal, além de impor a observancia de requisitos mais rigidos para
criagdo de novos municipios, de certo modo, novamente centralizou a
matéria no ambito do Governo Federal, pois, a partir de entao, a criacdo de
municipios ficou na dependéncia do que viesse a ser determinado pela lei

complementar federal quanto ao periodo para esse procedimento.

Vale ressaltar que em decorréncia dessa centralizagdo -
periodo para criacdo de municipios a ser determinado por lei complementar

federal - a Emenda Constitucional n? 15, de 12 de setembro de 1996, teve



sua constitucionalidade questionada perante o Supremo Tribunal Federal,
por primeiro na ADI 2.381/RS e, posteriormente, na ADI 2.395-1/DF, ambas
sob o fundamento de ofensa a forma federativa de estado, o qué constitui
clausula pétrea, conforme previsto no inc. I, do § 4°, do art. 60, da CF/88. O
STF, entretanto, no julgamento de ambas ADIs afastou arguida
inconstitucionalidade, restando incélume a redacdo dada ao § 4°, do art. 18,
da CF/88 pela EC n? 15/96.

Desse modo, ja4 que afastada arguida inconstitucionalidade,
pode-se concluir que desde a promulgacao da EC n® 15, de 12 de setembro
de 1996, até a presente data, a criacdo, a incorporacao, a fusdo e o
desmembramento de municipios, no Estado Brasileiro, s6 poderado ser
levadas a efeito no periodo determinado pela lei complementar federal,
observados os demais requisitos (por lei estadual, consulta prévia as
populacdes envolvidas, mediante plebiscito, e apds divulgacao dos Estudos
de Viabilidade Municipal, apresentados e publicados).

Alias, nesse sentido ja deixou assente o STF em diversas
oportunidades, mais especificamente quando do julgamento da Medida
Cautelar na ADI 2.381-1/RS, como se pode observar da seguinte passagem,
constante da ementa do respectivo acérdao:

... omissis.

1 — Municipio: criacdo: EC 15/96: plausibilidade da arguicdo de
inconstitucionalidade da criagdo de municipios desde a sua promulgacéao

e até que lei complementar venha a implementar sua eficacia plena, ... .

... OMissis.

Todavia, embora a criacdo, a incorporagao, a fusao e o
desmembramento de municipios, apés a EC 15/96, tenha ficado na
dependéncia do que viesse dispor a de lei complementar federal quanto ao



periodo para instauracédo desse procedimento, até a presente data essa “lei
complementar federal” ainda n&do foi editada, encontrando-se o Congresso
Nacional em mora, o que foi acolhido pelo STF na ADI, por omissao, n®
3.682/MT, in verbis:

‘... 0missis.

1. A Emenda Constitucional n® 15, que alterou a redacao do § 4° do art.
18 da Constituicao, foi publicada no dia 13 de setembro de 1996.
Passados mais de 10 (dez) anos, ndo foi editada a lei complementar
federal definidora do periodo dentro do qual poderdo tramitar os
procedimentos tendentes a criagdo, incorporagdo, desmembramento e
fusdo de municipios. Existéncia de notério lapso temporal a demonstrar
a inatividade do legislador em relagdo ao cumprimento de inequivoco
dever constitucional de legislar, decorrente do comando do art. 18, § 4°,

da Constituicao.

4. Acao julgada procedente para declarar o estado de mora que se
encontra o Congresso Nacional, a fim de que, em prazo razoavel de 18
(dezoito) meses adote todas as providéncias legislativas necessérias ao
cumprimento do dever constitucional imposto pelo art. 18, § 4°, da
Constituicdo, devendo ser contempladas as situagcbes imperfeitas

decorrentes do estado de inconstitucionalidade gerado pela omisséo. ....

... omissis.

- julgamento em 9.5.2007.

Portanto, pode-se afirmar que a criacéao, incorporacao, fusao
e desmembramento de Municipios, no Sistema Juridico Brasileiro, esta
regulada no § 4°, do art. 18, da Constituicado Federal, entretanto, enquanto
nao for editada a lei complementar federal a que alude este normativo
constitucional, nenhum procedimento poderéa ser levado a efeito.



