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1. Introdugao

O que se propde neste estudo ndio € atingir solugdes satisfatorias para os
problemas que permeiam o tema, mas provocar sobre essa questio uma identificagiio
cientifico-juridica da sistematica deferida no desenvolvimento do assunto sobre a 6tica do
ordenamento positivo brasileiro.

A Constitui¢do brasileira de 1988, chamada de Constitui¢do Cidada,
introduziu instrumentos para melhor efetivagdo do controle de constitucionalidade, que €
uma conseqiiéncia da supremacia constitucional,

No manejamento do tema situam-se consideragdes gerais da
inconstitucionalidade, a identificag@io normativa dos conceitos fundamentais, tipos existentes
e sistemas de controle. Também ¢ tratada a evolugiio do controle no sistema constitucional
brasileiro e até comparativamente com alguns outros sistemas. Especificamente, sdo tratados
os efeitos da inconstitucionalidade quanto a validade, vigéncia e eficicia normativa em
relagdo a cada processo, a partir das leis que regulamentam o controle concentrado de
constitucionalidade.

Todas as mengdes feitas a legislagio quando nio especificadas referem-se a
preceitos da Constitui¢@o Federal brasileira e procurou-se também melhor apreciagiio a partir
das regras estabelecidas na legislagiio regulamentadora da a¢fio direta e acdo declaratéria de
constitucionalidade e da argili¢do de descumprimento de preceito fundamental.

A importincia e orientagdo do estudo estda assentada basicamente na
necessidade de se buscar a plenitude da vitalidade da Constitui¢fo a partir da construgdo da
jurisprudéncia e da doutrina.
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2. Consideragdes gerais

No dizer de Canotilho (CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional.
6. ed., Coimbra: Almedina, 1993, p. 953) “A ideia de protegdo, defesa, tutela ou garantia
da ordem constitucional tem como antecedente a ideia de defesa do Estado™ constitucional
democratico. Assim, a instituigdo do controle ¢ um dos mais importantes instrumentos no
cumprimento da constitucionalidade dos atos normativos e é adotada na maioria das
Constituigdes da atualidade, sendo a Constitui¢do o fundamento de validade do ordenamento
juridico, que proporciona a unidade do sistema normativo.

A existéncia de Constituigdo rigida (alteragdo com procedimento legislativo
mais rigido que o das leis ordindrias) cria uma relagdo piramidal com as demais normas do
ordenamento que lhe devem compatibilidade formal (processo legislativo) e material
(contetido). O Estado onde inexiste o controle de constitucionalidade ¢ flexivel, pois o Poder
Constituinte ilimitado esta nas maos do legislativo ordinario.

Em principio a teoria alemd das normas constitucionais inconstitucionais é
impossivel no sistema brasileiro por ser rigido, nfio havendo possibilidade de declaragdo de
normas constitucionais origindrias como inconstitucionais, embora o tema seja controvertido.

No dmbito estadual (Estados-membros da Federagdio) um outro sistema
concentrado, controla a Constitui¢io das normas e atos municipais e estaduais perante a
Constituigio dos Estados. Esse microssistema de controle de constitucionalidade ¢ estabelecido
pelas Constitui¢des Estaduais, pelo principio da autonomia federativa, segundo alguns
pardmetros da Constitui¢do Federal (CF):

a)  acompeténcia € do Tribunal de Justi¢a - TJ;
b)  os legitimados ndo podem se restringir a um tinico 6rgdo;
¢)  campo material: normas estaduais e municipais.

A inconstitucionalidade pode ser considerada formal, quando se refere a um
desvio na elaboragdo do ato e ¢ sempre total, ou material, quanto ao conteido do ato em
conformagdo com o texto constitucional, que pode ser total ou parcial.

Tem-se o controle preventivo - antes ou durante o processo legislativo - feito
pelo Legislativo e pelo Executivo (iniciativa, comissdes de Constituigfio e Justiga e no veto).
Nao é um controle jurisdicional.

Além de atuar no controle preventivo, o Chefe do Executivo pode determinar
aos Orgdos da Administragdo que deixem de aplicar administrativamente as leis e atos
normativos que julgar inconstitucionais, segundo preceito constitucional.

Jd o controle repressivo, na hipotese de ato normativo perfeito, pleno de
eficdcia juridica (ap6s promulgada a lei) pode ser:
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a)  Politico — Estados em que o0 6rgdo que garante a supremacia da
Constitui¢do € distinto dos demais poderes do Estado, previsto,
por exemplo pela Constituigdo francesa (art. 56);

b)  Juridico ou Judiciario — controle feito pelo Judicidrio, caso do
Brasil — Supremo Tribunal Federal (STF) (art. 102, I, a) e
Tribunais (art.97), pelo voto da maioria absoluta;

¢)  Misto — certas leis e atos se submetem ao controle politico e
outros ao Judicidrio, como na Suiga.

O sistema jurisdicional € considerado:

a) Concentrado, direto, de agfio ou de controle abstrato — cabendo
aum Gnico 6rgfo, normalmente o 6rgdo de ctipula do Judiciario
ou uma Corte Especial, numa agfio especifica para apreciagdo in
abstrato, com o propésito de declaragio de inconstitucionalidade
e efeitos em relagiio a todos;

b)  Difuso, indireto, de excegdo ou de defesa — provocado por uma
das partes diante de qualquer juiz ou Tribunal, como fundamento
de defesa de pretensdo e a questdo ¢ dirimida de modo incidente.
Em caso de procedéncia, a ndo-aplicagdo da lei se da apenas no
caso concreto, com efeito entre as partes envolvidas na demanda.

A convivéncia dos dois métodos de controle de constitucionalidade ¢ possivel
na medida em que se acumulem no STF os papéis de 6rgio exclusivo do sistema concentrado
e de clpula do sistema difuso.

O controle repressivo de constitucionalidade pelo Judiciario se dé tanto pelo
método difuso quanto pelo concentrado, no que diz respeito a inobservancia das normas
constitucionais de processo legislativo, tendo como consequéncia a inconstitucionalidade
formal de lei ou ato normativo produzido. Ex.: lei que tenha tido projeto apresentado por
deputado para aumento de salério do funcionalismo seré inconstitucional, por vicio formal
subjetivo (fase introdutéria do processo legislativo), pois a Constituigdio prevé expressa ¢
privativa competéncia para o Chefe do Executivo na apresentagio dessa matéria (art. 61, §
1°, 11, a).

Os vicios formais podem aparecer também nas duas outras fases do processo
legislativo: constitutiva e complementar (no tramite constitucional previsto nos arts. 60 a
69), sendo entdo considerados vicios objetivos; ex.: quorum.

O controle de constitucionalidade realizado por todos os érgios do Poder
Judicidrio nasceu a partir do caso Madison vs. (versus) Marbury (1803), que tornou classica
a forma de pensamento, em que o juiz Marshall da Suprema Corte americana afirmou ser
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préprio da atividade jurisdicional interpretar e aplicar a lei. Assim, diante de contradigdo
entre a legislagdo e a Constituigdo, deve ser aplicada esta tltima.

Pela via difusa, os efeitos operam-se apenas entre as partes e ex func —declarados
inconstitucionais os atos sdo nulos, alcangando os atos pretéritos praticados entre as partes.
Mas se o Senado suspender a execugdo, no todo ou em parte, por decisdo do STF, tera efeitos
erga omnes (contra todos), porém ex nunc, a partir da publicagdo da resolugio senatorial.

E vedada a obtengdo de efeitos erga omnes nas declaragdes de
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo em sede de agdo civil piblica como regra, mas
podera ocorrer por exemplo agdo civil publica ajuizada pelo Ministério Puablico (MP),
defendendo o patriménio pablico com anulagdo de licitagdo baseada em lei municipal
incompativel com o art. 37 da CF, com efeitos somente entre as partes para o caso concreto.

O STF n#o admite agdo civil pliblica em defesa de atos coletivos ou difusos,
mas admite para o caso de dircitos individuais homogéneos. O que se pretende vedar € que
a agdo civil pablica suceda a agdo direta de inconstitucionalidade e também quando os
efeitos da aglo civil publica forem erga omnes.

A via difusa se d4 em qualquer dos meios processuais (agdo ordindria,
embargos A execugiio, mandado de seguranga, habeas corpus, defesas judiciais, etc). O
debate pode chegar ao STF (por meio de recurso ordinario —art. 102, I1, a, ou do extraordinario
—art. 102, 11, a, b e ¢), nesse caso deve ser comunicada a decisfio ao Senado Federal que tem
a faculdade de, por resolugdo, suspender a execugio da norma (art. 52, X).

A doutrina se divide sobre ser vinculada ou discriciondria essa atribuigdo do
Senado. Tanto na visdo do Senado como do STF essa suspensdo do ato estatal declarado in
concreto pelo STF é ato discricionario do Poder Legislativo. Sendo parte das competéncias
privativas do Senado Federal é “ato de politica legislativa” (ARAUIJO, Luiz Alberto David,
NUNES JUNIOR, Vidal Serrano. Curso de Direito Constitucional. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2001, p. 29), a critério exclusivo do Senado avaliar a conveniéncia e oportunidade da
suspensdo da eficacia do ato normativo declarado inconstitucional pelo STF. Mas existem
autores, como Manoel Gongalves Ferreira Filho (Curso de Direito Constitucional. 25. Ed.
Sdo Paulo: Saraiva, p. 41) que consideram obrigatoria a suspensio da execugio do ato
inconstitucional, “Do contrario, o Senado teria o poder de convalidar ato inconstitucional,
mantendo-o eficaz, o que repugna ao nosso sistema juridico.”

Essa competéncia do Senado aplica-se 4 suspenséo no todo ou em parte,
tanto de lei federal, estadual, distrital ou municipal, declarada, incidentalmente
inconstitucional pelo STF.

Na via difusa a declaragdo de inconstitucionalidade € necessaria para o
deslinde do caso concreto, mas nfio é o objeto principal da agdo. No caso dos tribunais, a
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inconstitucionalidade s6 pode ser declarada pelo voto da maioria absoluta da totalidade dos
membros do Tribunal (art. 97).

O controle concentrado € exercido pelo Judiciario, mas a Constituigfo Federal
brasileira previu duas excegdes em que o Poder Legislativo exerce o controle concentrado:
a) art. 49, V — O Congresso Nacional (CN) pode sustar os atos
normativos do Poder Executivo (PE) — o decreto ou a lei delegada
por exorbitar o poder de regulamentar ou os limites da delegagio,

respectivamente;
b) art. 62 — caso o CN, por meio de comisséo, aponte rejeigdo de
Medida Provisoria com base em inconstitucionalidade (§§ 5° e

9).

Sdo espécies processuais de controle concentrado:

a) agdo de inconstitucionalidade genérica — art. 102, [, a;

b) agdo de inconstitucionalidade por omissdo — art, 103, § 2%

¢) agdo de constitucionalidade — art. 102, I, a (Emenda
Constitucional - EC 03/93).

O STF ndo admite agdo de lei ja revogada ou com eficdcia exaurida (ex.:
medida proviséria ndo convertida em lei). O ato normativo anterior a 5 de outubro de 1988
(data de promulgagdo da CF), ndo pode ser objeto de controle concentrado (seria caso de
recepgdo ou nio). A colisdo entre o direito pré-constitucional e a nova Constituigio deve ser
resolvida segundo os principios do direito intertemporal, no dmbito do controle incidente
de normas, cabendo a jurisdigdo ordinaria e ao STF (essa jurisprudéncia se desenvolveu na
vigéncia da Constituigdo de 1967/69. A Constituigdo de 1988 nio tratou expressamente a
questdo). No caso de ato normativo posterior a 5 de outubro de 1988, mas revogado antes do
ajuizamento da agdo, o STF reconhece a caréncia da agdo (como no caso anterior). Ja ato
normativo posterior a 5 de outubro de 1988, vigente quando do ajuizamento, mas revogado
no curso da agdo — o STF reconhece a caréncia superveniente.

A questdo ¢ tratada de forma diferenciada em cada sistema juridico:

a)  Por regra, os modernos Tribunais Constitucionais asseguram
sua competéncia para aferir a constitucionalidade das leis pré-
constitucionais em face da Constitui¢do vigente;

b) Na Alemanha tanto as lei pds-constitucionais quanto as pré-
constitucionais podem ser objeto do controle abstrato de normas
€ quanto ao controle concreto so as leis pds-constitucionais,
pois nesse caso a decisdo sobre a colisdo de normas nio ameaga
a autoridade do legislador constitucional;
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¢) A Constituigdo portuguesa consagrou expressamente a
“inconstitucionalidade superveniente” reconhecendo a
competéncia para examinar o direito pré-constitucional em face
da nova Constituigdo;

d) A Espanha adota uma linha intermediaria dividindo a
competéncia com a jurisdig¢do ordindria em relagdo ao direito
pré-constitucional e o monopdlio em relagdo ao direito pds-
constitucional.

Para fins de controle de constitucionalidade no dmbito do recurso
extraordinario (art. 102, III, a, b e ¢) nfio assume qualquer relevdncia o momento da edigdo
da lei, configurando-se eventual contrariedade a Constitui¢do atual questdo de
constitucionalidade e ndo de mero conflito de normas a ser resolvido com a aplicagio do
principio da lei posterior, o que recomenda a revisdo da jurisprudéncia do STF, na analise
de Gilmar Ferreira Mendes (MARTINS, Ives Gandra da Silva, MENDES, Gilmar Ferreira.
Controle Concentrado de Constitucionalidade: Comentarios a Lei 9.868, de 10.11.1999.
Sdo Paulo: Saraiva, 2001, p. 131).

Segundo o art. 1° da Lei 9882/99, a argiii¢iio de descumprimento de preceito
fundamental tera por objeto reparar les@o a preceito fundamental resultante de “ato do Poder
Piiblico”, portanto abrangendo o direito pré-constitucional.

Tem-se no controle abstrato de constitucionalidade as seguintes consequéncias
processuais:

a) inexiste lide;

b) ndo ha prazo para ajuizamento da agdo;

¢) os legitimados ndo tém poder de disposigdo;

d) ndo se admite a desisténcia (interesse publico; principio da
indisponibilidade);

e) ndo é possivel a intervengfo assistencial de terceiro interessado;

f)  ndo cabe agdo rescisoria;

g) o Judicidrio ndo pode ampliar o objeto da agdio, mas ndo se
restringe & fundamentagéo apresentada.

