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A EVOLUCAO DO DIREITO
CONSTITUCIONAL BRASILEIRO

E O CONTROLE
DE CONSTITUCIONALIDADE DA LEI

1.1 CONSIDERACOES PRELIMINARES: A CONSTITUICAO
IMPERIAL

A Constituigdo de 1824 ndo contemplava qualquer sistema
assemelhado aos modelos hodiernos de controle de constituciona-
lidade. A influéncia francesa ensejou que se outorgasse ao Poder
Legislativo a atribuigdo de “fazer leis, interpretd-las, suspendé-las
e revoga-las”, bem como “velar na guarda da Constitui¢ao™ (art.
15, ns. 8° e 9.2).

Nessa linha de raciocinio, o insigne Pimenta Bueno lecionava,

com seguranga, que o conteddo da lei somente poderia ser definido
pelo 6rgdo legiferante:

“Sé o poder que faz a lei € o tinico competente para declarar

por via de autoridade -ou por disposi¢do geral obrigatéria o
pensamento, o preceito dela. S6 ele e exclusivamente ele € quem

_ tem o direito de interpretar o seu préprio ato, suas proprias
vistas, sua vontade e seus fins. Nenhum outro poder tem o
direito de interpretar por igual modo, j4 porque nenhuma lei
lhe deu essa faculdade, j& porque seria absurda a que lhe desse.

1. In: Advocacia Dinamica: Selegdes Juridicas, p. 15-27, junho/1995; Revista
de Informagio Legistativa, ano 32, n. 126, p. 87-102, abril/junho-1995.
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Primeiramente € visivel que nenhum outro poder € o
depositario real da vontade e inteligéncia do legislador. Pela
necessidade de aplicar a lei deve o executor ou juiz, € por
estudo pode o jurisconsulto formar sua opinido a respeito da
inteligéncia dela, mas querer que essa opinido seja infalivel
e obrigatéria, que seja regra geral, seria dizer que possuia a
faculdade de adivinhar qual a vontade e o pensamento do
legislador, que ndo podia errar, que era o possuidor dessa
mesma inteligéncia e vontade; e isso seria certamente irrisorio.

Depois disso é também 6bvio que o poder a quem fosse
dada ou usurpasse uma tal faculdade predominaria desde logo
sobre o legislador, inutilizaria ou alteraria como quisesse as
atribuigdes deste ou disposigdes da lei, e seria o verdadeiro
legislador. Basta refletir por um pouco para reconhecer esta
verdade, e ver que interpretar a lei por disposi¢do obrigatdria,
ou por via de autoridade, é ndo s6 fazer a lei, mas € ainda
mais que isso, porque é predominar sobre ela”?

Era a consagracio de dogma da soberania do Parlamento.

Por outro lado, a institui¢do do Poder Moderador assegurava a0
Chefe de Estado o elevado mister de velar para “a manutengdo da
independéncia, equilibrio e harmonia dos demais poderes” (art. 98).
“E a faculdade (...) — dizia Pimenta Bueno — de fazer com que
cada um deles se conserve em sua 6rbita, e concorra harmoniosa-
mente como outros para o fim social, o bem-estar nacional: € quem

mantém seu equilibrio, impede seus abusos, conserva-0s na direcdo
de sua alta missdo (...)".

Nio havia lugar, pois, nesse sistema, para o mais incipiente
modelo de controle judicial de constitucionalidade.’

2. BUENO, José Antonio Pimenta. Direito publico brasileiro e andlise da
Constituicdo do Império. Brasilia, Senado Federal, 1978, p. 69.

3. BUENQ. Direito Publico brasileiro, op. cit., p. 203.

4. Cf, a propésito, BITTENCOURT, Carlos Alberto Liicio. O controle
Jjurisdicional da constitucionalidade das leis. 2.* ed., Rio de Janeiro: Forense, 1968,
p..27-8; BARBI, Celso Agricola. Evolugdo do controle de constitucionalidade das
leis no Brasil, RDP, 1 (4):36; MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Teoria das
Constituigbes rigidas. 2. ed., Sio Paulo: Bushatsky, 1980, p. 155.

|
|
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1.2 0 CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE NA CONS-
TITUICAO DE 1891

O regime republicano inaugura uma nova concepgio. A influ-
8ncia do Direito norte-americano sobre personalidades marcantes,
como a de Rui Barbosa, parece ter sido decisiva para a consolidagdo
do modelo difuso, consagrado ja na chamada Constitui¢ao Proviséria
de 1890 (art. 58, § 1.° a e b).