Il - EMENDA CONSTITUCIONAL N2 57/08: ORIGEM E CONTEXTO DE
SUA PROPOSTA

A Emenda Constitucional n® 57, de 18 de dezembro de 2008,
tem como origem a Proposta de Emenda a Constituicdo n® 12, de 17 de
marco de 2004 (PEC n° 12/04), do Senado Federal, sendo o primeiro

signatario da proposta o Senador Luiz Otavio.

Essa Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC n® 12/04),
assim que foi aprovada no Senado Federal; 0 que se deu em 18 de janeiro
de 2006 - quase dois anos apOs sua apresentagcao -; foi encaminhada a
Camara dos Deputados®. Nesta casa legislativa (Camara dos Deputados)
recebeu o apensamento das PECs n®s 339/04 e 495/06, que tratavam do
mesmo assunto, e dois substitutivos a redacao original, estes de numeros

1/08 e 2/08.

Depois de quase mais trés anos de tramitacdo na Camara dos
Deputados a PEC n? 12/04, ao final, foi aprovada em segundo turno em 5 de
dezembro de 2008, retornando, em observancia ao respectivo processo

legislativo, ao Senado Federal.

De volta ao Senado Federal a PEC n® 12/04, com a redacéao
dos substitutivos recebidos na Camara dos Deputados, passou a tramitar no
Senado Federal como PEC 12-A/04, sendo, por fim, aprovada em primeiro e

segundo turnos de votacao em 18 de dezembro de 2008, resultando, assim,

‘“ CF, art. 60, § 2°.
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na Emenda Constitucional n? 57, dessa mesma data, com o seguinte

conteudo:

EMENDA CONSTITUCIONAL N¢ 57, DE 18 DE DEZEMBRO DE 2008

As Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal, nos termos do § 3° do art. 60 da

Constituicdo Federal, promulgam a seguinte Emenda ao texto constitucional:

Art. 12 O Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitérias passa a vigorar acrescido do

seguinte art. 96:

"Art. 96. Ficam convalidados os atos de criagdo, fusdo, incorporacdo e desmembramento de

Municipios, cuja lei tenha sido publicada até 31 de dezembro de 2006, atendidos os requisitos

estabelecidos na legislagao do respectivo Estado a época de sua criagédo."

Art. 2° Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data de sua publicagao.

Brasilia, em 18 de dezembro de 2008.

Mesa da Camara dos Deputados

Deputado ARLINDO CHINAGLIA
Presidente

Deputado NARCIO RODRIGUES
12 Vice-Presidente

Deputado INOCENCIO OLIVEIRA
22 Vice-Presidente

Deputado OSMAR SERRAGLIO
12 Secretario

Deputado CIRO NOGUEIRA
2° Secretario

Deputado WALDEMIR MOKA
32 Secretario

Deputado JOSE CARLOS
MACHADO
40 Secretario

Mesa do Senado Federal

Senador GARIBALDI ALVES FILHO
Presidente

Senador TIAO VIANA
12 Vice-Presidente

Senador ALVARO DIAS
2° Vice-Presidente

Senador GERSON CAMATA
22 Secretério

Senador CESAR BORGES
32 Secretario

Senador MAGNO MALTA
4° Secretario
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Como se vé, a Emenda Constitucional n® 57/08, resultante da
PEC n® 12/04, posterior PEC 12-A/04, em sintese, acrescentou ao texto da
Constituicdo de 1988, no Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias, o
artigo 96, convalidando os atos de criacdo, fusdo, incorporacao e
desmembramento de Municipios, publicados até 31 de dezembro de 2006 e

que, a época de sua edicdo, observaram a respectiva lei estadual.

Ha de se observar que a Proposta de Emenda a Constituicdo
(PEC n® 12/04), que deu origem da Emenda Constitucional n® 57/08, néo
surgiu por acaso, ou por um motivo tedérico, ao contrario, ela surge em razao
de uma situacdo fatica que se apresentava no Brasil naquele momento
(2004): a existéncia de varios Municipios criados, muitos ja instalados, os
quais, entretanto, estavam com seus atos de criagao sob questionamentos
perante o Poder Judiciario, em especial, perante o Supremo Tribunal

Federal (STF).