3. O Controle no Direito Positivo Brasileiro
Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADIn)

Na ADIn a relag@o processual atende o objetivo de defesa da Constituigdo,
por isso ndo existem partes interessadas.
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A impugnagdo da inconstitucionalidade ndo ¢ iniciada pelos orgdos de
controle, mas pelos orgdos legitimados pela Constituigiio no controle abstrato (ou pelas
pessoas que, no caso concreto, sdo partes no controle incidental).

Sédo autores (art.103): Presidente da Republica; Mesa do Senado Federal; Mesa
da Cimara dos Deputados; Mesa da Assembléia Legislativa; Governador do Estado; Procurador-
Geral da Repiblica (PGR); Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB);
Partido Politico com representagio no Congresso Nacional; Confederagéio Sindical ou Entidade
de Classe de ambito nacional. Tradicionalmente a legitimidade era exclusiva do PGR.

A CF ndo deu ao ato municipal a possibilidade de controle direto, s6 podendo
ser discutido por via de excegdo. Quando o ato municipal desatender a Constitui¢do Estadual
¢ o Tribunal de Justi¢a que aprecia a agéio (art.125, § 2°); se a Constituigdo Estadual repetir
norma da Constitui¢do Federal hé a possibilidade de um recurso extraordinario (art. 102, II1,
a) ao STF.

Quando tramitam simultaneamente duas agdes de inconstitucionalidade,
perante o STF e no Tribunal local, contra lei estadual impugnada em face de principios
constitucionais estaduais que reproduzem principio da Constitui¢iio Federal, suspende-se o
curso da agfio proposta perante o Tribunal estadual até o julgamento final da agdo ajuizada
perante a Suprema Corte.

Como o Distrito Federal (DF) possui competéncia legislativa dos Estados e
dos Municipios (art. 32, § 1°), no exercicio de competéncia municipal ndo se admite o
controle concentrado.

Sio passiveis de controle de constitucionalidade:

a) emendas constitucionais;

b) leis delegadas;

c) medidas provisorias;

d) decretos legislativos e resolugdes (desde que gerais e abstratos);

d) regimentos internos dos tribunais;

e) atos normativos do Poder Executivo (regulamentos subordinados
ou de execugdo nio);

f)  resolugdio ou deliberagdes administrativas de 6rgdos do Poder
Judicidrio (atos normativos dotados de generalidade. Ex.: ADIn
2.195-8/2000-MT).

O Advogado-Geral, atuando como curador especial, deve ser citado e defender
a constitucionalidade do ato e serd ouvido previamente o Procurador-Geral da Repiblica,
com fung#o fiscalizadora e a decisdo se dara pela maioria absoluta, o que ndo impede a
defesa pelos demais Poderes interessados.
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A declaragiio de inconstitucionalidade pode ser integral do dispositivo, de
parte ou de alguma expressdo dele.

Pela supremacia das normas constitucionais em relagfio aos tratados ¢ atos
internacionais ha sobre estes plena incidéncia do controle de constitucionalidade difuso e
concentrado. Nao existe hierarquia entre eles e as normas ordinérias de direito interno;
eventual conflito serd resolvido pela aplicagio do critério cronolégico ou pelo principio da
especialidade. O reconhecimento de inconstitucionalidade de decreto legislativo que ratifica
um tratado internacional nfio o torna nulo, mas exclui o Brasil de seu cumprimento, ainda
que venha a se sujeitar as sang¢des internacionais por esse descumprimento.

O STF admite o controle de constitucionalidade para decretos auténomos
(que ndo regulamentam lei. Ex.: concessdo ou permissfio para exploragfio se servigos de
telecomunicacfes). Nas demais hipoteses, o problema deve ser solucionado pela supremacia
da aplicagdio da lei.

A solicitagiio de medida cautelar nas agdes diretas de inconstitucionalidade
exige comprovaco de perigo de lesdo irreparavel. A liminar, que suspende a vigéncia da
lei ou ato normativo, opera efeitos ex nunc (ndo retroativos). Relagdes juridicas ja constituidas
so poderdo ser desconstituidas pela decisdo definitiva ou pela discuss@o em controle difuso.
Excepcionalmente, demonstrada a conveniéncia, o Supremo concede liminares com efeito
retroativo. A medida cautelar é concedida por maioria absoluta dos membros e apds audiéncia
de quem emanou o ato impugnado (com cinco dias para se pronunciar), sendo facultada a
sustentagdo oral do requerente e da autoridade que emanou o ato, bem como poderéo ser
ouvidos o PGR e o Advogado-Geral da Unido (no prazo de trés dias). O Supremo tem
entendido que apds o transcurso de tempo estd demonstrada a auséncia de periculum in
mora, necessario a concessdo de liminar. A reiteragdo do pedido de liminar € possivel no
caso de fatos supervenientes que interessem.

A decisdo no controle concentrado tem efeito retroativo (ex tunc) e para
todos (erga omnes) e em cardter excepcional o STF pode limitar os efeitos da declaragdo e
a partir de outro momento, diante de razdes de seguranga juridica ou de excepcional interesse

social, com a decis@io da maioria de dois tergos.

A declarac@o de inconstitucionalidade ou constitucionalidade tem efeitos
vinculantes para o Poder Judiciario e para a Administragdo Pablica (Federal, Estadual e Municipal).

Para garantir a eficicia das decisdes o STF admite a reclamagdo (art. 102, I, I).
Acio declaratoria de constitucionalidade (Adecon, ADEC ou ADC)

Introduzida no art. 102, [, “a” e § 2° tem como objetivo preservar a ordem
juridica constitucional — transformar a presungo relativa de constitucionalidade em presungéo
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absoluta, em virtude de seus efeitos vinculantes, afastando o controle difuso da
constitucionalidade.

A adogdo da agdo declaratoria como técnica de controle de constitucionalidade
outorga maior flexibilidade ao sistema, superado a exigéncia de um contraditério rigido.
Muito discutida pela doutrina a institui¢do da agfio direta de constitucionalidade, que em
contraposi¢iio a avocatoria apresentava como vantagens:

a) acompeténcia do STF seria origindria e niio decorrencial,

b)  os motivos para sua proposigfio seriam juridicos e nio politicos;

¢) ndo haveria interferéncia direta nas decisdes de 1* instincia
suspendendo sua eficacia, mas decisdo definitiva sobre a questdo
suscitada;

d) em questdes polémicas, a sua uniformizagdo far-se-ia com
rapidez, oferecendo-se ao cidadfio e ao Estado uma interpretagio
definitiva.

Embora sendo recente a agiio declaratdria de constitucionalidade, a pratica
constitucional demonstra que muitas vezes a representagfo interventiva e a representagio
de inconstitucionalidade foram usadas para afastar qualquer davida sobre a legitimidade de
uma norma.

A partir da Emenda 16/65, foi instituida a representagio de
inconstitucionalidade (controle abstrato) quando surgissem “controvérsias constitucionais”
e se destinava a eliminar lei declarada inconstitucional e também a elidir controvérsia que se
instaurasse sobre a legitimidade de determinada norma (pedido de declaragio de
constitucionalidade). Era legitimo ao PGR tanto pedir a declaragiio de inconstitucionalidade
como advogar a prontncia de uma declaragio de constitucionalidade (quando de
representagdo com parecer contrario).

Entendida a representa¢dio de inconstitucionalidade como instrumento de
cardter daplice (ambivalente), tornou-se legitimo sustentar tese de obrigatoriedade de o PGR
submeter a questdo ao STF quando lhe fosse solicitado.

Esse cariter ambivalente da representagfio de inconstitucionalidade foi
reconhecido implicitamente pelo STF ao admitir o cabimento dos embargos infringentes
opostos pelo PGR contra decisdo que acolheu representagido de inconstitucionalidade de
sua propria iniciativa (Rp 1.092), embora tivesse restringido essa orientagfio (Rp 1.349 -
negou a possibilidade de se instaurar o controle abstrato com pedido de declaragiio de
constitucionalidade), a Corte continuou a admitir as representa¢des, mesmo apos a
Constitui¢do de 1988.
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As decisoes definitivas produzem eficacia contra todos e efeito vinculante,
relativamente aos demais 6rgdos do Poder Judicidrio (PJ) e do PE (art. 102, § 2°), cujo
objetivo é estancar a discuss@io da matéria nas instancias inferiores e evitar a proliferagio de
lides nos diversos graus de jurisdi¢@o, com possibilidade de ocasionar decisdes contraditorias,
em prejuizo da seguranga juridica. O STF entendeu o efeito vinculante da decisdo na ADC
1-1 DF.

O precedente vinculativo — decis@o de alto tribunal ser obrigatéria — como
norma para os tribunais inferiores tem ambiente natural nas nagdes anglo-americanas
(Inglaterra, Canada e Estados Unidos) por serem de direito de criagdo predominantemente
judicial; mas também em paises de tradigfio romanista, embora mais formalizado.

O efeito vinculante ¢ instituto juridico desenvolvido no direito processual
alemdo, com o objetivo de outorgar maior eficacia as decisdes proferidas pela Corte
Constitucional, assegurando forga vinculante ndo apenas a parte dispositiva da questdo, mas
também aos fundamentos ou motivos determinantes, que contribuem para a celeridade ¢
economia processuais, ja que a decisdo de determinado caso propicia solverem-se todas as
questdes semelhantes ou idénticas.

O efeito vinculante de uma decisdo da Suprema Corte do pais nas hipoteses de
pura andlise juridica (nfio de fatos concretos, cada um com seu perfil que exige um esforgo de
juiz que conhece as caracteristicas proprias do caso) € mais reconhecido pela doutrina (até pelo
interesse publico).

Tanto o modelo difuso de controle de constitucionalidade como o sistema
concentrado desenvolveram mecanismos para dotar de eficacia vinculante as decisdes
definitivas das Cortes Constitucionais dada a idéia de “Guardido da Constitui¢do™.

Nos Estados Unidos ninguém nega a autoridade vinculante de decisdo da
Corte Suprema. Na Constitui¢giio mexicana esta expressa a uniformizagiio de entendimento
pela Suprema Corte de Justiga, no processo de “amparo”, que vincula os demais Tribunais
ordindrios.

E certo que ndo se pode transformar um tribunal em médquina meramente
repetitiva de decisdes, especialmente quando o nimero de processos ndo permite. Num
regime federativo, os tribunais superiores ndo se destinam a corrigir todas as eventuais falhas
dos tribunais estaduais ou regionais, cabe-lhes a fungdo de uniformizar a jurisprudéncia.

Tanto a agfio declaratoria de constitucionalidade quanto a agédo direta de
inconstitucionalidade, integradoras do controle concentrado dos atos normativos tém a mesma
natureza— se apresentam como processos objetivos, isto ¢, processo essencialmente unilateral,
sem partes (apenas um requerente) ¢ podem ser instauradas independentemente da
demonstragdo de um interesse juridico especifico (ndo a defesa de um interesse préprio),
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destinadas a elidir a inseguranga juridica ou o estado de incerteza sobre a legitimidade de lei
ou ato normativo. Ndo se trata de jurisdi¢do strito sensu, portanto até o contraditério se
torna, em termos dogmaticos, impertinente. Dado o carater objetivo, o requerente néio pode
desistir da a¢do proposta.

Diferentemente, as petigdes de principio civilista assentam-se no pressuposto
de que em qualquer pronunciamento jurisdicional devem existir dois sujeitos que discutam
sobre direitos subjetivos (na defesa de situagdes subjetivas).

A moderna doutrina constitucional defende abertamente a ampliagdo do
direito de manifestagdo de diferentes 6rgdos ou entidades no processo de controle de normas
¢ também a ampla investigacdo probatoria, quando necessaria e a legislagéio regulamentadora
absorveu essa idéia.

Embora ndo seja pacifica a doutrina, s as leis e os atos normativos federais
podem formalmente ser declarados constitucionais, podendo ser autores (art. 103, § 4°):
Presidente da Repiblica; Mesa do Senado; Mesa da Camara do Deputados e Procurador-
Geral da Republica.

Arguicado de descumprimento de preceito fundamental

A Lei 9.882/99 operacionalizou o instrumento, dispondo sobre o processo e
julgamento. Sédo legitimados os mesmos da ADIn (art. 103, I a IX) e sdo hipéteses de
cabimento — para evitar e reparar lesdio a preceito fundamental resultante de ato do Poder
Publico e quando for relevante o fundamento da controvérsia constitucional sobre lei ou ato
normativo das trés esferas, inclusive os anteriores a 5 de outubro de 1988.

S@o dois os tipos de argiiigio criados pela lei (art. 1° e pardgrafo Gnico): a)
argilicdo auténoma e b) argilicio incidental.

A doutrina tem discutido o conteiido da expressdo “preceito fundamental”,
sem haver ainda uma visdo Gnica. Estudo elaborado pelo Ministro Carlos Mario da Silva
Veloso (MARTINS, Ives Gandra da S. - Coord. Direito Contempordneo: estudos em
homenagem a Oscar Dias Corréa. Rio de Janeiro: Forense Universitdria, 2001, p. 38 e s.)
evidencia a posigdo de José Afonso da Silva que afirma ndo se tratar de principios
fundamentais, mas de “todas as prescrigdes que ddo o sentido béasico do regime
constitucional”, ou no dizer do Min. Oscar Dias Corréa “tudo o que diga respeito a essas
questdes vitais para o regime” e afirma o autor que o STF, como “Intérprete maior e soberano
da Constitui¢do, havera de fazer doutrina que torne eficaz a medida, como forma de proteger
e garantir a Constitui¢io”.

Tem carater subsidiario (quando ndo houver outro meio eficaz de sanar a
lesividade), como pressuposto de admissibilidade de indole objetiva, que impede a
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banalizagdo da atividade de jurisdigo constitucional. A argiiigio de descumprimento refere-
se a situagdes que envolvam a aplicagdo direta da Constiuigdo e ndo a aplicagdo de ato
normativo infraconstitucional. Esta implicita a relevancia do interesse piblico na admissio
da argiiigio de descumprimento de preceito fundamental toda vez que o principio da seguranga
juridica for ameagado, especialmente quando de conflitos de interpretagdo causados pelo
modelo pluralista de jurisdi¢@o constitucional.