O Decreto n. 848, de 11.10.1890, estabeleceu, no seu art. 3°,
que, na guarda e aplicagdo da Constituigdo e das leis nacionais, a
magistratura federal sé intervird em espécie e por provocagdo da
parte. “Esse dispositivo (...) — afirma Agricola Barbi — consagra
o sistema de controle por via de excegio, ao delerminar que a
intervengdo da magistratura s6 se fizesse em espécie e por provo-
cagdo de parte™’ Estabelecia-se assim, o julgamento incidental da
inconstitucionalidade, mediante provocagdo dos litigantes. E tal qual
prescrito na Constituigdo Provisria, o art. 9°, pardgrafo tdnico, a
e b, do Decreto n. 848, de 1890, assentava o controle de
constitucionalidade das leis estaduais ou federais.

A Constitui¢do de 1891 incorporou essas disposi¢des, reconhe-
cendo a competéncia do Supremo Tribunal Federal para rever as
sentengas das Justigas dos Estados, em Gltima instincia, quando se
questionasse a validade ou a aplicagio de tratados e leis federais
e a decisio do Tribunal fosse contra ela, ou quando se contestasse
a validade de leis ou atos federais, em face da Constituigdo ou das
leis federais, e a decisao do Tribunal considerasse vilidos esses atos
ou leis impugnadas (art. 59, § 1°, a e b).

Nio obstante a clareza dos preceitos, imperou alguma perple-
xidade diante da inovagdo. E o génio de Rui destacou, com peculiar
proficiéncia, a amplitude do instituto adotado pelo regime republi-
cano, como se vé na seguinte passagem de seu magnifico trabalho
elaborado em 1893: ’

“Q) dnico lance da Constituicio americana, onde se estriba
ilativamente o juizo, que lhe atribui essa inteng@o, € o do art.

5. BARBI, Celso Agricola. Op. cit., p. 37; MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira
de. Op. cit., p. 156. L
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101, se¢. 2.2, cujo teor reza assim: ‘O poder judicidrio estender-
se-4 a todas as causas, de dieito e eqiiidade, que nasceram
desta Constituigio, ou das leis dos Estados Unidos’.

Nio se diz ai que os tribunais sentenciardo sobre a
validade, ou invalidade, das leis. Apenas se estatur que
conhecerdio das causas regidas pela Constitui¢@o, como con-
formes ou contrérias a ela.

Muito mais concludente é a Constituigao brasileira. Nela
ndao sé se prescreve que:

‘Compete aos juizes ou tribunais federais processar e julgar
as causas, em que alguma das partes fundar a acfo, ou a defesa,
em disposigio da Constitui¢do Federal’ (art. 60, a); como,
ainda, que: ‘Das sentengas das justigas dos Estados em tltima
instincia haverd recurso para o Supremo Tribunal Federal,
quando se questionar sobrc a validade de tratados ¢ leis
federais, ¢ a decisio do tribunal do Estado for contrdria (art.
59, § 1.2 a).

A redagio é clarissima. Nela se reconhece, nido s6 a
competéncia das justias da Unido, como a das justigas dos
Estados, para conhecer da legitimidade das leis perante a
Constituigdo. Somente s€ estabelece, a favor das leis
federais, a garantia de que, sendo contrdria a subsisténcia
delas a decisio do tribunal do Estado, o feito pode passar,
por via de recurso, para o Supremo Tribunal Federal. Este
ou revogard a sentenga, por ndo procederem as razdes de
nulidade, ou a confirmaré pelo motivo oposto. Mas, numa
ou noutra hipétese, o principio fundamental é a autoridade
reconhecida expressamente no texto constitucional, a todos
os tribunais, federais, ou locais, de discutir a constitucio-
nalidade das leis da Unido, e aplicd-las, ou desaplicé-las,
segundo esse critério.