Nesse sentido, alias, é a justificativa que acompanhou a PEC
n? 12/04 na oportunidade em que foi apresentada pelo Senador Luiz Otavio,

como se pode abstrair da seguinte passagem:

“... (omissis).

. estabeleceu-se situacdes das mais absurdas, tais como, a de um
municipio criado e nao instalado, porque o TSE se nega a homologar o
resultado do plebiscito, apesar da populagédo ter sido, quase que na sua
totalidade, favoravel a emancipagao. Ha outros, casos, em que 0S grupos
politicos se digladiam em vérias batalhas judiciais, discutindo a legalidade
da realizagdo dos plebiscitos. Outros, apesar do desrespeito ao comando
constitucional da EC n® 15, conseguiram eleger seus Prefeitos e
Vereadores e consequentemente se instalaram em 2001 e, agora, as suas
populagdes vivem na angustiada possibilidade de verem as suas cidades

voltarem a condi¢ao de vilas ou povoados.
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Queiramos ou nao, Senhores Senadores, essa € uma realidade
que esta posta aos nossos olhos. Ndo podemos desconhecé-la. Entendo
que cabe ao Congresso Nacional dar uma solucédo politica para esses
casos. Dai a presente Proposta de Emenda Constitucional, que

esperamos possa tramitar celeremente, com a urgéncia devida, ...”

... (omissis).?

Os questionamentos perante o Poder Judiciario tinham por
objeto, em sintese, a arguicdo de irregularidade do ato de criacao dos
Municipios por ndo atendimento aos requisitos do § 4° do art. 18, da
Constituicdo Federal — existéncia da lei complementar federal -, situacéo
essa que, de fato, trazia incerteza quanto ao futuro dos Municipios entédo
criados, ja que a decisdo final a ser proferida pelo Poder Judiciario podia
implicar na extincdo do municipio, com diversas implicacbes para a

Administracdao Publica Municipal ja implantada e em atividade a bom tempo.

Por conseguinte, a situacao fatica reinante naquele momento
dava a PEC n® 12/04, origem da EC n® 57/08, a priori, uma justificativa
objetiva, ndo cuidando de proposta calcada numa concepg¢do meramente
tedrica, ou ideolégica quanto a ideal estruturacdo do Estado Brasileiro, em

mais ou menos entidades Municipais.

Muito embora esse tenha sido o objetivo do Poder Constituinte
Reformador, a matéria que foi incluida na Emenda Constitucional n. 57, de
18 de dezembro de 2008, encontra-se excluida do poder de reforma
constitucional, vez que sob o manto da clausula pétrea a que alude o § 4°,

inc. 1V, do art. 60, da Constituicao Federal, nao encontrando essa emenda,

° Didrio do Senado Federal de 18.3.2004, pdg. 7502.
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por conseguinte, compatibilidade com as normas do sistema constitucional

brasileiro.

IV — CONTEXTO DOS QUESTIONAMENTOS JUDICIAIS DOS ATOS DE
CRIACAO DOS MUNICIPIOS

Como ja exposto, a PEC n? 12/04, que deu origem a Emenda
Constitucional n? 57/08, teve por objetivo dar uma solugdo juridica a
situacao dos Municipios que, embora ja criados, encontravam-se com seus
atos de criacao (leis estaduais) sob questionamentos perante o Poder

Judiciario.

Esses questionamentos perante o Poder Judiciario consistiam
em diversas acdes judiciais. Para a finalidade e objetivo deste trabalho
interessam apenas as acdes direta de inconstitucionalidade (ADI), propostas
perante o Supremo Tribunal Federal (STF), e que tinham por objeto a
arguicao de inconstitucionalidade do ato de criagdo do municipio por
contrariedade a disposicado do § 4°, do art. 18, da Constituicao Federal, com
a redacao dada pela EC n? 15/96, ou seja, por se tratarem de atos de
criacdo de municipio na auséncia da lei complementar federal disciplinando

0 periodo.

Com esse objeto especifico — ato de criacao de novo municipio
com arguicao de inconstitucionalidade por auséncia de lei complementar
federal - e perante o Supremo Tribunal Federal, encontravam-se as ADIs
2.240/BA, 2.381/RS, 2.632/BA, 2.702/PR, 2.967/BA, 3.149/SC, 3.316/MT,

3.489//SC e 3.689/PA, todas, a época da promulgacdo da EC n® 57/08, ja
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julgadas pelo STF com acolhimento da procedéncia e declaracdo de

inconstitucionalidade do ato de criacdo dos respectivos Municipios.