Permite a concessio de medida liminar por decisfio da maioria absoluta dos
membros do STF. No caso de extrema urgéncia ou perigo de lesdo grave ou em periodo de
recesso, podera o relator conceder a liminar, ad referendum do Tribunal Pleno. A deciséo
tem eficacia contra todos e efeitos vinculantes relativamente aos demais 6rgdos do Poder
Piblico e ¢ irrecorrivel, niio podendo ser objeto de agiio rescisoria.

O STF pode exercer um juizo de admissibilidade discriciondria para a
utilizagdo deste instrumento, devendo priorizar os casos de relevante interesse piiblico

Controle Constitucional da omissao

A inconstitucionalidade se dé tanto por agdo como por omissdo. Por agéo
quando uma norma contraria a Carta Politica e por omissao pela inércia do administrador ou
de poder constituido por ndo produzir o preceito requerido. Omissdo em sentido juridico-
constitucional é nfio fazer aquilo a que se estava constitucionalmente obrigado.

A omissdo pode ser absoluta (total) ou relativa (parcial), cujo objetivo € conceder
plena eficicia as normas constitucionais de eficcia limitada de principio institutivo e de carater
impositivo e as normas programaticas (na classificagdo de José Afonso da Silva, reconhecida pelo
STF no MI 438-2-GO, conforme Luiz Alberto David Aratjo, op. cit. p. 19 e no RE 256.383-8/
2000-RS).

O que se pretende é a obtengdo de uma ordem judicial dirigida a outro 6rgdo
do Estado. O instrumento ¢ a acfio direta de inconstitucionalidade (autores, forma e foro sdo
o0s mesmos), a diferenga € que os efeitos da decisdo sdo:

a)  se o orgdo for Poder (a omissdo pode provir de qualquer Poder)
serd no sentido de que adote as providéncias necessarias;

b) se for autoridade administrativa que tome a providéncia cabivel
no prazo de trinta dias. Findo este prazo cabe responsabilizagdo
do Poder Publico.

A omissdo também pode ser tratada pela via de defesa (ou de excegdo). O
rito ¢ 0 do mandado de seguranga e o foro ¢ o determinado pela CF. Ndo € obrigatéria a
oitiva do Advogado-Geral da Unido por ndo existir ato impugnado a ser defendido, mas o
MP deve se manifestar sempre, antes da analise do Plendrio.
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a) Agdo direta de inconstitucionalidade por omissdo

A inspiragdo do constituinte brasileiro foi a Carta de Portugal, mas com
aplicagfio alargada, ja que foi admitida nos casos de omisséo de qualquer medida para tornar
efetiva norma constitucional e ndio apenas nas hipoteses de inércia legislativa. O objetivo é
a protegdo do sistema juridico, ligando-se a aplicabilidade das normas, dada a existéncia de
normas constitucionais “auto-executaveis”,

Apesar de ndo haver norma expressa, os Tribunais Constitucionais de paises
como a Alemanha, Austria, Espanha e Itilia vém alcangando resultados semelhantes por
meio de técnicas apuradas de interpretagdo e integragfo.

A omissdo pode ser total ou parcial e a agdo direta de inconstitucionalidade por
omissdo segue (atualmente) o mesmo procedimento da agiio genérica - arts. 169 a 178 do Regimento
[nterno (RI) do STF. A medida cautelar (prevista no art. 170, § 1°- RI do STF) é incompativel com
a pretensdio buscada na demanda (que ja foi objeto de decisdo — ADIn 1.458/DF).

Assim como o Mandado de Injungéo (MI), a agdio por omissdo ¢ dirigida as
normas constitucionais de eficicia limitada ou reduzida, mas distinguem-se ja que:

a) enquanto o MI pode se impetrado por qualquer pessoa titular
dos direitos, prerrogativas e liberdades constitucionais, na agéo
por omissdo sdo legitimados os listados na Constituigdo.

b) enquanto no MI a competéncia ¢ concedida a diversos tribunais,
o julgamento da ag¢do por omissdo € concentrado na mais alta
Corte.

Os efeitos da decisdo sdo timidos, pois nenhuma sangdo ¢ prevista ao Poder
que deixar de atender a decisdo. Julgada procedente cabe ao Poder Executivo adotar as
medidas necessdrias para cumprir a decisdo em trinta dias e ao Legislativo tomar providéncias
para sanar o seu comportamento omisso € inconstitucional, ndo havendo prazo para produzir
a norma exigida.

Tais efeitos sdo insuficientes para a efetivagéio das normas constitucionais. A
principal critica é na violagdo da separagiio dos Poderes, mas antes da separagfio a Constitui¢do
almeja a plena harmonia desses Poderes (freios e contrapesos), por isso deveria ser proferida
decisdo judicial normativa, para valer como lei, se apds certo prazo o legislador se mantiver
inerte, gerando efeitos erga omnes.

b) Mandado de Injungdo (MI)

Apesar de “injun¢do” ser palavra oriunda do direito anglo-americano, o
mandado de injungdo instituido no direito brasileiro, protegendo liberdade publicas, tem
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alcance restrito - cabivel na falta de norma regulamentadora que torne inviavel o exercicio
dos direitos e liberdades constitucionais e prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania
e 4 cidadania, ndio sendo similar nem na origem, nem no conteido, nem na forma, com
institutos equivalentes de outros sistemas.

Para a legitimagfio do writ, é necessario que o exercicio, previsto no art. 5°,
LXXI, se encontre inviabilizado em razdo da auséncia de norma integradora.

O MI individual tem como legitimado ativo o titular do direito. Vem sendo
acolhido o MI coletivo pelo STF (MI 73/DF; MI 361/94) de organismos sindicais e das
entidades de classe com a finalidade de viabilizar, em favor de seus membros, o exercicio
de direitos assegurados na Constituigdo.

O 6rgdo omisso pode prestar informagdes acerca da auséncia de
regulamentagdo, independentemente da presenc¢a na lide - art. 341, [, Cédigo de Processo
Civil (CPC).

O STF tem competéncia origindria (art. 102, I, q) e derivada (art. 102, I, a).
Ao Superior Tribunal de Justi¢a (STJ), também ¢ conferida competéncia para julgar
originariamente (art. 105, [, h) e aos Tribunais Regionais Eleitorais (art. 121, § 4°, V). Aos
Tribunais de Justiga e juizes de direito também é conferida esta competéncia pelas
Constituigdes Estaduais.

Para alcangar o objetivo para o qual foi criado, o MI deveria vir a ter a
competéncia alterada para atribui¢@o aos juizes de primeiro grau, por Emenda Constitucional.

O MI nio é cabivel quando se tratar de norma auto-aplicavel (M1 74/SP — art.
47 — ADCT). A expressfio “norma regulamentadora™ deve ser compreendida para alcangar
além das leis, os decretos, portarias e outros atos normativos necessarios a integragdo. Com
edigdo de norma superveniente, fica prejudicado o ML

A doutrina vem entendendo a possibilidade do MI com maior amplitude em
relac@o a outros direitos e garantias constitucionais e até a Suprema Corte, conforme MI
107/DF, em que também foi definida a auto-aplicabilidade do MI.

Na falta de lei especifica, devem ser observadas as normas do mandado de
seguranga (art. 24, paragrafo Gnico, Lei 8.038/90), mas ja existem quatro projetos de lei em
tramitagdo visando regulamentar o procedimento do MI.

Trés correntes se dividem quanto a finalidade do MI, na classificagéo feita
por Luiz Alberto Gurgel de Faria (Controle da Constitucionalidade na Omissdo Legislativa:
instrumentos de prote¢do judicial e seus efeitos. Curitiba: Jurud, 2001, p. 90 e s.):
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a) O MIlcom o mesmo alcance da agdo direta de inconstitucionalidade
por omissdio (Manoel Gongalves Ferreira Filho).

Tal similitude esvazia o writ, uma vez que apenas cientificado o poder
competente, na pratica vem persistindo na sua atitude omissiva. Por essa falta de efeito
concreto, 0 STF vem emprestando em certas situagdes especificas, efeitos diferentes a decisdo
proferida no wrir (MI 283/DF); e em outro MI (232/RJ) avangou mais ainda chegando préximo
ao entendimento de, na propria injungdo, conceder frui¢do do direito. No ultimo caso foi
dado prazo de seis meses para edi¢do da lei pelo CN e ndio ocorrendo o requerente passaria
a gozar da imunidade requerida (art.195, § 7°).

b) Regulamentagdo do direito constitucional feita pelo Poder
Judicidrio, por meio do M1, gerando a decisdo efeito erga omnes
(Vicente Greco Filho).

Essa eficdcia oponivel a todos ¢ um efeito sequer previsto para a agdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo, que contribui para a confusdo desses institutos; e o MI ¢
instrumento de defesa de direito subjetivo que ndio tem como objetivo imediato a pretensio de
suprir a lacuna do 6rgdo omisso, mas de conceder a tutela almejada pelo impetrante.

c¢) O MI deve viabilizar, no caso concreto, o exercicio dos direitos,
liberdades e prerrogativas constitucionais ainda ndo regulamentadas
(Celso Agricola Barbi, José Afonso da Silva, Paulo Bonavides,
Ivo Dantas, Michel Temer, Clemerson Melvin Cléve).

A regulamentagdo feita pela Justiga ndo viola a separagiio dos poderes, uma
vez que a atuagdo viabiliza a fruicdo de direito previsto na Constituigdo, entregando a
prestagdo jurisdicional solicitada, que ¢ a fun¢do tipica do PJ e ndo estd ele assim
normatizando de forma geral e abstrata a matéria.

Em diversos julgamentos, o STF ja se posicionou neste sentido (MI 384/RJ,
MI 232/RJ). Esse desfecho concreto € proprio do M, sendo implicaria simplesmente em
uma vitéria de Pirro para o impetrante e serviria para o ensejo da inobservincia da Carta.
Esta posigdo vem ganhando apoio da doutrina e estd presente em dois dos projetos de lei
pretensos a disciplinar o processamento do MI. Quando néo fosse possivel deferir o direito
de imediato caberia reconhecer o direito a indenizagdio contra a Unido Federal pela omissao,
jaque o STF teria reconhecido o dever de legislar descumprido pelo CN. Terminar o processo
com a mera ciéncia é permitir o abuso da omissdo.

4. Antecedentes historicos e algumas experiéncias de outros paises
O sistema de controle de constitucionalidade tem sofrido grande expanséo

na ordem juridica do mundo moderno e com as formas mais variadas nos diversos sistemas
politicos pela flexibilidade e capacidade de adaptagdo desse instituto.
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Predomina o controle judicial de constitucionalidade no modelo de controle
concentrado.

No Brasil, a a¢dio direta de inconstitucionalidade, anteriormente denominada
de representagdo de inconstitucionalidade, ¢ um desenvolvimento direto da representagéo
interventiva, instituida pela Constituigdo de 1934 e aperfeigoada pela Constituicio de 1946.

Na pratica distorcida do instituto da “representagdo interventiva”, estd o
embrifo da representagiio de inconstitucionalidade em tese, da agiio de inconstitucionalidade
e da agdio declaratdria de constitucionalidade, atualmente positivadas na CF.

A Emenda n. 16, de 26.11.65, instituiu o controle abstrato de normas estaduais e
federais. Tida como férmula equivoca — representagiio contra inconstitucionalidade da lei,
encaminhada pelo PGR —admitia-se legitimo instaurar o controle abstrato de normas, com o objetivo
precipuo de ver declarada a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, como poderia ser postulada,
expressa ou tacitamente, a declaragdo de constitucionalidade danorma questionada. Controle positivo
de constitucionalidade ja que havia o negativo (a¢fio direta de inconstitucionalidade).

A Constitui¢do de 1988 promoveu uma substancial reforma no controle de
constitucionalidade principalmente: ruptura do “monopdélio da agdo direta” outorgada ao
PGR; além de ter preservado o modelo de controle de constitucionalidade incidental ou
difuso, adotou como instrumentos o mandado de injun¢do, a agdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo, o mandado de seguranga coletivo, a ag¢fio direta de
insconstitucionalidade e a agfio declaratéria de constitucionalidade, que conferiu um novo
perfil ao sistema de controle de constitucionalidade.

Constituicdo Imperial

A Constitui¢do de 1824 ndo contemplava modelo de controle judicial de
constitucionalidade. Era a consagragdo do dogma da soberania do Parlamento. S6 ele fazia,
interpretava, suspendia e revogava as leis e com a atribui¢do de “velar na guarda da Constitui¢do™.

Constituicdo de 1891

O regime republicano inaugurou uma nova concepgéo, pela influéncia do
sistema norte-americano. Estabeleceu-se um amplo sistema de controle difuso de
constitucionalidade no direito brasileiro. A competéncia era ndo s6 das justigas da Unido,
como das justicas dos Estados. Era inequivoca a consciéncia de que ndo se havia de fazer
controle in abstracto.

Constituicéo de 1934

Introduziu profundas e significativas alteragdes no sistema de controle de
constitucionalidade brasileiro:
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a) determinou que a declaragfo de inconstitucionalidade somente
poderia ser realizada pela maioria da totalidade de membros do
Tribunal, evitando-se as continuas flutuagdes de entendimentos
nos Tribunais;

b) consagradaacompeténcia do Senado para suspender a execugdo
de lei, ato, deliberagdo ou regulamento declarados
inconstitucionais pelo Poder Judiciario, ao permitir a
possibilidade de generalizar (transformar erga omnes) o que era
decisfio in casu, valida aos litigantes;

¢) agdo direta de inconstitucionalidade interventiva;

d) possibilidade do STF declarar inconstitucional lei estadual que
violasse principios a que o Estado estivesse obrigado por for¢a
da CF;

e) proibigdo do Poder Judicidrio conhecer das questGes
exclusivamente politicas;

f)  competéncia para o Senado examinar os regulamentos do Poder
Executivo e suspender a execugdo dos dispositivos ilegais.

Foi apresentado na Constituinte de 1934 projeto de institui¢do de uma corte
constitucional inspirada no modelo austriaco.

Constituicao de 1937

Carta com retrocesso no sistema de controle de constitucionalidade, mesmo
ndo introduzindo modificagdo no modelo difuso de controle. Instituiu preceito, segundo o
qual declarada a inconstitucionalidade de lei, a juizo do Presidente por necessaria ao bem-
estar do povo, & promogéo ou defesa de interesse nacional poderia o chefe do Executivo
submeté-la novamente ao Parlamento que confirmaria a validade da lei por dois tergos de
votos de cada uma das cdmaras (tornando insubsistente a decis@o do Tribunal). Foi instituida
assim uma peculiar modalidade de revisdo constitucional, pois a lei confirmada passava a
ter forga de Emenda a Constituigdo.