E o que se d4, por efeito do espirito do sistema, nos Estados
Unidos, onde a letra constitucional, diversamente do que
ocorre entre nés, € muda a este propésito”.6

6. BARBOSA, Rui. Os atos inconstitucionais do Congresso e do Executivo.
: Trabathos juridicos. Rio de Janeiro: Casa de Rui Barbosa, 1962, p. 54-5.
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A Lei de n. 221, de 20.11.1894, veio a explicitar, ainda mais,
o sistema judicial de controle de constitucionalidade, consagrando
no art. 13, § 10, a seguinte clausula:

“Os juizes ¢ tribunais apreciardo a validade das leis e regula-
mentos e deixardo de aplicar aos €asos ocorrentes as leis manifes-
(amente inconstitucionais ¢ os regulamentos manifestamente incom-
pativeis com as leis ou com a Constitui¢io”.

Nio havia mais ddvida quanto ao poder outorgado aos 6rgaos
jurisdicionais para exercer o controle de constitucionalidade. A
reforma constitucional de 1926 procedeu a algumas alteragOes, sem
modificar, no entanto, a substincia.

Consolidava-se, assim, 0 amplo sistema de controle difuso de
constitucionalidade do Direito brasileiro. Convém observar que era
inequivoca a consciéncia de que o controle de constitucionalidade
niio se havia de fazer in abstracto. “Os tribunais — dizia Rui —
o intervém na elaboragdo da fei, nem na sua aplicacao geral. Nao
sio 6rgidos consultivos nem pard © legislador, nem para a admi-
nistragdo (..)". E, sintetizava, ressaltando que a judicial review "¢
um poder de hermenéutica, e nio um poder de legislagdo™.!
1.3 A CONSTITUICAO DE 1934 E O CONTROLE DE CONS-

TITUCIONALIDADE

A Constituigio de 1934 introduziu profundas e significativas
alteragdes no N0sso sistemna de controle de constitucionalidade. A par
de manter, no art. 76, IIL, be ¢, as disposigdes contidas na Constituigao
de 1891, o constituinte determinou que a declaragio de inconstitucio-
nalidade somente poderia ser realizada pela maioria da totalidade de
membros dos tribunais. Evitava-se a inseguranga juridica decorrente
das continuas flutuagdes de entendimento nos tribunais (art. 179).°

7. BARBOSA, Rui. Op. cit.,, p. 83.

8. BARBOSA, Rui. Op. cit., p. 83.

g. MANGABEIRA, Jogo. Em torno da Constituicdo. S0 Paulo: Nacional,
1934, p. 115-7; MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Op. cit., p. 159-65. Cumpre
notar que o anteprojeto continha, no art. 57, a seguinte regra: “Nao se poderd
argiiir de inconstitucional uma lei federal aplicada sem reclamagio por mais de
cinco anos. O Supremo Tribunal nio poderd declarar a inconstitucionalidade de
uma lei federal, sendo quando nesse sentido votarem pelo menos dois tergos de
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Por outro lado, a Constituigdo consagrava a competéncia do
Senado Federal para “suspender a execugdo, no todo ou e parte,
de qualquer lei ou ato, deliberagio ou regulamento, quando hajam
sido declarados inconstitucionais pelo Poder Judicidrio”, emprestan-
do efeito erga omnes a decisdo proferida pelo Supremo Tribunal
Federal (arts. 91, IV, e 96).19

Talvez a mais fecunda e inovadora alteragdo introduzida pelo
Texto Magno de 1934 se refira 2 “declaragdo de inconstitucionalidade
para evitar a intervengdo federal”, tal como a denominou Bandeira
de Mello," isto ¢, a representag@o interventiva, confiada ao Procu-
rador-Geral da Republica, nas hipéteses de ofensa aos principios
consagrados no art. 7.°, I, a a h, da Constitui¢do. Cuidava-se de
férmula peculiar de composi¢do judicial dos conflitos federativos,
que condicionava a eficicia da lei interventiva, de iniciativa do
Senado (art. 41, § 3.°), a declaragio de sua constitucionalidade pelo
Supremo Tribunal (art. 12, § 2.°). Assinale-se, por oportuno, que,
na Assembléia Constituinte, o Deputado Pereira Lyra apresentou
emenda destinada a substituir, no art. 12, § 2.°, a expressdo “tomar
conhecimento da lei que a decretar e lhe declarar a constituciona-
lidade” por “tomar conhecimento da lei local argiiida de infringente
desta Constituicdo e lhe declarar a inconstitucionalidade”.?