Em todas essas ADIs o STF havia acolhido a
inconstitucionalidade do ato de criacdo do Municipio sob o fundamento, em
sintese, de afronta a disposicao do § 4°, do art. 18, da Constituicao Federal,
ja que ainda nao promulgada a lei complementar federal exigida como
pressuposto por esse normativo constitucional. E o que se pode colher,
exemplificativamente, da ementa do acérdédo prolatado no julgamento da

ADI n? 2.632/BA, in verbis:

... (omissis)

1. Municipio: desmembramento: EC 15/96:
inconstitucionalidade da criacao, incorporacao, fusao e do
desmembramento de municipios desde a promulgacao da EC 15/96 e
até que lei complementar venha a implementar sua eficacia plena, o
que, entretanto, nao ilide a imediata revogacao do sistema anterior

(precedente: ADINMC 2381, 20.06.01, Pertence, DJ 24.5.2002).

... (omissis)

Como se vé, o motivo, a razao, enfim, o fundamento das
decisbes do STF para acolhimento da inconstitucionalidade consiste na

auséncia da lei complementar federal prevista no § 4°% do art. 18, da
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Constituicdo Federal, com a redacao dada pela EC n?® 15/96, e ndo um ou

outro possivel vicio no ato de criagdo do Municipio.

Desse modo pode-se concluir que, qualquer que fosse o ato
de criacdo, incorporacéao, fusao e desmembramento de Municipio, se ainda
ausente a lei complementar federal, seria ele inconstitucional, exceto na
hip6tese de uma mudanca de orientacao jurisprudencial do STF, o qué

ainda nao se verificou até a presente data.
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V — INCONSTITUCIONALIDDE DA EC N2 57/08

A Emenda Constitucional n® 57, de 18 de dezembro de 2008,
como se pode observar, teve por conteludo, Unica e exclusivamente,
acrescentar o artigo 96, ao ADCT da CF/88, com a seguinte disposicao

normativa:

Artigo 96 - Ficam convalidados os atos de criacao, fusao, incorporagao e
desmembramento de Municipios, cuja lei tenha sido publicada até 31 de
dezembro de 2006, atendidos os requisitos estabelecidos na legislagéo

do respectivo Estado a época de sua criagao.

Esses “atos” que “ficam convalidados”, a que se refere o
enunciado do artigo 96, retro transcrito, sdo as “leis estaduais” de criacao,
fusao, incorporacao e desmembramento de Municipios, publicadas até 31 de
dezembro de 2006, com afronta a disposicdo do § 4°, do art. 18, da
Constituicdo Federal, com a redacao dada pela EC n® 15/96, vez que, vale

relembrar, ainda nao editada a imprescindivel lei complementar federal.

Diz-se aqui que esses “atos” a que se refere o artigo 96,
acrescentado pela EC n® 57/08, sdo as “leis estaduais” porque o ato
normativo previsto para criacao, fusdo, incorporacdo e desmembramento de

Municipios é a lei estadual, conforme expressa e literal disposicdao do § 4°,
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do art. 18, da Constituicido Federal, tal como ja constava desde a redacao

original.

QOutrossim, diz-se também que aludido artigo 96 refere-se as
leis estaduais que afrontavam a disposicado do § 4°, do art. 18, da CF, ja que
ausente a lei complementar federal prevista neste dispositivo constitucional,
isto porque sé receberam a convalidagao trazida pelo art. 96, como este
expressamente dispde, as leis que haviam atendidos os requisitos da
legislacdo estadual, faltando a essas leis, por decorréncia necessaria, o
atendimento Unico e exclusivo do requisito constitucional: edicdo da lei

complementar federal.