O Mandado de seguranga perdeu a qualidade de garantia constitucional ¢ o
CPC de 1939 excluiu da apreciagfio judicial, na via mandamental, os atos do Presidente da
Republica, dos Ministros, dos Governadores e interventores dos Estados.

Constituicao de 1946
Restaura a tradigdio do controle judicial no Direito Brasileiro, mantendo o
controle por via de excegido. Além da competéncia de julgar os recursos ordindrios,

disciplinou-se a apreciagfio dos recursos extraordinarios, nas seguintes situagdes:

a) decisdio contraria a Constitui¢éio, tratado ou lei federal;
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b) wvalidade de lei federal diante da Constitui¢iio, e a decisio
recorrida negasse aplicagdo a lei impugnada;

a) contestagdo de validade de lei ou ato do governo local face a
Constituig¢do ou lei federal, e a decisdo recorrida julgasse valida
a lei ou ato.

Preservada a exigéncia da maioria dos membros do Tribunal para a eficicia da
decisdo.

Também foi mantida a atribui¢do do Senado para suspender a execugio de
lei declarada inconstitucional pelo Supremo Tribunal.

Atribuida ao PGR a titularidade da representagio de inconstitucionalidade,
para os efeitos de intervencdo federal (que estava subordinada a declaragdio de
inconstitucionalidade do ato pelo STF). O PGR exercia a fungéio de chefe do MP Federal, a
quem competia a defesa dos interesses da Unido, sendo considerada assim uma simples
representagdo processual.

Emenda16/65

Instituiu, ao lado da representagdo interventiva, e nos mesmos moldes, o
controle abstrato de constitucionalidade de normas estaduais e federais, dentre as
competéncias do STF, para processar e julgar originariamente representagio do PGR.

Criou regra que outorgava ao legislador a faculdade para estabelecer processo
de competéncia origindria do TJ para declaragéio de inconstitucionalidade de lei ou ato do
Municipio em conflito com a Constituigdo do Estado.

Constituigéo de 1967/69

Preservado o controle difuso e o concentrado. A representagio para fins de
intervengdio do Procurador-Geral foi ampliada para prover a execugfo de lei federal. A
competéncia para suspender o ato estadual foi transferida para o Presidente da Repiblica.

A Emenda 1/69 previu expressamente o controle de consitucionalidade de
lei municipal, em face de Constituigiio Estadual, para fins de interveng@oe no Municipio.

A eventual discricionariedade do Procurador-Geral da Republica para oferecer
ou ndo a representagio de inconstitucionalidade ao Supremo Tribunal Federal, uma vez que
ele dispunha da competéncia constitucional para propor a agio, levou a muitas e intensas
discussdes com autores de renome e ilustres defendendo ndo s6 as duas posigdes opostas —
pela obrigatoriedade Pontes de Miranda, Josaphat Marinho; contra Celso Agricola Barbi,
Raimundo Faoro - como até forma intermedidria (dizendo que s6 ndo poderia negar quando
houvesse requerimento de algum érgfo pablico — Celso Ribeiro Bastos).
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Apesar das discussdes, a doutrina niio precisou a natureza juridica do instituto
— representagdo de inconstitucionalidade, ndo restando sequer a distingd@o necessaria e
adequada entre controle abstrato das normas (representagdo de inconstitucionalidade) e a
representagfio interventiva.

Como concebida, a representagio de inconstitucionalidade permitia ao
Procurador-Geral submeter a questdo ao Supremo Tribunal quando estivesse convencido da
inconstitucionalidade da norma ou, embora niio convencido, era suficiente o requisito objetivo
relativo a existéncia de “controvérsia constitucional”,

O RI do STF, na versao de 1970, dizia que se entendesse improcedente a
fundamentagdo de autoridade ou de terceiro poderia o PGR encaminhar com parecer contrario.
Neste caso estava postulando uma declaragio positiva de constitucionalidade (representagdo
de inconstitucionalidade tida como instituto de carater diplice ou de carater ambivalente).

Foram aceitos embargos infringentes (recurso para provocar na mesma ou na
instancia superior reforma ou modificagio de uma sentenga desfavoravel) a acordio do
STF, pelo PGR, tendo sido julgada procedente a representagio quando havia manifestagio
final pela improcedéncia da demanda constitucional.

Constituigdo de 1988

Ampliagdo do direito de propositura da ag¢do direta. Com essa ampla
legitimagdo, o constituinte atendeu parcialmente a exigéncia daqueles que pediam essa
amplitude, ja que alguns defendiam mesmo a introdugdo de agdo popular de
inconstitucionalidade. Também foi refor¢ado o controle abstrato de normas.

O modelo incidental ou difuso ndo foi alterado profundamente, mas tendo
sido reduzido o seu significado.

Conferida énfase ao modelo concentrado e ndo mais ao sistema difuso ou
incidente, dada a ampla legitimagdo, presteza e celeridade desse modelo, dotado da
possibilidade de suspender imediatamente a eficacia de ato normativo questionado, mediante
pedido de cautelar, o que leva as grandes questdes serem solvidas pela agdo direta, tipico
instrumento do controle concentrado,

Instituiu-se o processo de controle abstrato da omissdo normativa
constitucional (art. 103, § 2°) e mecanismo para a tutela de dircitos subjetivos (increntes a
nacionalidade, a soberania e a cidadania) lesados em decorréncia da omisséo legislativa
(art. 5°, LXXI), institutos ainda carentes de conformacio definitiva - inconstitucionalidade
por omissdo e o mandado de injungio.
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Criagdo da agdo declaratoria de constitucionalidade (EC 03/93) com efeito
vinculante das decisdes.

No direito norte-americano

Sistema jurisdicional, caracterizando-se a adogéo do critério difuso. Nio se
admite nos Estados Unidos a argiiigio por meio de agdio propria, mas apenas em carater
incidental, quando se justificar a relevancia da decisdo para a lide em julgamento. Inexiste
modalidade de controle alheio ao conflito de interesse entre as partes. Indispensavel a
caracterizagdo de um caso hébil a ser deslindado judicialmente.

As decisdes emanadas da Suprema Corte tém carater vinculante com eficacia
erga omnes para os julgados oriundos daquele Tribunal.

Segundo o Codigo Judicidrio, de 1788, competia ao Poder Judicidrio exercer
jurisdigdes paralelas de common law ¢ equidade quando da auséncia ou inadequagdo dos
remédios previstos na common law.

Mesmo com o entendimento de que a agdio declaratéria no controle de
constitucionalidade das leis era modalidade processual incompativel com o principio da
divisdo de poderes, a evolugdo do sistema de controle de constitucionalidade nos Estados
Unidos levou a adogdio da agdio declaratéria como técnica de controle de constitucionalidade,
apesar da idéia que se impunha ao Judiciario de s6 se pronunciar em controvérsias auténticas
¢ apesar de ja ter a Suprema Corte declarado a inconstitucionalidade da agdo declaratéria
no contencioso.

Em 1933 a Suprema Corte reconheceu a sentenga declaratdria num caso. A defesa
da constitucionalidade da lei esté entregue, no contraditorio, a quem possua interesse na invalidagdo
da lei.

A doutrina americana reconhece que o interesse quanto a constitucionalidade
das leis configura interesse pablico que ndo coincide necessariamente com os interesses
privados.

O Judiciary Act, de 1937, assegura ao Governo Federal a faculdade de intervir na
lide entre particulares quando estiver em discussdo a constitucionalidade de lei federal de interesse
publico.

No direito austriaco
Inicialmente (1920) a Austria, sob a inspiragdo de Kelsen, adotou um sistema

jurisdicional de controle concentrado de constitucionalidade das leis. Nenhum outro juiz ou
Tribunal poderia enfrentar a questdo da conformidade de um lei em face da Carta Politica.
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O controle concreto foi introduzido em 1929, conciliando-se assim o sistema
de controle direto com modalidade de controle concreto, provocado no curso de uma
pendéncia judicial, reconhecendo-se, excepcionalmente, efeito retroativo a decisio proferida.

Qualquer Tribunal de segunda instdncia, o Tribunal Administrativo e o
Tribunal Supremo ficaram autorizados a suscitar a argui¢iio de inconstitucionalidade
incidentalmente, quando tal questdo fosse prejudicial de qualquer julgamento que lhe
competisse.

A revisdo constitucional de 1975 reconheceu a legitimidade da arguigio de
inconstitucionalidade da lei federal formulada por um ter¢o dos membros do Parlamento e
foi introduzido o recurso individual que permite a impugnagéo, perante a Corte Constitucional
de lei ou regulamento que lese diretamente direitos individuais. A jurisprudéncia da Corte
condiciona a admissibilidade desse recurso ao principio da subsidiariedade — s6 € cabivel
quando ndo houver outra via judicial adequada a defesa desse direito.

Numa nova opgdo de controle de constitucionalidade, estd outorgada ao Tribunal
Constitucional a competéncia para dirimir questdes constitucionais, mediante requerimento
especial, formulado pelo Governo Federal, com referéncia a leis estaduais, ou pelos governos
estaduais, no tocante as leis federais, néo se exigindo a demonstragio de ofensa a qualquer
interesse particular ou situagfio subjetiva (se fazendo valer do interesse da constitucionalidade
da lei).

A Constitui¢do contempla um recurso contra a violagdo de direitos
constitucionalmente garantidos, por ato da Administragéo e contra a aplicagdo de um regulamento
ilegal, ou de uma lei ou tratado inconstitucional. Neste caso, € exigido o exaurimento das instancias
ordindrias.

Existe na modalidade de controle preventivo a possibilidade de projeto de lei
ou regulamento ser apreciado a luz dos preceitos definidores da competéncia da Unido e dos
Estados pela Corte Constitucional. Enfim, o sistema consagra, ao lado do processo de controle
abstrato e concreto e dos recursos constitucionais especiais, uma modalidade preventiva de
controle de normas.

Podem ser objeto de controle de constitucionalidade as leis federais ou
estaduais e os regulamentos cuja legitimidade é aferida em face da Constituigdo e também
da lei ordindria. O controle abstrato aplica-se ao direito vigente. A constitucionalidade de
leis revogadas limita-se ao processo de controle concreto de normas e ao recurso
constitucional.

Em principio ndo ¢ apreciada, no juizo de constitucionalidade, a omissio
legislativa. A omissdo parcial do legislador pode dar ensejo a declaragdo de
inconstitucionalidade de determinado preceito.
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A cassagio da lei inconstitucional pode ser total ou parcial. As vezes o Tribunal
rompe o papel de legislador negativo, estabelecendo a tnica interpretagdo compativel com
o texto constitucional.

A inconstitucionalidade tem eficacia ex nunc (a partir da data da publicagio do
julgado), salvo se o Tribunal estabelecer prazo para a entrada em vigor da cassagdo, que ndo
podera exceder um ano. Pode ser reconhecida eficicia retroativa a decisio proferida no caso
concreto.

A decisdo cassatoria podera repristinar diploma revogado pela lei agora
julgada inconstitucional.

Na Republica Federal da Alemanha

O controle abstrato de normas surgiu nos tempos modernos na Alemanha
como instrumento de indole federativa, no art. 13, II, da Constituigdo de Weimar.

Para a instauragiio do controle abstrato era suficiente a existéncia de divida
ou controvérsia sobre a compatibilidade do direito estadual com o direito federal. As davidas
ou controvérsias poderiam surgir perante os Tribunais, a Administragdo ou no Parlamento.

Tanto poderiam os titulares do direito de propositura buscar a declaragdo de
inconstitucionalidade de norma estadual como também a declaragdo de constitucionalidade
da disposigdo que estava tendo sua legitimidade questionada, afastando as duvidas que
dificultavam a aplicagio da lei (primeira decisdo tipica de agdo declaratdria de
constitucionalidade é de 10 de junho de 1953 — BverfGE 2.307-308-309). A decisfio proferida
tinha forga de lei.

No controle abstrato, a competéncia era para examinar a compatibilidade
entre o direito federal e a Lei Fundamental ou entre o direito estadual e a Lei Fundamental
ou outras disposigdes do direito federal, no caso de diivida ou controvérsia.

O modelo de jurisdigdo concebido por Kelsen na Austria foi adotado
inicialmente na Itdlia e na Alemanha (na Italia, apesar da inexisténcia de procedimentos
especificos, o controle de constitucionalidade desenvolve-se nos proprios processos ordinarios
civis, penais ou administrativos de forma incidental).

O sistema conjuga a forma direta de controle e o controle concreto. Utiliza-
se a agdo direta, com titularidade de determinados 6rgéos politicos e a eficacia das decisdes
proferidas pela Corte Constitucional opera efeitos erga omnes.

A Lei Fundamental concebe o Tribunal como 6rgdo jurisdicional composto
por juizes federais e outros juristas eleitos, em partes iguais, pelo Parlamento Federal e pelo
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Conselho Federal, ndo podendo seus membros serem escolhidos dentre os integrantes dos
orgdos legislativos federais e estaduais ou dos governos federal ¢ estaduais. (Organizado
em duas cdmaras, com atribui¢des definidas em lei, o Tribunal tem poderes de editar
regimento, com regras processuais supletivas.)

A competéncia do Tribunal Constitucional estd fundamentalmente definida
no texto magno, podendo a lei deferir-lhe outras atribui¢des, cabendo-lhe apreciar:

a)

b)

controvérsias entre érgdos federais superiores; quanto a direitos
e deveres da Unido e dos Estados; entre diferentes Estados e até
no interior de um Estado, sempre que ndo houver outra via
judicial;

o controle de constitucionalidade e legitimidade de uma norma,
envolvendo o controle abstrato; concreto; processo de
qualificagdo de normas relativo a subsisténcia da lei como direito
federal e a verificagdo de normas - decidir a requerimento de
outro tribunal se determinada regra de direito internacional
publico integra o direito federal.

No controle abstrato de normas o Tribunal aprecia representagdo formulada
pelo Governo Federal, Governo Estadual ou por um tergo dos membros do Parlamento
Federal, relativo a compatibilidade do direito federal ou estadual com a Constituigdo.