seus ministros. S6 o Supremo Tribunal poderd declarar definitivamente a incons-
titucionalidade de uma lei federal ou ato do Presidente da Repiblica. Scmpre que
qualquer Tribunal n3o aplicar uma lei federal ou anular um ato do Presidente da
Repiblica, por inconstitucionais, recorrerd ex officio, e com efeito suspensivo, para
o Supremo Tribunal. Julgado inconstitucional qualquer lei ou ato do Poder
Executivo, caberd a todas as pessoas, que se acharem nas mesmas condigdes do
litigante viforioso, o remédio judicidrio instituido para a garantia de todo direito
cerlo e incontestdvel”. Tal disposigdo acabaria por consolidar, entre nés, um modelo
co.ncemrado de controle de constitucionalidade. N@o prevaleceu, todavia, essa
orientagdo, predominando o entendimento que assegura o poder de inaplicar a lei
fanto a0 juiz singular quanto aos tribunais. Anote-se, ademais, que a cldusula inicial
importava na constitucionalizagdo dos preceitos aplicados hd mais de cinco anos.

10. MELLOQ, Oswaldo Aranha Bandeira de. Teoria das Constituigées rigidas.
Op. cit, p. 170; ARAUJO CASTRO. A nova Constituicao brastleira. Rio de
Janeiro: Freitas Bastos, 1935, p. 246-7.

11. MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Teoria das Constituicées rigidas.
Op. cit,, p. 170.

12. ARAUJO CASTRO. Op. cit., p. 107-8.
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Esse controle judicial configurava, segundo Pedro Calmon, um
sucedineo do direito de veto, atribuindo-se a Suprema Corte o poder
de declarar a constitucionalidade da lei de intervencgao c afirmar.
ipso facto, a inconstitucionalidade da lei ou ato estadual.’’ Advirta-
se, porém, que ndo se tratava de formulagio de um juizo politico.
exclusivo do Poder Legislativo, mas de exame puramente juridico.'

Nio obstante a breve vigéncia do Texto Magno, ceifado pelas
vicissitudes politicas que marcaram aquele momento histérico, nao
se pode olvidar o transcendental significado desse sistema para todo
o desenvolvimento do controle de constitucionalidade mediante agao
direta no Direito brasileiro."

Nio se deve omitir, ainda, que a Constituigdo de 1934 continha
expressa ressalva a judicializag@io das questoes politicas, dispondo
o art. 68 que “é vedado ao Poder Judicidrio conhecer das questdes
exclusivamente politicas”.

Manifesta-se digna de mengao a competéncia atribuida ac Senado
Federal para “examinar, em confronto com as respzctivas leis, 0s
regulamentos expedidos pelo Poder Executivo, e suspender a exe-
cugdo dos dispositivos ilegais” (art. 91, II ). Em escélio ao art. 91,
II, da Constituigdo de 1934, Pontes de Miranda destacava que “tal
atribuigiio outorgava ao Senado Federal um pouco fungio de Alta
Corte Constitucional (..)".'¢ A disposigdo ndo foi incorporada,
todavia, pelas Constitui¢des que sucederam ao Texto Magno de 1934.

13. CALMON, Pedro. Intervengao federal: o art. 12 da Constituicdo de 1934.
Rio de Janciro: Freitas Bastos, 1936, p. 109.

14. PONTES DE MIRANDA. Comentdrios & Constituicao da Repiblica dos
Estados Unidos do Brasil. Rio de Janeiro: Guanabara, 1938, v. 1, p. 364.