Neste ponto, uma primeira observacao ha de ser feita. Os atos
que aludido art. 96 convalidou, por conseguinte, sdo aquelas leis estaduais
de criacao, fusao, incorporacao e desmembramento de Municipios, editadas
sem que tenha sido promulgada a imprescindivel lei complementar federal a
que alude a disposicao do § 4°, do art. 18, da Constituicdo Federal, com a
redacdo dada pela EC n® 15/96. Nesses atos (leis estaduais), portanto,
estdo incluidos exatamente aqueles que ja haviam sido declarados
inconstitucionais pelo Supremo Tribunal Federal, em controle abstrato e
com decisao definitiva, o que se deu quando da apreciagcado das seguintes

aclOes diretas de inconstitucionalidade:

ADI N¢® DATA DO JULGT® | MOD. DOS EFEITOS | TRANSITO EM JULGADO
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2.702/PR 05.11.2003 - 18.02.2004
2.632/BA 05.02.2004 - 24.03.2004
2.967/BA 12.02.2004 - 31.03.2004
3.149/SC 17.11.2004 - 13.04.2005
3.316/MT | 09.05.2007 24 meses 10.08.2007
3.489/SC 09.05.2007 24 meses 15.08.2007
2.240/BA 09.05.2007 24 meses 15.08.2007
3.689/PA 10.05.2007 24 meses 03.10.2008

Obs. dados obtidos no site do STF.

Como se vé, a Emenda Constitucional n® 57, de 18 de
dezembro de 2008, com a redacao que deu ao art. 96, do ADCT/CF, em
sintese, convalidou atos declarados inconstitucionais pelo STF, em decisdes
definitivas ja transitadas em julgado e que, por conseguinte, ja4 se

encontravam sob o manto da coisa julgada.

Muito embora nao seja objeto especifico deste trabalho, vale
ter presente que, relativamente a coisa julgada, o proprio STF a tem como
qualidade de imutabilidade, indiscutibilidade e coercibilidade do comando
sentencial, assim protegido pela Constituicdio Federal como valores
fundamentais inerentes ao Estado Democratico de Direito, o0 que se pode
conferir no acérdao recentemente prolatado no RE 592912 -AgR/RS-, em que
foi Relator o Eminente Ministro Celso de Mello (Julgamento de 3.4.2012), in

verbis:



19

EMENT A: RECURSO EXTRAORDINARIO — COISA JULGADA EM
SENTIDO MATERIAL - INDISCUTIBILIDADE , IMUTABILIDADE E
COERCIBILIDADE : ATRIBUTOS ESPECIAIS QUE QUALIFICAM OS
EFEITOS RESULTANTES DO COMANDO SENTENCIAL - PROTECAO
CONSTITUCIONAL QUE AMPARA E PRESERVA A AUTORIDADE DA
COISA JULGADA - EXIGENCIA DE CERTEZA E DE SEGURANCA
JURIDICAS - VALORES FUNDAMENTAIS INERENTES AO ESTADO
DEMOCRATICO DE DIREITO - EFICACIA PRECLUSIVA DA “ RES
JUDICATA ” - “ TANTUM JUDICATUM QUANTUM DISPUTATUM VEL
DISPUTARI DEBEBAT ” - CONSEQUENTE IMPOSSIBILIDADE DE
REDISCUSSAO DE CONTROVERSIA JA APRECIADA EM DECISAO
TRANSITADA EM JULGADO, AINDA QUE PROFERIDA EM
CONFRONTO COM A JURISPRUDENCIA PREDOMINANTE NO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL - A QUESTAO DO ALCANCE DO
PARAGRAFO UNICO DO ART. 741 DO CPC - MAGISTERIO DA
DOUTRINA — RECURSO DE AGRAVO IMPROVIDO .

Vale ter presente também que, por expressa e literal
disposicao do inc. XXXVI, do art. 52, da CF/88, a coisa julgada ndo podera
sequer ser afetada, desrespeitada nem mesmo pelo legislador, estando, por
disposicdo constitucional, fora do alcance das inovagbes que este vier a

empreender no sistema juridico do Estado Brasileiro.

Desse modo vé-se que a Emenda Constitucional n® 57/08, com
a redagao normativa que deu ao art. 96, do ADCT, concretamente, afastou,
suprimiu a coisa julgada que incidia sobre aludidos atos (leis estaduais) e,
com isso, pode-se dizer que o conteudo da Emenda Constitucional n® 57/08,
além de transformar em letra morta as aludidas decisdes do Poder Judiciario
(STF), tem como conteudo abolir a coisa julgada incidente sobre aludidos

atos (leis estaduais).
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A possivel inconstitucionalidade da EC n° 57/08 quanto a
afetacdo do principio da separacdo de poderes nao sera tratada neste
trabalho. Aqui serd abordada apenas a inconstitucionalidade sob a 6tica da
ofensa a clausula pétrea a que alude o inc. IV, do § 4° do art. 60, da
Constituicdo Federal, ou seja, por ser a coisa julgada uma garantia

individual.