O controle concreto de norma ¢ suscitado por um tribunal que deve sustar o
feito. Se restringe 4 lei em sentido formal, editada apés a promulgagio da Lei Fundamental;

c)

d)

€)

recursos constitucionais formulados por qualquer cidadio, sob
a alegagdo de ofensa a um direito fundamental ou de lesdio a
certos direitos da Lei Fundamental, desde que exauridas outras
vias processuais; recurso constitucional dos municipios e
associagdes comunais contra lei ofensiva ao direito de auto-
administragio;

as dentncias concernentes aos abusos de direito e a
inconstitucionalidade dos partidos politicos que ameacem os
fundamentos da ordem democratica ou coloquem em risco a
existéncia da Republica Federal da Alemanha. Também o
Parlamento ou o Conselho Federal podem denunciar o Presidente
da Repiiblica nos casos de leséio dolosa a Lei Fundamental ou a
outra lei federal;

controle das elei¢tes exercido pelo Parlamento, mediante recurso
dos odrgdos expressamente legitimados.
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O regimento interno do Tribunal tem carater de ordem processual
complementar. A Lei do Tribunal ndo contém disciplina exaustiva de atos e procedimentos
sendo as lacunas preenchidas pela aplicago analogica de outras regras processuais.

No Direito Francés

Assim como para evitar interferéncia do Judiciario no Executivo, foi instituido
um contencioso administrativo; para evitar a participagdo do Judicidrio no Legislativo o
controle da constitucionalidade ¢ confiado a um 6rgdo politico.

O Conselho Constitucional é formado pelos ex-Presidentes da Republica ¢
mais nove membros com mandato de nove anos ndo renovével (trés designados pelo
Presidente, trés pelo Presidente da Assembléia Nacional e trés pelo Presidente do Senado).

No Direito Portugués

Diferentemente do sistema norte-americano que optou por um critério difuso
e da Austria, concentrado, Portugal adota um modelo hibrido de controle jurisdicional de
constitucionalidade das leis, admitindo a fiscaliza¢@o por todos os orgdos judicidrios, em
caréter incidente e diante de um caso concreto, ou pelo Tribunal Constitucional, de forma
direta e abstrata. O sistema difuso foi introduzido na Constituigdo de 1911, por influéncia
da Constituigdo brasileira de 1891 (CANOTILHO, J. J. Gomes. Op. cit., p. 964).

A Corte exerce controle preventivo quando o Presidente requer apreciagio
da constitucionalidade de tratado internacional, que dependa de sua ratificagéio, ou de ato
legislativo a ser promulgado (art. 278 da Constituigio).

O Tribunal examina, em agéo direta, a inconstitucionalidade das leis, cuja
legitimidade ¢ do Presidente da Repiblica; Presidente da Assembléia da Repuiblica; Primeiro-
Ministro; Provedor da Justiga; Procurador-Geral da Repiblica e um décimo dos Deputados
a Assembléia da Republica.

Tal processo observa o contraditério, gerando a declaragdo de
inconstitucionalidade e efeitos ex tunc, inclusive com repristinagdo das normas revogadas
pelo ato legislativo viciado.

A fonte direta para introdugo da inconstitucionalidade por omissdo no Brasil
foi a Constituigdo Portuguesa. La a Corte é acionada pelo Presidente, Provedor de Justi¢a
ou pelos Presidentes das Assembléias Regionais, com procedimento idéntico ao da
inconstitucionalidade por agdo, comunicando-se ao drgdo competente para sanar a lacuna,
no caso do pedido ser acolhido.
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A Corte Constitucional também pode exercer o controle em face de sua
competéncia recursal. Quando a norma tiver sido declarada inconsitucional por trés vezes
em casos concretos, pode o Tribunal promover a organizagdo de um processo para o controle
em abstrato,

5. Processo e julgamento da acdo direta e da agcdo declaratéria de
constitucionalidade

O advento da Lei 9.868, de 10 de novembro de 1999, inaugurou um novo
capitulo na histéria do controle de constitucionalidade (fiscalizag¢do abstrata) no pais. Esta
lei regulou o processo e julgamento perante o STF, da agdo direta e da agdio declaratoria de
constitucionalidade.

O art. 102, 1, a, da CF, fala da competéncia do STF em julgar a a¢do diretae a
acdo declaratéria de constitucionalidade e o art. 103 trata da legitimagdo para a primeira. Os
dois artigos conformam o controle concentrado de constitucionalidade e o resultado é comum
as duas.

As inconstitucionalidades indiretas ndo podem ser examinadas pela Suprema
Corte, seja ato normativo federal ou estadual. Ex.: ndo sendo decreto auténomo nio pode
ser atacado em agdo direta de inconstitucionalidade, sendo caso de mera declaragdo de
ilegalidade de norma regulamentar (ADIn 1258-PR). Também no caso de Instrugdo Normativa
rompe a hierarquia normativa em face de atos estatais primarios, viciando-se de ilegalidade
e ndo de inconstitucionalidade, impedindo-se a utilizagdo do mecanismo processual da
fiscalizagio normativa abstrata. E uma situagio de inconstitucionalidade meramente reflexa
ou obliqua, cuja apreciagdo ndo se revela possivel em sede jurisdicional concentrada.

Da agéao direta de inconstitucionalidade
Legitimidade ativa

A lei repetiu quase integralmente o contetido do dispositivo constitucional,
ressaltando expressa legitimidade do governo do DF e da Camara Legislativa Distrital.

Essa extensa lista fortalece a idéia de que o constituinte reforgou o controle
abstrato de normas no controle juridico brasileiro como peculiar instrumento de corregdo do
sistema geral incidente. Atualmente estima-se que o sistema reconhece legitimidade de mais
de cem entes ou orgdos para instauragdo do controle abstrato de normas.

O processo de controle abstrato de normas tem o carater objetivo, sendo
suficiente a existéncia de um interesse publico de controle. O autor ndo alega lesio a direitos
proprios ou alheios (protegdo de situagdes individuais ou de relagdes subjetivas) mas visa,
precipuamente, a defesa da ordem juridica. O processo ndo conhece partes e o legitimados



254 REVISTA DA FACULDADE DE DIREITO DE SA0 BERNARDO DO CAMPO - 2003

para desencadear o processo de controle abstrato de constitucionalidade ndo tém qualquer
poder de disposi¢do sobre ele.

O interesse imediato no afastamento do sistema juridico ¢ que legitima a
autoridade a propd-la. Com excegéio de duas pessoas — o Procurador-Geral e o Conselho
Federal da OAB que podem propor sobre qualquer tema e sobre atos ou leis emanados de
qualquer das duas esferas federativas (Unido e Estado), por serem duas instituigdes essenciais
aadministragdo da Justiga (arts 127 ¢ 133), exercendo fungdo de defensores da lei na plenitude
(o MP por obrigagdo especifica de ser o guardido da lei e a OAB que possui obrigagdo
genérica, por decorréncia de sua atuagdo) - os demais néo teriam essa competéncia abrangente.

Na legitimidade do Presidente, questiona-se se o mesmo nio exercer o poder
de veto poderia argiiir a inconstitucionalidade perante o Supremo. Se o constituinte assegurou
ampla legitimagdo, buscou evitar também limitagdes a esse direito. Depois de existir duvida
ou controvérsia sobre a constitucionalidade da lei, impedindo ou dificultando sua aplicagéo
estd a indicar o interesse objetivo de esclarecer questdo relativa a sua validade. Mesmo
tendo o Chefe do Executivo sancionado, por inequivoco ou inadverténcia, projeto de lei,
ndo esta compelido a persistir no erro, agravando o desrespeito a Constituigdo.

Embora ndo sendo vocacionados a questionar a constitucionalidade de seus
proprios atos, o reconhecimento do direito de propositura a Mesa da Camara dos Deputados
e a Mesa do Senado Federal demonstra que o constituinte ndo pretendeu assegurar aqui uma
protecio especifica as minorias parlamentares ja que elas representam, efetivamente, a maioria
nas referidas casas.

Em vez de outorgar legitimag@o para instaurar o controle abstrato de normas
a determinado ntimero de parlamentares, modelo adotado em outros paises (por exemplo, a
Alemanha), a Constituigdo de 1988 preferiu concedé-la aos partidos politicos com
representagdo no CN - diretorios nacionais, representados pelos presidentes,
independentemente de prévia autorizagdo de outra instdncia partidaria, salvo na hipétese de
prescri¢io legal ou estatutaria nesse sentido. A legitimagdo de partido politico com
representagdo no CN visa a demonstrar um minimo de representatividade.

Ja ha decisdo (ADIn 1.396-SC) que reconheceu legitimidade aos partidos
politicos para ajuizamento de agdo direta de inconstitucionalidade, ndo se aplicando as restrigoes
decorrentes da pertinéncia tematica. Mas, por outro lado, o STF ja entendeu que a agfio direta
de inconstitucionalidade, ajuizada por partido politico que perca, no curso da agdo, sua
representagdo no CN, deve ter decretada sua caréncia superveniente (ADIn 2.060/2000).

A jurisprudéncia do STF exige que seja demonstrada a “relagdo de pertinéncia”
da pretenséo formulada, na pretendida declaragdo de inconstitucionalidade de um ato normativo
pelo Governo de Estado e DF, bem como das Assembléias Legislativas e Cimara Legislativa
Distrital.
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Apesar desse entendimento esposado pelo STF, ¢ questio polémica no direito
constitucional brasileiro. A falta de autorizagiio constitucional para o legislador estabelecer
outras limitagSes ao direito de propositura ¢ que suscita divida sobre a correcio desse
entendimento da Corte.

O texto constitucional em vérias dispositivos distingue a situagio juridica
dos Estados da do DF, mas embora ndo sendo idéntica, as dessemelhangas nio siio tio
acentuadas para levarem a negagéio do direito de propositura, cuja figura decisiva esta no
art. 32, em que estd outorgado o poder de auto organizagdo, a atribuigdio das competéncias
legislativas dos Estados e Municipios e as regras para a elei¢io de Governador, Vice e
Deputados Distritais, que em nada diferem do sistema consagrado aos Estados-Membros.
Embora com dessemelhangas significativas para fins de controle de constitucionalidade
abstrato, as posigdes juridicas sdo fundamentalmente idénticas, ndio havendo razdo para
deixar de se reconhecer o direito de propositura da agéo de inconstitucionalidade ao Governo
¢ a Mesa da Camara Legislativa do DF, apesar do siléncio do texto constitucional.

Com a Constitui¢do de 1988 o PGR, escolhido pelo Presidente da Repiblica,
dentre os membros do MP da Unido (para um mandato de dois anos, apés aprovagdo pelo
Senado, somente podendo ser destituido apos autorizagdo da maioria absoluta do Senado),
titula 6rgéo com nova conformagfio, ji que passa a atuar como representante do interesse
publico e ndo mais como representante da Unidfio. Para esta fungéo foi instituida a Advocacia-
Geral da Unido, representadora dos interesses da Unido em juizo, bem como para exercer as
atividades de consultoria do PE.

Quanto as confederagdes sindicais ou entidades de classe de Ambito nacional,
houve consideravel redugio do espectro dos legitimados. O Supremo admite apenas as
confederagdes nacionais, com no minimo trés Federagdes (nos termos do art. 535 da
Consolidagdo das Leis do Trabalho — CLT) e representagdio em pelo menos nove Estados
(baseado na Lei Orgdnica dos Partidos Politicos).

A existéncia de diferentes organizagdes de representagio de determinadas
profissdes ou atividades levou o STF a decidir por uma legitimagdo limitada, ndo permitindo
que se convertesse o direito de propositura dessas organizagdes de classe em auténtica agfo
popular. A idéia de um interesse comum essencial de diferentes categorias fornece base
para a distingdo entre a organizagfo de classe e outras associagdes ou organizagdes sociais.

O esforgo para restringir o direito de propositura dessas entidades ja levou o
Tribunal a reconhecer a legitimidade de determinada organizagdo e nega-lo num segundo
momento (ex.: Federagdo Nacional das Associagdes dos servidores da Justi¢a do Trabalho -
ADIn37-3 ¢ ADIn 433-6.). A fixagdo de critérios precisos para esses conceitos vagos deveria
ser feita pelo legislador e ndo pelo Tribunal.
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Nio tem o Tribunal reconhecido natureza de entidade de classe a organizagdes
que congregam pessoas juridicas, apresentando-se como verdadeiras associagdes de
associagdes, faltando-lhes a qualidade de entidade de classe; pessoas juridicas de direito
privado que integrem associagdes de natureza civil e organismos de cariter sindical, dado
esse hibridismo e associagdo que reuna orgdos puablicos, sem personalidade juridica e
categorias diferenciadas de servidores.

A necessidade de critérios também néo deve condicionar o exercicio do direito
de propositura @ demonstragdo de um interesse de protegdo especifico, nem levar a radical
adulteragdo no modelo de controle abstrato de normas. Em relagdo a protegdo juridica
dessas organizagdes e & defesa dos interesses de seus membros, a Constituigdo assegura o
mandado de seguranga coletivo (art. 5°, LXX, b), que pode ser usado pelos sindicatos ou
organizagdes de classe ou associagdes existentes ha pelo menos um ano, também no interesse
de seus membros.

Na prética, até 1999, apenas 16% (92 de 555) das agdes propostas pelas
entidades tiveram reconhecida sua legitimidade (MARTINS, Ives Gandra da Silva, MENDES,
Gilmar Ferreira, op. cit., p. 108), o que, em vez de contribuir para o controle abstrato, tumultua
a problematica situagdo de sobrecarga do Tribunal.

Na verdade, a ampliagdo desmesurada desse direito acaba provocando um
excesso de trabalho sem maior proveito paraa ordem e a seguranga juridicas, Kelsen afirmou
ndo ser recomendével a adogdo de agdio popular por colocar em risco o funcionamento razoével
do 6rgdo pela sobrecarga e pela ameaga do perigo da litigdncia aventureira ou de ma-fé.

Numa perspectiva pratica, pode-se dizer que se o legislador constituinte
deixasse de contemplar as confederagdes sindicais e entidades de classe de dmbito nacional
dentre os detentores de propositura da ADIn, ndio cometeria nenhum ato censuravel, uma
vez que dificilmente alguma questdo constitucional relevante deixaria de ser suscitada por
algum outro legitimado.

Requisitos da peticdo

Apesar das discussdes doutrindrias sobre a aferigdo de leis municipais, o STF
entendeu que o controle foi a ele confiado estritamente, destinado-se a aferi¢do de
constitucionalidade de leis federais ou estaduais e que a ampliagdo dessa competéncia por
via de interpretagio traduziria uma ruptura com o sistema.