15. POLETTI, Ronaldo Rebello de Britto. Controle da constitucionalidade
das leis. Rio de Janeiro: Forense, 1985, p. 93. Afigura-se relevante observar que,
na Constituinte de 1934, foi apresentada proposta de instituigio de um Tribunal
especial, dotado de compeléncia para apreciar questdes constitucionais suscitadas
no curso dos processos ordindrios, bem como para julgar pedido de argiiicio de
inconstitucionalidade formulado por “qualquer pessoa de direito piiblico ou privado,
individual ou coletivamente, ainda mesmo quando ndo tenha interesse direto (...)".
O projeto de autoria do Deputado Nilo Alvarenga criava uma Corte Constitucional,
inspirada na proposta de Kelsen, e confiava a sua provocaco a qualquer sujeito
de direito (Cf. ALENCAR, Ana Valderez Ayres Neves de. A Competéncia do
Senado Federal para Suspender a Execugdo dos Atos Declarados Inconstitucionais.
In: Revista de Informagao Legislativa, 15(57):237-45).

16. PONTES DE MIRANDA. Op. cit., p. 770.
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Finalmente, afigura-se relevante observar que, na Constituinte
de 1934, foi apresentado projeto de instituigdo de uma Corte
Constitucional, inspirada no modelo austriaco. Na fundamentagao
da proposta referia-se diretamentie a0 Referat de Kelsen sobre a
esséneia e o desenvolvimento da jurisdigdo constitucional (Wesen
und Entwicklung der Staatsgerichtsbarkeit)."”

1.4 O CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE NA CONS-
TITUICAO DE 1937

A Carta de 1937 traduz um inequivoco retrocesso no sistema
de controle de constitucionalidade. Embora ndo tenha introduzido
qualquer medificagio no modelo difuso de controle (art. 101, I1I,
b e c), preservando-se, inclusive, a exigéncia de quorum especial
para a declaragdo de inconstitucionalidade (art. 96), o constituinte
rompeu com a tradigio juridica brasileira, consagrando, no art. 96,
parigrafo tnico, principio segundo o qual, no caso de ser declarada
a inconstitucionalidade de uma lei que, a juizo do Presidente da
Repiblica, seja necessdria ao bem-estar do povo, @ promogao ou
defesa de interesse nacional de alta monta, poderia o Chefe do
Executivo submeté-la novamente ao Parlamento. Confirmada a
validade da lei por dois tergos de votos em cada uma das Ciamaras
lornava-se insubsistente a decisdo do Tribunal.

Instituia-se, assim, uma peculiar modalidade de revisao cons-
titucional, pois, como observado por Celso Bastos, a lei confirmada
passa a ter, na verdade, a forga de uma emenda & Constituigao.'

E bem verdade que o novo instituto ndo colheu manifestacoes
uninimes de repulsa. Candido Motta Filho, por exemplo, saudava
a inovagdo, ressaltando que:

“A subordinagdo do julgado sobre a inconstitucionalidade
da lei a deliberagio do Parlamento coloca © problema da

17. Projeto do Deputado Nilo Alvarenga, de 20.12.1933, in: Annaes da
Assembléia Constituinte. Rio de Janeiro: 1935, p. 33-35.

18. BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de direito constitucional. 57 ed., S&o
Paulo: Saraiva, 1982, p. 63; cf. CAMPOS, Francisco Luiz da Silva. Diretrizes
constitucionais do novo Estado brasileiro, RF, 73:246-9.
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elaboragdo democrdtica da vida legislativa em seus verdadeiros
termos, impedindo, em nosso meio, a continuagao de um
preceito artificioso, sem realidade historica para nds e que,
hoje, os proprios americanos, por muitos de seus representantes
doutissimos, reconhecem despido de cardter de universalidade
¢ s6 explicdvel em pafses que ndo possuem O sentido orgdnico
do direito administrativo. Leone, em sua Teoria de la politica,
mostra com surpreendente clareza, como a tendéncia para
controlar a constitucionalidade das leis € um campo aberto para
a politica, porque a Conslituigdo, em si mesma, é uma lei sui
generis, de feig@o nitidamente politica, que distribui poderes
¢ compeléncias fundamentais”."