Alias, no sentido de ser a coisa julgada uma garantia
fundamental, ha de se ter presente o magistério de LEONARDO GRECO
(“Eficacia da Declaragdo ‘Erga Omnes ’ de Constitucionalidade ou
Inconstitucionalidade em Relacdo a Coisa Julgada Anterior ” “ in 7 *
Relativizagao da Coisa Julgada ”, p. 251/261, 22 ed./2? tir., 2008,

JusPODIVM), assim assentado:

“2. Para examinar o conflito entre a coisa julgada e a declaracdo de
constitucionalidade ou inconstitucionalidade , assim como para avaliar se
a demonstrada vulnerabilidade da coisa julgada & compativel com o
Estado Democréatico de Direito instituido entre nés a partir da
Constituicdo de 1988, considero necesséario assentar uma segunda
premissa, ou seja , se a coisa julgada é um direito fundamental ou uma
garantia de direitos fundamentais e, como tal, se a sua preservagéao é
um valor humanitario que mereca ser preservado em igualdade de
condicdes com todos os demais constitucionalmente assegurados; ou ,
se , ao contrario, € apenas um principio ou uma regra de carater técnico
processual e de hierarquia infra- -constitucional, que, portanto, deva
ser preterida ao primado da Constituicdo e da eficacia concreta dos

direitos fundamentais e das demais disposi¢cdes constitucionais.

Todavia , parece-me que a coisa julgada € uma importante garantia
fundamental e, como tal, um verdadeiro direito fundamental , como
instrumento indispensavel a eficacia concreta do direito a seguranca,
inscrito como valor e como direito no preambulo e no ‘ caput * do artigo

59 da Constituicdo de 1988. A seguranca ndo é apenas a protecao da
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vida, da incolumidade fisica ou do patrimbénio, mas também e

principalmente a seguranca juridica .

Assim, tomada a coisa julgada como uma garantia individual,
pode-se observar que a EC n? 57/08 tem como conteddo matéria excluida
de tratamento pelo Poder Constituinte Reformador (derivado), conforme
expressa e literal disposicdo do do §4°, inc. IV, do art. 60, da Constituicédo

Federal.

Como sabemos, o Poder Constituinte Reformador € um poder
constituido e, por decorréncia, s6 podera dispor sobre aquilo que a prépria
constituicao lhe atribuiu. Nao podera dispor sobre aquilo que a constituicao
retirou de sua competéncia, como no caso, nao podera abolir uma garantia

individual, dentre elas a coisa julgada.

Desse modo e conclusivamente pode-se afirmar que a
Emenda Constitucional n® 57, de 18 de dezembro de 2008, padece do vicio
de inconstitucionalidade, vez que seu conteudo; a redacdao normativa do art.
96, acrescentado ao ADCT/CF; suprimiu, aboliu a coisa julgada das
decisdes proferidas pelo STF em controle concentrado de
constitucionalidade, matéria essa subtraida da competéncia do Poder
Constituinte Reformador, j4 que garantia individual assegurada no inc.
XXXVI do art. 59, da CF, que tem natureza de clausula pétrea, conforme
expressa e literal disposicdo do § 4%, inc. IV, do art. 60, da Constituicdo

Federal.
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Outrossim, cabe observar que o STF, relativamente aos seus
julgamentos em sede de controle abstrato de constitucionalidade; como é o
caso da matéria relativa a criacao, fusao, incorporacao e desmembramento
de Municipio; tem aplicado a eficacia vinculante ndo apenas a parte
dispositiva do julgado, mas também aos préprios fundamentos que
embasaram a decisdo, acolhendo a construcdo doutrinaria denominada de
transcendéncia dos motivos determinantes, tal como assentado, dentre
outros, na Reclamacao n® 2.363/PA, em que foi Relator o Eminente Ministro

Gilmar Mendes, in verbis:

EMENT A: RECLAMAGAO. 2. ... (omissis)

5. Efeito vinculante das decisoes proferidas em acao direta de
inconstitucionalidade. 6. Eficacia que transcende o caso singular. 7.
Alcance do efeito vinculante que nao se limita a parte dispositiva da
decisao. 8. Aplicacdo das razées determinantes da decisao proferida na
ADI 1662. 9. Reclamacao que se julga procedente.