S#o passiveis de exame:
a) as disposigdes constitucionais propriamente ditas e o direito

constitucional secundario (cabimento da aferigdo da
constitucionalidade de uma emenda constitucional, em sentido
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b)
c)

d)

e)

g)

formal e material, foi reconhecido ja em 1926 e mais
recentemente o STF admitiu a possibilidade de se examinar a
constitucionalidade de proposta de emenda constitucional antes
mesmo de sua promulgagéo). Ja foram propostas agdes diretas
contra o texto origindario, por exemplo contra as EC n. 2
(antecipagdo da data do plebiscito) e n. 3 (agdo declaratdria de
constitucionalidade e o IPMF — imposto provisdrio sobre
movimentagdo ou transmissdo de valores e de créditos e direitos
de natureza financeira);

leis, formais ¢ materiais;

decreto legislativo que aprova tratado e autoriza o Presidente a
ratifici-lo em nome do Brasil;

decreto do Chefe do Executivo que promulga os Tratados e as
Convencgdes;

decreto legislativo do CN que suspende a execugdo de ato do
Executivo, pela incompatibilidade com a lei regulamentada (art.
49, V);

atos normativos editados por pessoas juridicas de direito piblico
criadas pela Unido e os regimentos dos Tribunais Superiores,
configurado seu carater auténomo;

outros atos do Executivo com forga normativa, como por
exemplo pareceres da Consultoria-Geral da Republica
devidamente aprovados pelo Presidente.

No direito estadual, todo e qualquer ato editado por érgdos estaduais, como:

a)

b)

c)

d)

e)

disposi¢gdes das Constitui¢des Estaduais que devem ser
compativeis com principios e regras gerais da CF;

leis estaduais independentemente de seu contetido, inclusive as
que regulam matéria de competéncia exclusiva da Unifio (art.
22, paragrafo tnico)

decreto editado com forga de lei (ADIn 460-3/91 ¢ ADIn 519-
7/91);

regimentos internos dos Tribunais estaduais e das Assembléias
Legislativas (embora ndo sendo uniforme entre a doutrina, o
Judicidrio s6 se manifesta com relagdo as normas regimentais
do Legislativo quando a violagdo impede a manifestagdo da
vontade da Camara. Esse controle sobre a elaboragéo legiferante
se da de forma difusa por mandado de seguranga pelos
parlamentares que se sentirem prejudicados durante o processo
legislativo);

atos normativos expedidos por pessoas juridicas de direito
publico estadual.
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Como o direito do DF equivale ao dos Estados-membros no exercicio da
competéncia legislativa estadual, o STF admite que descabe “acgdo direta de
inconstitucionalidade, cujo objeto seja ato normativo editado pelo DF no exercicio de
competéncia que Lei Fundamental reserva aos Municipios”, como por exemplo “a disciplina
e policia do parcelamento do solo” — ADIn 611-8/92.

O controle abstrato de normas exclui o carater preventivo e se dd apds a
conclusfio definitiva do processo legislativo, ainda que a lei ndo esteja em vigor. Conforme
explicitado em acérddo, a agdio direta de inconstitucionalidade pode ter “como objeto
juridicamente idéneo leis e atos normativos, federais e estaduais, ja promulgados, editados
e publicados” (ADIn 466-2).

Quanto aos tratados, ao contrario do sistema adotado na Alemanha, o CN
aprova o tratado mediante decreto legislativo sem sang¢@o ou promulgagdo por parte do
Presidente; ao mesmo tempo o decreto legislativo autoriza o Presidente a ratifica-lo em
nome do pais (ordem de execugdo do tratado no territério nacional, ja que cabe ao Presidente
decidir sobre sua ratificagdo — aplicagdo de forma geral e obrigatéoria). Este modelo permite
a propositura de agfo direta para aferi¢do da constitucionalidade do decreto legislativo visando
a obstar a recepgiio do tratado na ordem juridica interna, sendo possivel a utilizagdo de
medida cautelar para retardar ou suspender a ratificagdo do tratado até a decisdo final.

Com relagdo ao Direito revogado, sob o império da Constituigio de 1967/69,
a jurisprudéncia do Supremo entendia que se a revogagdo ocorresse apos a propositura da
agdio era possivel a aferi¢éio desde que a norma tivesse produzido algum efeito no passado,
caso contrario extinguia-se o processo por falta de objeto. Essa orientagdo mudou a partir
do julgamento da ADIn 709/92, em que com ou sem efeitos residuais e concretos fica
prejudicado o andamento da agdo direta, tornando possivel um amplo controle incidente de
normas que possibilita que se conteste a constitucionalidade de uma lei no caso concreto.

No que diz respeito a medida provisoria, embora discutida em 1990, a
possibilidade do controle de constitucionalidade restou assente o controle abstrato em relagdo
as medidas provisorias, que sdo precarias enquanto ato normativo, mas as disposigdes dela
constantes sfio vocacionadas a uma vigéncia indeterminada.

Relevante nessa questio € saber se a aprovagdo se deu com modificagdes que
alteraram o objeto da agdo instaurada para afetar a sua propria existéncia. Se a medida
provisoéria foi aprovada com alteragdes que importem na derrogagdo da disposi¢dio normativa
impugnada, nada mais resta senfio proceder a extingdo do processo. Ao contrdrio, ndo deve
ser extinto o processo se restar integra a pretensdo formulada. Mesmo no caso de reedigdo
de medida provisdria podera ser aproveitada a agiio se ndo houver mudanga substancial
(ADIn 1.085). Se houver, serd decretada a caréncia superveniente.

A ndo-renovagdo do pedido quanto a reedigdo de medida proviséria faz com
que a agdo ndo seja conhecida por versar sobre norma inexistente (ADIn 1.387-DF).
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Os atos de efeito concreto, despojadas de normatividade ou de generalidade
abstrata, (ex.: ADIn 203/90. 647/92, 842/93, 283/90) afastam-se do ambito de incidéncia do
controle concentrado, por ndio possuirem as caracteristicas proprias de uma norma
(generalidade e abstragdo). Mas parte da doutrina entende que ndo andou bem a jurisprudéncia
do STF nesse sentido, ao considerar as leis de efeito concreto como inidéneas para o controle
abstrato de normas, afinal o constituinte néo distinguiu entre leis dotadas de generalidade e
outras conformadas sem o atributo da generalidade e abstragdo. Ainda que de efeito concreto,
decorrem da vontade do legislador ou do constituinte, por ex.: lei do orgamento; lei que
institui empresa piiblica, sociedade de economia mista, autarquia e fundagio publica.

Dificil tragar uma linha precisa entre inconstitucionalidade direta, em que é
aferida a inconstitucionalidade diretamente, da inconstitucionalidade indireta em que somente
pode ser analisada dentro de um sistema de controle da legalidade. Sem fazer qualquer
disting@io, a doutrina brasileira enfatiza que qualquer regulamento que deixe de observar os
limites estabelecidos em lei é inconstitucional. Ressaltando-se que o principio da reserva
legal estabelece necessidade de lei em caso de limitagdo ou restrigéo de direitos individuais,
cuja ruptura configura ofensa constitucional. Por isso, a orientagdo de que o confronto lei-
regulamento configura questdo legal, que nio pode ser tratado no controle abstrato de normas.
No caso das agéncias reguladoras dotadas de amplo poder regulamentar, seria que tipo de
regulamento — auténomo, delegado ou autorizado? Uma andlise das competéncias desses
orgdos reguladores no sistema brasileiro e um analise das diversas agéncias no direito
comparado indicam que tais regulamentos jamais podem ser considerados como simples
regulamentos de execugdo.

Requisitos da petigdo

A exigéncia da formulagdo pelo legitimado do pedido com suas especificagdes,
consagra expressamente o principio do pedido.

A jurisprudéncia do STF aceita a possibilidade de aditamentos ou emendas a
inicial, até a requisi¢do das informagdes ao 6rgio de quem emanou o ato ou a medida
impugnada (ADIn 474/91, ADIn 722/92, ADIn 437/93), o que j levou a revisdo de medida
liminar (ADIn 722) e reduziu o 4mbito do pedido (restringindo o objeto daagio e a amplitude
da medida cautelar deferida — ADIn 475/91).

No aditamento em caso de medida proviséria, o STF vinha considerando
inadmissivel o prosseguimento de agiio (ADIn 258/92) mas superou esse entendimento (ADIn
1.129/94).

Junto a inicial, o autor deve apresentar em duas vias cépias da lei ou ato
normativo questionado, bem como instrumento de procuragio. Em decisdo recente (ADIn
2.187), o STF definiu que a procuragdo deve conter poderes especificos para a impugnagdo
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da norma. No caso de proposigdo de Governador, ¢ dispensada se feita pelo Procurador-
Geral do Estado e subscrita pelo Governador.

Inépcia da inicial

Ser4 inepta a inicial que ndo tiver a fundamentagdo. Se ndo elencar os preceitos
da norma impugnada (ndo cabe impugnagdo genérica), ou manifestamente improcedente,
ser4 liminarmente indeferida pelo relator. Decisdo que indefere liminarmente a peti¢do inicial
podera ser agravada, na forma do Regimento.

Desisténcia no controle abstrato

Embora o Supremo jé tivesse admitido a desisténcia, afastou-se desse
entendimento desde 1970. Dispositivo legal ratificou a jurisprudéncia do STF, que impedia
a desisténcia nos processos da agdo direta e agdo declaratoria de constitucionalidade. A
razdo que fundamenta o dispositivo é uma necessidade publica de controle.

Do procedimento

Sem pedido de medida cautelar, o relator pede informagdes aos orgaos ou
autoridades dos quais emanou a lei ou ato normativo impugnado, com prazo de 30 dias
contados do recebimento do pedido.

Com pedido de cautelar o prazo para essa audiéncia € de 5 dias, devendo
versar somente sobre os requisitos da cautelaridade. Apos o julgamento da cautelar, o relator
pede as informagdes no mesmo prazo de 30 dias.

Decorrido o prazo das informagdes serdo ouvidos o Advogado-Geral da Uniao
e o Procurador-Geral da Repiiblica, que devem se manifestar no prazo de 15 dias.

O relator pode solicitar informagdes aos Tribunais superiores, aos Tribunais
federais e aos Tribunais estaduais acerca da aplicagdo da norma impugnada no émbito de sua
jurisdigdo. Pode ainda o relator requisitar informagdes adicionais, designar perito para emitir
parecer ou fixar data para ouvir pessoas em audiéncia publica, com experiéncia e autoridade
na matéria.

Os legitimados a propor agdo direta de inconstitucionalidade podem
manifestar-se nessa agio e na declaratéria de constitucionalidade por escrito, podendo pedir
a juntada de documentos (teis para o exame da matéria, no prazo das informagoes, bem
como apresentar memorias. O Tribunal entende impossivel a intervengdo de terceiros.

Independentemente de disputa doutrinaria, uma teoria da interpretagdo
constitucional deve encarar seriamente o tema “constitucionalidade e realidade



CONSTITUCIONALIDADE DOS ATOS NORMATIVOS 261

In

constitucional” e os métodos de interpretagdo voltados para o atendimento do interesse
piblico e do bem-estar geral. O reconhecimento do carater complexo e plural da interpretagdo
constitucional leva a uma relativizagdo da interpretagdo constitucional. O juiz constitucional
j4 ndo interpreta, no processo constitucional, de forma isolada - muitos s#o os participantes
do processo; as formas de participagdo ampliam-se acentuadamente.

A existéncia de um consenso sobre os contetidos juridicos basicos permite
uma releitura da “Constitui¢do ¢ realidade”, oferecendo uma resposta ndo s6 para a
necessidade de uma interpretagio atualizadora da Constituigdo, como também para a
racionalizag@io do proprio papel desempenhado pela Corte Constitucional. A Corte ha de
desempenhar um papel de intermedidrio ou de mediador entre as diferentes forgas com
legitimagfio no processo constitucional,

E de Kelsen a associagiio sistematica da jurisdigdo a um aspecto importante
do conceito de democracia, que ¢ a possibilidade de sobrevivéncia e de protegdo das minorias.
A opgio de Kelsen pelo modelo democritico estd vinculada & concepgido tedrica do
relativismo. O sistema democratico nido se legitima pela verdade, mas sim pelo consenso.

O reconhecimento da pluralidade e da complexidade da interpretagdo
constitucional traduz ndo apenas uma concretizagdo do principio democratico, mas também
uma consequéncia metodoldgica da abertura material da Constituigfo.

Enquanto orgio de composigdo de conflitos politicos, a Corte constitui-se
em elemento fundamental de uma sociedade pluralista, atuando como fator de estabilizagio,
indispensavel ao proprio sistema democritico.

Inicialmente afirmava-se que a competéncia da Corte Constitucional limitava-
se a apreciagdo de questdes juridico-constitucionais, sendo estranhas aos seus interesses a
investigagdo de fatos ou de circunstancias eminentes faticas. Hoje ndio ha como negar a
“comunicagfo entre norma e fato” e constitui condi¢do da prépria interpretagfo constitucional.

Até no chamado controle abstrato de normas, nio se procede a um simples
contraste entre disposigdio do direito ordinario e os principios constitucionais. Aprecia-se a
relagdo entre a lei e o problema que se lhe apresenta em face do pardmetro constitucional.

Dai a importancia da ampla participagdo sobre os mais variados aspectos da
controvérsia, com instrumentos de informagido ampliados, por exemplo, com audiéncias
publicas e memoriais (briefs) como formula procedimental que se constitui em excelente
mecanismo de informag@o para a Corte Suprema.

Além disso, o texto da Constitui¢do ¢ o que mais se presta a interpretagio,
dado o carater mais aberto de sua linguagem e mesmo da estrutura das normas constitucionais.
Nio ¢ uma camisa-de-forga, nem regula em minticias os diversos assuntos com que se ocupa.
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Ela quer preservar o essencial, o profundo, o que ¢ mais importante, para exatamente deixar
ao livre jogo das forgas politicas o ir fazendo ou levando a cabo a evolugdo social.

A norma Constitucional enquanto norma positiva traz uma reaproximagio
entre o direito e a justi¢a, no dizer de Cappelletti (CAPPELLETTI, Mauro. O Controle
Judicial de Constitucionalidade das Leis no Direito Comparado. Trad. De Aroldo Plinio
Gongalves. 2. ed., Porto Alegre: Fabris, 1992, p. 130-131).