No mesmo sentido, pronunciaram-se Francisco Campos,™ Al-
fredo Buzaid? e Genésio de Almeida Moura.™

Impende assinalar que, do ponto de vista doutrindrio, a inovagao
parccia despida de significado, uma vez que, como assinalou Castro
Nunes, “podendo ser emendada a Constituicio pelo voto da maiora
nas duas casas do Parlamento (art. 174), estaria ao alcance deste elidir,
por emenda constitucional, votada como qualquer lei ordindria, a
controvérsia sobre a lei que se houvesse por indispensével”» Mas, em
verdade, buscava-se, a um s6 tempo, “validar a lei e cassar os julgados™.

Todavia, quando em 1939 o Presidente Getilio Vargas editou
o Decreto-lei n. 1.564, confirmando textos de lei declarados
inconstitucionais pelo Supremo Tribunal Federal, a reagao nos meios
judicidrios foi intensa.” Considerou Liicio Bittencourt que as criticas

19. MOTTA FILHO, Céndido. A evolugdo do controle da constitucionalidade
das leis no Brasil, RF, 86:277.

20. CAMPOS, Francisco Luiz da Silva. Diretrizes constitucionais do novo
Estado brasileiro, op. cit., p. 246 e s.

21. BUZAID, Alfredo. Da agdo direta de declaragéo de inconstitucionalidade
no direito brasileiro. Sao Paulo: Saraiva, 1958, p. 32.

22. MOURA, Genésio de Almeida. Inconstitucionalidade das leis. Revista da
Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo, 37:161.

23. NUNES, José de Castro. Teoria e pritica do Poder Judicidrio. Rio de
Janeiro: Forense, 1943, p. 593, nota 25.

24. NUNES, José de Castro. Op. cit,, p. 593, nota 25.

25. BITTENCOURT, Carlos Alberto Lucio. O conirole jurisdicional da
constitucionalidade das leis. 2.* ed., Rio de Taneiro, 1968, p. 139-40.
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ao ato presidencial ndo tinham procedéncia, porque, RO seu enten-
dimento, o Presidente nada mais fizera do que “cumprir, como era
de seu dever, o prescritc no art. 96 da Carta Constitucional” 2
Concede, porém, o insigne publicista que a celeuma suscitada nas
oportunidades em que atos judicias foran. desautorizados, entre nos,
“estd a demonstrar como se encontra arraigado em nosso pensamento
juridico o principio que confere & declaragdo judicial cardter
incontrastdvel, em relagdo ao caso concreto”.?

Por outro lado, cumpre notar que a Carta de 1937 vedou,
expressamente, ao Judicidrio conhecer das questdes exclusivamente
politicas (art. 94), e o mandado de seguranga perdeu a qualidade
de garantia constitucional, passando a ser disciplinado pela legis-
lagdo ordindria. E o Cddigo de Processo Civil, de 1939, excluiu
da apreciac@o judicial, na via mandamental, os atos do Presidente
da Republica, dos ministros de Estado, dos governadores € inter-
ventores dos Estados (art. 319).

1.5 A CONSTITUICAO DE 1946 E O SISTEMA DE CONTRO-
LE DE CONSTITUCIONALIDADE

O Texto Magno de 1946 restaura a tradigdo do controle judicial
no Direito brasileiro. A par da competéncia de julgar 0s recursos
ordinarios (art. 101, II, a, b e ¢), disciplinou-se a apreciagdo dos
recursos extraordindrios: “a) quando a decisdo for contrdria a
dispositivo desta Constituigdo ou 2 letra de tratado ou lei federal;
b) quando se questionar sobre a validade de lei federal em face
desta Constitui¢io, e a decisdo recorrida negar aplicagdo a lei
impugnada; e c) quando se contestar a validade de lei ou ato de
governo local em face desta Constitui¢do ou de lei federal, e a
decisio recorrida julgar vélida a lei ou o ato”. Preservou-s¢ a
exigéncia da maioria absoluta dos membros do Tribunal para a
eficicia da decisdo declaratéria de inconstitucionalidade (art. 200).
Manteve-se, também, a atribui¢do do Senado Federal para suspender

a execucdo da lei declarada inconstitucional pelo Supremo Tribunal
(art. 64).