Assim, tendo em vista que o STF, nas ADIs em que proferiu
julgamento  definitivo, acolheu como razdo de decidir pela
inconstitucionalidade o fato da criacdo do Municipio sem que o pressuposto
constitucional — edicdo da lei complementar federal - tivesse sido
implementado, essa ratio decidendi tem seus efeitos transcendentes a todos
os atos de criacdo de Municipios, nessa hipotese, independentemente de

estarem ou ndo sob questionamento judicial.
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Isso, enfim, corrobora, uma vez mais, o entendimento de que o
enunciado do art. 96, do ADCT, tem conteudo que visa abolir a coisa
julgada, ainda que relativamente a uma matéria especifica — criacao,
incorporacao, fusdo e desmembramento de Municipios -, o qué, todavia, é
suficiente para caracterizar a incursdao do Poder Constituinte Reformador em
matéria que o Constituinte originario Ihe retirou a competéncia, ja que, se
no caso nao aboliu a coisa julgada do sistema juridico como um todo,
tendeu a abolir, reduziu-lhe, o qué, por si s6 ja basta para a macula da

inconstitucionalidade.

VI - CONCLUSAO

A Emenda Constitucional n® 57, de 18 de dezembro de 2008,
como previsto na justificativa da respectiva proposta (PEC n? 12/04),
originou-se com o objetivo de dar uma solucdo juridica aos diversos
Municipios que haviam sido criados e que se encontravam com seus atos de

criacao sob questionamento judicial.

Esses questionamentos perante o Poder Judiciario
consistiam, em sintese, em ag¢des que tinham por objeto a arguicdo de
inconstitucionalidade do ato de criacdo do municipio por afronta a
disposicado do § 4°, do art. 18, da CF, com a redacédo dada pela EC n® 15/96,
vez que ainda nao editada a necessaria lei complementar federal prevista

nessa disposi¢ao constitucional.

O Poder Judiciario, ao julgar as diversas acdes, em especial

o STF, acolheu a inconstitucionalidade por omissdo, reconhecendo a mora
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do legislativo quanto a edicdo da lei complementar federal a que alude o §
4° do art. 18, da CF, na redacao dada pela EC n® 15/96 (ADI 3.682/MT),
assim como, em ADIs especificas, julgou inconstitucionais atos de criacao
de diversos municipios, também sob o fundamento de afronta a disposicao §
4° do art. 18, da CF, ante a auséncia da lei complementar federal. Tanto no
acolhimento da inconstitucionalidade por omissdao (ADI 3.682/MT), quanto
em algumas ADIs, o STF, ante a realidade fatica de varios Municipios ja
criados e em funcionamento ha muito tempo, valeu-se da modulagao de
efeitos fixando um prazo para solucdo da lacuna legislativa e das situacdes

concretas.

Essa legislacédo, ou seja, a lei complementar federal, ndo foi
editada. Foi, entretanto, promulgada a EC n® 57/08, convalidando aquilo que
o STF ja havia decidido como inconstitucional. Ao assim proceder o Poder
Constituinte Reformador produziu emenda constitucional sobre assunto que
esta explicitamente subtraido de sua competéncia, ou seja, produziu
emenda constitucional que deliberou sobre uma garantia individual, ou seja,

sobre a coisa julgada.

Com esse procedimento, ou seja, edicdo de emenda
constitucional com conteudo que afeta a coisa julgada, o Poder Constituinte
Reformador produziu ato inconstitucional, no caso a EC n® 57/08, ja4 que
tratou de matéria com natureza tendente a abolir a coisa julgada, a qual, por
sua vez, ao se constitui em uma garantia individual, integra a clausula
pétrea a que expressamente alude o inc. IV, do § 4° do art. 60, da

Constituicdo Federal.
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