Medida cautelar

Por regra, no processo cautelar em geral, a liminar € concedida sem oitiva da
parte contraria, a luz dos principios do fumus boni juris (plausibilidade juridica da agdo) e
do periculum in mora (risco da demora), que devem exsurgir com clareza da petigdo inicial,
a partir dos fundamentos juridicos e faticos necessarias para seu julgamento. Mas o legislador
modificou esse procedimento exigindo que o Ministro da Suprema Corte s6 se pronuncie
ap6s manifestagiio, no prazo de 5 dias, dos 6rgdos ou autoridades de quem a lei ou ato
normativo tiver emanado, com excegdo em caso de urgéncia.

A medida cautelar é concedida apenas pela maioria absoluta dos membros
do Tribunal, devendo estar presentes pelo menos oito dos Ministros que o compdem. No
periodo de recesso do Tribunal (janeiro e julho), a possibilidade de concessdo monocratica
fica sujeita a confirmagao do Tribunal nas primeiras sessdes apos o recesso.

Sendo impossivel aguardar tramites de audiéncia por grave lesdo (irreparavel
ou de dificil reparagfio) a ordem juridica, ¢ que o legislador criou a excegéio que, embora se
referindo ao Tribunal, deve ser entendida como também para Ministro, quando de plantdo
(recesso), por representar o Tribunal, submentendo sua decisdio a primeira sessdo plenaria,
quando o Tribunal voltar a reunir-se.

A eficdcia sendo erga omnes e o efeito vinculante para as instincias inferiores,
Executivo e Legislativo sdo motivadores da imposigdo legal de tal limite & concessdo da
liminar com efeitos absolutos. Consequéncia mais imediata - suspenséo de todos os processos
judiciais que tenham como objeto a aplicagdo da lei que teve sua vigéncia suspensa pela
decisdo cautelar,

A suspensio da eficacia da norma torna impossivel a recuperagdo de qualquer
efeito relativo aquele periodo, se vier a liminar a ser cassada (ex.: incidéncia tributdria).
Eventual restabelecimento futuro passara a valer ex nunc, a partir de seu restabelecimento.

O texto legal oferece a possibilidade de o Advogado-Geral da Unido e o
Procurador-Geral se manifestarem no prazo de 3 dias, a critério do relator. O principio geral
¢ que os mesmos falem apos a concessdo ou negagdo da liminar em processo cautelar, podendo
o Procurador-Geral sustentar oralmente sua posigdo legal na audiéncia de julgamento, quando
o plendrio examinar a questdo.
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Estd prevista a permissdo para sustentagdo oral (quinze minutos) aos
representantes judiciais dos requerentes ou orgiios responsaveis pela expedigio do ato. No
regime anterior a lei, ndo era permitida sustentagdio oral nas medidas cautelares. Tal
impedimento levava a visitas aos Ministros e a distribuigdo de memoriais. O objetivo ¢
ofertar o maior nimero de elementos juridicos a Corte, para melhor julgamento dos Ministros,

Atos a serem praticados apés concessao de liminar

Na medida cautelar, a norma ndo perde a vigéncia, apenas a eficacia, até
julgamento final. A publicagio da decisfio se da no prazo de 10 dias, salvo determinagio em
contrério da prépria Corte, por exemplo: imediata comunicagio a autoridade por telegrama.

Tais decisdes tém eficdcia erga omnes desde sua comunicagio a autoridade
ou publicag@io no Diario Oficial (DO) e quase sempre seus efeitos se ddo ex nunc. Para se
dar eficdcia ex rune, atribuigio de efeitos retroativos, o Tribunal devera declarar tal eficicia.

Para o STF alterar a eficicia ex nunc para ex tunc, entende parte da doutrina
que se pode dar a qualquer momento, em face de novos argumentos apresentados ¢ de seu
desconhecimento anterior sobre eles.

O restabelecimento de norma anterior 4 norma vigente que tenha sua eficacia
suspensa nfo € caso de repristinagio, mas o restabelecimento pela Corte de norma que niio
poderia ter sido revogada por um diploma suspeito de vicio de inconstitucionalidade. Mas
poderd o Tribunal suspender a eficacia da norma atual, sem restabelecer a norma anterior,
por incompativel com o novo sistema, em cariter excepcional.

Antecipacado da decisdo definitiva

E permitido, a critério do relator, s¢ja a decisdo de mérito antecipada, sempre
que haja pedido de medida cautelar, antes mesmo da sua concesséo, por relevincia da matéria
¢ seu significado para a ordem social e a seguranga juridica, convertendo-se assim a cautelar
em ag¢do principal e julgado definitivamente o feito.

Pode, entretanto, ocorrer a ndo-aprovagiio da medida liminar, abreviando-se
o procedimento. Nessa hipotese, o relator nio convoca o Tribunal para julgar a liminar
solicitada, mas apenas para julgar o mérito da agéo, apos as sucessivas manifestagdes dos
orgdos e autoridades, da Advocacia-Geral da Unido e da Procuradoria-Geral da Repablica.

Da ac¢do declaratdria de constitucionalidade
Legitimados
A Lei reproduziu os entes legitimados constitucionalmente para propor a agiio

declaratéria de constitucionalidade — Presidente da Republica; Mesa do Senado Federal;
Mesa da Camara dos Deputados e PGR.
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Requisitos da peticdo

S6 pode ser pretendida a declaragiio de constitucionalidade de atos normativos
federais. Nos aspectos formais, os requisitos s3o os mesmos da agfio direta de inconstitucionalidade.
Para agir “in concreto”, é necesséria a existéncia de controvérsia ou divida relevante quanto a
legitimidade da norma. Como afirma Celso Ribeiro Bastos (Curso de Direito Constitucional.
22. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2001, p. 422) “o Supremo ndo exerce, pois, fungio consultiva, e, sim,
jurisdicional. Seu pronunciamento depende de provocagiio da parte legitimada e da demonstragiio
dos pressupostos (controvérsia) de admissibilidade da ag#o.”

A inseguranga pode surgir de pronunciamentos contraditorios da jurisdigdo
ordindria sobre a constitucionalidade de determinada disposigdo. A controvérsia doutrinaria
nio é suficiente para objetivar o estado de incerteza apto a legitimar a propositura da agdo,
pois por si s6 niio obsta a plena aplicagio da lei.

A exigéncia de configuragdo de controvérsia judicial como pressuposto de
admissibilidade ndo se deve resolver pela quantidade (dados estatisticos) de decisdes
contrarias, mas também com base em dados concretos (nfio em simples disputa tedrica) de
controvérsia juridica pela generalidade de medidas judiciais contra dada lei, uma vez que
nulifica completamente a presungéo de constitucionalidade do ato normativo, colocando
em xeque a eficacia da decisdo legislativa.

Do procedimento

O iter procedimental € simplificado, prevista apenas a manifestagio do PGR
no prazo de 15 dias. No mais, ¢ semelhante ao procedimento da ADIn.

Esta previsto o pronunciamento do PGR (15 dias) e a requisigio de
informagdes adicionais, designagdo de peritos e realizagdo de audiéncia piiblica para oitiva
de pessoas com experiéncia sobre a matéria, além da solicitagdo de informagGes aos Tribunais.
A lei tratou assim de assegurar a ampla defesa e possibilitando o “contraditério”, fazendo
desaparecer o maior obsticulo constitucional levantado pela doutrina.

Medida cautelar

A medida cautelar em agdo declaratdria de constitucionalidade é deferida
por decisdo da maioria absoluta e objetiva paralisar o julgamento em instdncias inferiores,
dos processos que envolvem a aplicagdo da lei ou do ato normativo objeto da agdo, até seu
julgamento definitivo (serdo ou ndo extintos s6 apos a decisdo final na respectiva agdo). A
cautelar tem eficacia por cento e oitenta dias.

Os efeitos praticos das agdes diretas de inconstitucionalidade séio diferentes
dos das agdes declaratérias de constitucionalidade. Nas agdes diretas, concedida a liminar,
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fica suspensa a eficdcia, so se afastando definitivamente quando a decisio de mérito der
procedéncia; nas agoes declaratorias, a cautelar impde a suspensido de todos os processos
que versem sobre a matéria nas instancias inferiores.

Enquanto a acdio direta de inconstitucionalidade atua sobre a eficacia, a
declaratdria torna a eficdcia de impossivel apreciagdo pelos demais magistrados (pois a
liminar implica a suspensdo do julgamento de todos os processos).

O objeto da tutela constitucional € a certeza e a seguranga juridica. Sendo a
certeza elemento essencial & norma juridica, lei ou ato normativo incerto conduz a situagio
contraria ao direito, o que impde todo esfor¢o no sentido de sua superagdo; um direito incerto
¢ também um direito injusto, pois ndo ¢ capaz de assegurar a fatos futuros tratamento igual.

No prazo de 10 dias devera ser publicada no DO a parte dispositiva da decisdo
concessiva da liminar, Esse prazo pode ser abreviado e até por telegrama serem comunicados
os presidentes dos Tribunais Regionais Federais e demais juizes federais do teor da decisio.

O prazo ¢ de 180 dias para julgamento, sob pena de perda da eficacia. Este
prazo podera vir a ser ultrapassado em razdo do actimulo de trabalho, dando-se a interpretagio
que se tem dado a eficicia de 120 dias atribuida pela lei as liminares em mandado de
seguranga, cuja prorrogagio além do prazo tem sido uma constante, a critério do proprio
magistrado (a Suprema Corte néo retirara a eficacia as suas proprias decisdes, por forga de
um prazo de impossivel cumprimento). Todavia, os prazos de manifestagdes dos interessados
e nomeados pela lei sio preclusivos e devem ser obedecidos.

Das decisodes na ADIn e na Adecon

O julgamento da ADIn e da ADC sera efetuado se presentes na sess@o pelo
menos oito Ministros, proclamando-se a constitucionalidade ou a inconstitucionalidade da
lei ou do ato normativo questionado se num ou noutro sentido se tiverem manifestado pelo
menos seis. Sera suspenso o julgamento ndo havendo maioria necessaria a deliberagdo.

A declaragiio de inconstitucionalidade podera ser total ou parcial:

a) total —por defeitos formais, ndo havendo a possibilidade de divisdo
da lei em partes validas e invélidas. (ex.: Rp 1.318, Rp 1.478, Rp
1.433); quando o Poder Legislativo (PL) invade ambito de iniciativa
de outro 6rgdo ou poder (ex.: Rp 1.304); em virtude de dependéncia
unilateral ou reciproca (o dispositivo néio pode subsistir sem a parte
considerada inconstitucional);

b) parcial — deve ser investigada a relagdo de dependéncia
(unilateral ou reciproca) e também a possibilidade de intervengéo
no ambito da vontade do legislador - dimensdo e significado da
intervengdo que resulta da declaragdo de nulidade.
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A decisdo pode ndo cassar uma lei, pois podera ser aplicada integralmente,
no exercicio financeiro seguinte (ex.: caso de cria¢do de determinados impostos) ou no caso
de aplicagdio da corre¢iio monetaria a partir de certa data.

O STF adotou a técnica da “declaragio de inconstitucionalidade sem redugéo
de texto” (ADIn 491 — medida liminar e ADIn 989) e mais recentemente reconheceu a
possibilidade de “explicitagdo, no campo da liminar, do alcance de dispositivos de uma certa
lei, sem afastamento da eficicia no que se mostra consentdnea com a CF” (ADIn 1.045/94).

A “interpretagdo conforme a Constitui¢do” ocorre no caso de duas
interpretagdes possiveis da lei, havendo de se preferir aquela que se revele mais compativel.
O resultado da interpretagdo normalmente ¢é incorporado de forma resumida na parte
dispositiva da decisio. Além de excluir outras possibilidades de interpretagdo, a decisiio
pode preencher lacunas no ato normativo a ser julgado com base em premissas extraidas
diretamente da CF.

O legislador fez uma opg¢éo pela separagdo das figuras da declaragdo de
inconstitucionalidade sem redugdo de texto da interpretagio conforme a Constitui¢io e
também como técnica de decisdo no ambito da jurisprudéncia do STF. A equiparacdo € até
possivel no controle abstrato de normas pela proximidade do resultado pratico, mas
inadequada na esfera da jurisdigdo ordinaria, cujas decisdes ndo sdo dotadas de forga
vinculante geral.

Uma lei pode vir a ser inconstitucional, nio o sendo, enquanto as
circunstincias de fato nfio se apresentarem com a intensidade necesséria (caso de lei que
concedia prazo em dobro para a Defensoria Pablica, que ainda ndo tinha estrutura para atuar
em posig¢io de igualdade com o MP — HC 70.514/94; RE Crim 147.776-8). Na jurisdi¢do
constitucional ortodoxa, ha uma visdo de inflexivel estreiteza da alternativa no dilema entre
a constitucionalidade plena e definitiva da lei ou a declarag@o de sua inconstitucionalidade
com fulminante eficicia ex runc.

A implementagdo de uma nova ordem constitucional nido é um fato
instantdneo, mas um processo que possibilita a realiza¢do da norma da Constitui¢do, mesmo
que teoricamente nfio se trate de preceito de eficicia limitada, subordinado-se a alteragdes
da realidade que a viabilizem.

A Corte brasileira vem flexibilizando as técnicas de decisdo no controle de
constitucionalidade e, em paralelo a declaragdo de inconstitucionalidade, vem reconhecendo
um estado imperfeito, que ndo permite a declaragdo de ilegitimidade da lei.

Efeitos das decisdes

A comunicagdio a autoridade ou 6rgéo responsavel pela expedi¢do do ato ¢
obrigatdria, independente do resultado do julgamento.
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Visando a seguranga juridica e a economia processual, a lei estabeleceu a
irrecorribilidade e a ndio rescindibilidade da decisdo proferida na ADIn e na ADC.

Na doutrina tradicional, € caracterizado o dogma da nulidade da lei
inconstitucional no direito brasileiro, com base na antiga doutrina americana (equiparagio
entre inconstitucionalidade e nulidade).

Na jurisprudéncia do STF, com base na doutrina de Kelsen, ha uma preferéncia
pela teoria da anulabilidade em vez da nulidade — a declaragdo de inconstitucionalidade
teria carater constitutivo. Assim como o legislador poderia dispor sobre os efeitos da lei
inconstitucional, também o Tribunal poderia reconhecer eficécia a lei aplicada (presungio
de validade) por determinado periodo, principalmente nas relagdes juridicas entre os
particulares e o Poder Piiblico e também nos casos de quebra da seguranga juridica e do
principio da boa-fé.