26. BITTENCOURT. Op. cit.,, p. 139.
27. BITTENCOURT. Op. cit.,, p. 139-40.
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1.5.1 A Representagdo Interventiva

A Constituigdo de 1946 emprestou nova conformagdo a agéo
direta de inconstitucionalidade, introduzida, inicialmente, no Texto
Magno de 1934. Atribuiu-se ao Procurador-Geral da Reptblica a
titularidade da representagdo de inconstitucionalidade, para os efeitos
de intervencio federal, nos casos de violagdo dos seguintes prin-
cipios: a) forma republicana representativa; b) independéncia e
harmonia entre os poderes; ¢) temporariedade das fungdes eletivas,
limitada a duraciio destas & das fungbes federais correspondentes;
d) proibicido da reeleigdo de governadores e prefeitos para o perfodo
imediato; e) autonomia municipal; f) prestagdo de contas da
administracio; g) garantias do Poder Judicidrio (art. 8.°, pardgrafo
tnico, c/c o art. 7.°, VII).

A intervengdo federal subordinava-se, nesse caso, a declaragao
de inconstitucionalidade do ato pelo Supremo Tribunal Federal (art.
8.°, pardgrafo unico).

Deve-se ressaltar que, embora o constituinte tenha outorgado a
titularidade da agdo direta ao Procurador-Geral da Repiblica, a
disciplina da chamada representagdo interventiva configurava, ja na
Constitui¢do de 1934, uma peculiar modalidade de composigdo de
conflito entre a Unido e o Estado. Cuidava-se de aferir eventual
violagio de deveres constitucionalmente impostos a0 ente federado.
E o poder atribuido ao Procurador-Geral da Repiblica, que, na
Constituigio de 1946, exercia a fungdo de chefe do Ministério
Publico Federal — a quem competia a defesa dos interesses da Uniao
(art. 126) —, deve ser considerado, assim, uma simples represen-
tagdo processual.?®

A argiiigio de inconstitucionalidade direta teve ampla utilizagéo
no regime constitucional instituido em 1946. A primeira agao direta,
formulada pelo Procurador-Geral da Repiblica, na qual se argiiia
a inconstitucionalidade de disposi¢des de indole parlamentarista
contidas na Constitui¢io do Ceard, tomou o n. 93. A denominagao

28. MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Op. cit, p. 192
29. Rp. 93, de 16.7.1947, Rel. Min. Annibal Freire, AJ, 85:3; CAVALCANTI,

Themistocles Brandio. Do Controle da Constitucionalidade. Rio de Janeiro:
Forense, 1966, p. 110.
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emprestada ao novo instituto — representagdo — segundo esclarece
Themistocles Cavalcanti, se deveu a uma escolha entre a reclamagdo
e a representagdo, “processos conhecidos pelo Supremo Tribunal
Federal”® A anélise do sentido de cada um teria conduzido &
escolha do termo representagdo, “ja porque tinha de se originar de
uma representagio feita ao Procurador-Geral, j4 porque a fungao
deste era o seu encaminhamento ao Tribunal, com o seu parccer” !

A auséncia inicial de regras processuais permitiu que 0 Supremo
Tribunal Federal desenvolvesse os mecanismos procedimentais que
viriam a ser consolidados, posteriormente, pela legislagao processual
e pela praxis da Corte 3 E, por isso, colocaram-se, de plano, questoes
relativas a forma da argiiicio e 2 sua prépria caracterizagio
processual. Questionava-se, igualmente, sobre a fun¢io do Procu-
rador-Geral da Repiblica e sobre os limites constitucionais da
argiii¢do.

Na Rp. 94, que argiiia a inconstitucionalidade dos preceitos
consagradores do regime parlamentarista na Constituigdo do Estado
do Rio Grande do Sul, indagou-se sobre a necessidade de se formular
requerimento ao Procurador-Geral. E esse entendimento foi acolhi-
do, tendo o chefe do Ministério Publico Federal solicitado “que a
medida fosse provocada, o que foi feito através de pedido devi-
damente justificado™.®

Na opiniio do insigne publicista, que exercia o cargo de
Procurador-Geral da Repiblica, a argiiicdo de inconstitucionalidade
ndo poderia ser arquivada, mas, ao revés, deveria ser submetida ao
Supremo Tribunal, ainda que com parecer contrario do Ministério
Piblico.