Na assembléia constituinte de 1986-88, foi proposta a possibilidade do STF
declarar a inconsitucionalidade com eficacia desde a publicagio ou ex func, mas o projeto
foi rejeitado e prevaleceu o principio da supremacia que nio se coaduna com o
reconhecimento da validade de uma lei inconstitucional. Além disso, o mandado de injungio
permite afirmar que os direitos subjetivos constitucionalmente assegurados vinculam os
orgdos estatais. Também a possibilidade de qualquer juiz ou Tribunal deixar de aplicar lei
inconstitucional a determinado processo e a faculdade assegurada ao individuo de negar
observiéncia a lei inconstitucional pressupdem a nulidade da lei inconstitucional.

O legislador, em paralelo a ortodoxa declaragiio de nulidade, reconheceu a
possibilidade de o STF, em casos excepcionais — seguranga juridica ou excepcional interesse
social - por decisdo da maioria qualificada (dois tergos dos votos), estabelecer limites aos
efeitos da declaragdo de inconstitucionalidade com eficacia ex nune (para o futuro) nos
casos em que a nulidade seja inadequada ou em que a lacuna resultante da nulidade promova
uma situagdio mais afastada da vontade constitucional (ex.: na ADIn 526 que propunha
aumento ao funcionalismo em desacordo com o art. 37, X).

Segundo Jorge Miranda, “A fixagdo dos efeitos da inconstitucionalidade
destina-se a adequa-los as situagdes da vida, a ponderar o seu alcance e a mitigar uma
excessivarigidez que pudesse comportar; destina-se a evitar que, para fugir a consequéncias
demasiado gravosas da declaragdo, o Tribunal Constitucional viesse a nio decidir pela
ocorréncia de inconstitucionalidade; ¢ uma valvula de seguranga da propria finalidade e da
efetividade do sistema de fiscalizagdo.” (Manual de Direito Constitucional, 3. ed., Coimbra,
1991, t. 2, p. 500). Afirma o autor que um resultado injusto ou duvidoso é um resultado
juridicamente errado.

Além dessa previsdo na Constituigdo Portuguesa (art. 282, § 4°), a Suprema
Corte Americana, apos a Grande Depressdo, admite a necessidade de se estabelecerem limites
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a declaragdo de inconstitucionalidade, entendendo que a Constitui¢do nem proibe nem exige
efeito retroativo. A Corte Constitucional Espanhola também vem adotando desde 1989 a
técnica da declaragdo de inconstitucionalidade sem a pronuncia da nulidade.

Segundo a doutrina classica (a partir de Marshall), sendo o ato inconstitucional
nulo, a decisdo que assim o reconhece ¢ declaratéria. Para a doutrina Kelseniana, o ato
inconstitucional ¢ anulavel e a decisdo tem carater desconstitutivo (ou constitutivo-negativo).
Para Canotilho (op. cit., p. 970), 0 ato normativo ¢ absolutamente nulo no regime tipico do
controle difuso e o 6rgdo de controle limita-se a reconhecer declarativamente a sua nulidade.
Jano sistema de controle concentrado aregra geral é a decisdo de inconstitucionalidade atribuir
um efeito constitutivo, ou seja, anula um ato normativo que ¢ considerado vélido e eficaz até
a decisdo.

Ao lado da ortodoxa declarag@o de nulidade, a possibilidade do Supremo,
em casos excepcionais e mediante decisdo da maioria qualificada, estabelecer limites aos
efeitos de inconstitucionalidade com eficdcia ex munc ou ex tunc, estara evitando o surgimento
de uma situagdo ainda mais afastada da vontade constitucional.

Regina Maria Macedo Nery Ferrari, que considera a norma inconstitucional
anulavel, cuja sentenga de inconstitucionalidade ¢ declaratoria do tipo constitutiva, adverte
que “radicalismos em relag@o aos efeitos ex runc ou ex nunc da sentenga de
inconstitucionalidade devem ser abandonados para que haja uma visdo mais realista do
problema” (Efeitos da Declaragdo de Inconstitucionalidade. 4*. ed. Sdo Paulo: RT, 1999, p.
278).

No que diz respeito as decisdes na agfio direta de inconstitucionalidade por
omissdo, o STF se pronunciou quanto & omisséo pela primeira vez em 1989 (M [ 107).

A omissdo do legislador tanto pode ser absoluta como parcial. Tanto a decisdo
proferida no processo de controle abstrato da omissdo como a que reconhece a
inconstitucionalidade da omissdo no mandado de injungdo tém eficacia mandamental — exige
a edicfo de ato normativo por parte do Poder Publico.

A diferenga fundamental entre 0 mandado de injungio e a agdo direta de
controle da omissio ¢é que o primeiro destina-se a protegio de direitos subjetivos, pressupondo
a configuragdo de um interesse juridico e o processo de controle abstrato da omissdo, como
processo objetivo, pode ser instaurado sem a existéncia de um interesse juridico especifico.

Seguranca e estabilidade das decisbes
As decisdes declaratorias de constitucionalidade tém eficacia erga omnes e

efeito vinculante para os 6rgios do PE e do PJ. A eficdcia geral obsta que a questéo seja
submetida uma vez mais ao STF, ndo se tendo uma mudanga qualitativa da situago juridica.



CONSTITUCIONALIDADE DOS ATOS NORMATIVOS 269

Se se considera que o direito e a prépria Constituigio estdo sujeitos a mutagio,
entdo uma lei declarada constitucional pode vir a tornar-se inconstitucional, tendo que se
admitir a possibilidade da questdo ja decidida poder ser submetida & Corte Constitucional
em agfo direta ou em agdio declaratéria de constitucionalidade — casos de significativa
mudanga das circunstincias faticas ou de relevante alteragdo das concepgdes juridicas
dominantes (o STF reconhece a possibilidade de alteragfio da coisa julgada provocada por
mudangas nas circunstancias faticas — RE 105.012-8).

Como a validade da lei ndo depende da declarag@o judicial, ndo fica o legislador
impedido de alterar ou revogar essa norma. A declaragdo de inconstitucionalidade nio impede
o legislador de promulgar lei de contetido idéntico ao do texto anterior censurado (ADIn 907).

Declarada a inconstitucionalidade de uma norma na ADC, ¢ imediata sua
eliminagdo do ordenamento juridico, a menos que por fundamento especifico o Tribunal
restrinja os efeitos da declaragdo.

Apesar do ato fundado em lei inconstitucional estar eivado de iliceidade,
concede-se protegdo ao ato singular, procedendo-se a diferenciagfo entre o efeito da decisio
no plano normativo ¢ no plano do ato singular mediante a utilizagéo das formulas de preclusio.

Distingue-se nitidamente a eficacia geral do efeito vinculante. Este, consagrado
na EC 3/93, estd estritamente vinculado ao modelo germénico, sendo legitimo recorrer a
literatura alemd para explicitar o instituto. Tem por objeto outorgar maior eficécia as decisdes
proferidas pela Corte Constitucional, assegurando forga vinculante ndo apenas & parte
dispositiva da decisdo, mas também aos fundamentos ou motivos determinantes (obriga a
observagdo da interpretagdo que o Tribunal conferiu a Constituigfio, consequéncia também
para as normas paralelas. Ex.: inconstitucionalidade de lei de um Estado ficaria impedida
norma de conteitdo semelhante de outro Estado).

Parte da doutrina entende que tal como a coisa julgada, o efeito vinculante
limita-se a parte dispositiva da decisdo. A limitagdo de efeito vinculante a parte dispositiva
da decisdo pouco acrescentaria aos institutos da coisa julgada e da forga de lei. Tal redugio
diminuiria significativamente a contribuigdo do Tribunal para a preservagio ¢
desenvolvimento da ordem constitucional. O efeito vinculante decorre do particular papel
politico-institucional desempenhado pela Corte. Tal como a coisa julgada, o efeito vinculante
refere-se ao momento da decisdo; alteragdes posteriores ndo sfio alcangadas.

A expressa referéncia legal “aos demais orgdos do Poder Judiciario™, leva a
entender que o STF estaria excluido do efeito vinculante.

O desrespeito pelas autoridades administrativas ou por magistrado caracteriza
grave violagdo de dever funcional. No caso dos orgdos do PJ, legitima a propositura de
reclamacgdo por inequivoca lesdo a autoridade de seu julgado (art. 102, [, I).
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Aceita a idéia de que a agdo declaratoria configura uma ADIn com sinal
trocado, tendo ambas carater diiplice ou ambivalente, ha de se admitir que a deciséo proferida
em agdo direta de inconstitucionalidade tenha os mesmos efeitos da ADC.

Questdes procedimentais (art. 482 do CPC)

O MP e as pessoas juridicas de Direito Publico responsaveis pela edigdo do
ato questionado e os titulares do direito de propositura tém o direito de apresentar memoriais
ou pedir juntada de documentos.

A decisdo do plenario € irrecorrivel, vinculando o o6rgéo fracionario no caso
concreto. Publicado o acérddo, reinicia-se o julgamento da questdo concreta perante o érgio
fracionario. A aplicagio do art. 97 obriga a juntada do acérdédo proferido no Pleno.

A Lei 9.756/98 introduziu o pardgrafo tnico ao art. 481 do CPC: “Os orgdos
fraciondrios dos tribunais ndo submeterdo ao plendrio, ou ao 6rgdo especial, a arguigdo de
inconstitucionalidade, quando houver pronunciamento destes ou do plendrio do STF sobre
a questdo”, traz a orientagfo jurisprudencial que passa a equiparar os efeitos das decisdes
proferidas nos processos de controle abstrato e concreto. (“a decisiio plenaria do Supremo
Tribunal declaratéria de inconstitucionalidade de norma, posto que incidente, sendo
pressuposto necessario e suficiente a que o Senado lhe confira efeitos erga omnes, elide a
presungiio de sua constitucionalidade .” - R.E. 191.898/97).

O sistema de fiscalizac@o incidental de constitucionalidade acha-se regido
no dmbito do STF pelo seu Rl (arts. 176/177 e 101), que foi recebido pelo novo ordenamento
constitucional, com for¢a normativa de lei. Nos demais Tribunais Judicidrios, o controle de
constitucionalidade pelo sistema difuso esta disciplinado pelos arts. 480 a 482 do CPC.

O DF e o controle abstrato de normas (alteragiio da Lei 8.185/91)

Como o Tribunal de Justica do DF ¢ um 6rgdo federal, compete a Unido sua
organizagdo (art. 21, XIII). Ao disciplinar a agdo direta de inconstitucionalidade no dmbito do
DF, o legislador ordindrio federal concretizou o propésito do constituinte na formulagéo de um
modelo de duplo controle do direito estadual e de necessidade de controle abstrato do direito de
cardter municipal, uma vez que o texto constitucional néio cuidou diretamente do tema.

Tal solugdo é compativel com o sistema constitucional brasileiro, que
reconhece o processo abstrato de normas como instrumento regular de controle de
constitucionalidade também no dmbito das unidades federadas.

6. Conclusao
No Brasil, o controle de constitucionalidade dos atos normativos foi instituido

pela primeira Constituigio Republicana, de 1891, adotando-se o sistema jurisdicional,
inicialmente de forma difusa, que passou a conviver com o modelo concentrado.
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A atual Constituigdo aperfeigoou o controle de constitucionalidade, que tem-
se tornado complexo na medida em que o sistema sofre o impacto dos novos instrumentos
criados para efetivar esse controle. Além do controle incidental ¢ das agdes direta de
inconstitucionalidade, de inconstitucionalidade por omissdo, da argili¢do de descumprimento
de preceito fundamental, previstos na Constituigio de 88, a EC 03/93, criou a acdo declaratdria
de constituicionalidade.

Mas ndo basta que a legislagio infraconstitucional regule o processo de
julgamento perante o STF desses instrumentos para a eficacia do controle, senio que seja
processado com agilidade, o que niio vem sendo desenvolvido a contento dada a sobrecarga
das tarefas do STF. Melhor seria para tal que esse tribunal tivesse apenas a competéncia de
guardido da Constituigio,

Além das modalidades de inconstitucionalidade por agdo, a Carta Politica
contempla a inconstitucionalidade por omissdo, na inércia do Administrador ou Poder
Constituido, a0 ndo produzir o preceito requerido, no tocante s normas constitucionais de
eficacia limitada ou reduzida, ressaltando-se o Mandado de Injungio, inspirado em instituto
lusitano, mas que retine caracateristicas singulares. A auséncia de norma regulamentadora
desse instituto tem gerado controvérsias, especialmente da finalidade, mas que alimentam
seu aperfeigoamento no sistema.

No que diz respeito aos efeitos dos atos normativos tidos por inconstitucionais
pelo STF, além do efeito vinculante o ato inconstitucional, pode ndo ser tido como nulo ex
func mas para o futuro, o que permite que seja tolerado por algum tempo por razdes de seguranga
juridica e excepcional interesse social. Mas esta situagdio traz o risco de politizag@o do controle
em razao de que venha a desconstituir o ato a partir de quando a Corte julgar oportuno e
conveniente.

A decisdo de inconstitucionalidade ou constitucionalidade simplesmente anula
0 ato normativo, determinando o alcance, no tempo, das decisdes que realizam a fiscalizagdo
abstrata da constitucionalidade.

As formas de participagdo na busca por uma interpretagdo voltada ao
atendimento do interesse publico e do bem-estar geral foram ampliadas, para que o juiz
constitucional ndo o faga de forma isolada ¢ oferega uma releitura da Constituigdio e realidade,
desempenhando um papel intermediario de estabilizagio entre as diferentes forgas com
legitimagdo no processo constitucional, o que se traduz no reconhecimento da pluralidade e
complexidade da interpretagdo constitucional e na necessaria abertura, desembocando numa
reaproximagdo entre o direito e a justica.

A implantagio da ordem constitucional ndo ¢ um fato instantaneo, sendio um
processo que possibilita a realizagio da Constituigdo, ajustando-se a alteragiio da realidade
que a viabiliza. A Corte brasileira vem flexibilizando as técnicas no controle de
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constitucionalidade buscando alcangar essa realizagéo, que resulta no fortalecimento do controle
e defesa da Constituigfo.