Essa orientagdo tornou-se ainda mais evidente na Rp. 95 (Rel.
Min. Orozimbo Nonato), na qual o Procurador-Geral da Reptiblica
manifestou-se pela constitucionalidade do preceito impugnado, jus-
tificando, no entanto, a propositura da agio, pelas seguintes razdes:

30. CAVALCANTI, Themistocles. Op. cit., p. 112.

31. CAVALCANTI, Themistocles. Op. cit., p. 112; cf., também, Rp. 94, de
17.7.1947, Rel. Min. Castro Nunes, AJ, 85:31.

32. CAVALCANTI, Themistocles. Op. cit., p. 111-12.

33. CAVALCANTI, Themistocles. Op. cit., p. 110.

34, CAVALCANTI, Themistocles. Op. cit., p. 111
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“Ndo tem esta Procuradoria Geral nenhuma ddvida em
opinar a respeito, reafirmando conceitos ja emitidos em outro
parecer, no sentido de prestigiar o texto votado pelas Cons-
tituintes estaduais, cuja validade se presume, quando nfio
colida com principios fundamentais e expressos na Constitui-
¢do Federal.

Esta colisdo ndo se verifica, a meu ver, na hipdtese,
porquanto a norma impugnada nada mais fez do que concre-
tizar o principio da hierarquia dos poderes no chamamento
ao exercicio do Poder Executivo.

Na Constituicdo Federal, também € o Presidente da Cimara
o imedialo na substituicdo do Presidente e Vice-Presidente da

Repiblica, e esta ¢ uma tradigio do nosso direito constitu-
cional.

Pouco importa que o poder ndo esteja ainda constituido
porque o mesmo principio se aplica a todos os casos de vaga.

Subsiste, entretanto, a impugnagdo ao preceito invocado
¢ basta esta controvérsia para que ‘o ato argiiido de incons-
titucionalidade’ scja submetido pelo Procurador-Geral da
Repiblica ao exame do Supremo Tribunal Federal. E a ddvida
¢ de tanto maior relevo quanto € o préprio Poder Executivo
quem vacila na aplicagdo do texto constitucional, no momento
em que se integra o Estado na plenitude de sua autonomia
politica.

Grave é a responsabilidade do Govemo diante da contin-
géncia de pbr termo a intervengdo no Estado, entregando o
Poder Executivo, ndo ao seu detentor eleito pelo povo mas
a um representante eventual eleito pela Assembléia.

Cumpre, por isso mesmo, o Procurador-Geral da Republi-
ca, um dever imposto n3o sé pela alta consideragfio que merece
o Aviso do Exm.° Sr. Ministro da Justica, mas ainda pelos
altos propésitos que o inspiram trazendo questdo de tanta
relevincia ao conhecimento deste E. Tribunal, esperando que
este se pronuncie sobre a legitimidade do art. 2.° do Ato das
Disposi¢des Transitérias da Constituigio do Estado diante da
Constituigdo Federal, bem como sobre a constitucionalidade

da intervencdo federal depois de promulgada a Constituigao
Federal.
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Requer, por isso, a Vossa Exceléncia que distribuida a
presente comn reclamagao, seja a mesma processada como de
direito™.*

O Supremo Tribunal Federal ressaltou que ndo se tratava de
simples consulta, mas de “exposi¢ao de um conflito de natureza
constitucional, elementarmente constitucional, ndo ocultando a for-
ma algo dubitativa das comunicagoes a ocorréncia do tumulto (...)"
E, concluiu, a final, pela constitucionalidade do art. 2.7 do Ato das
Disposi¢des Transitérias da Constituigdo de Pernambuco.’

Desde o infcio, firmou-se no Supremo Tribunal Federal a
orientagio de que se cuidava de uma controvérsia de {ndole
constitucional. O Poder Judicirio nfio se limitava a opinar. A sua
decisdo configurava “um aresto, um acérdao”, que punha “fim a
controvérsia como arbitro final do contencioso da inconstituciona-
lidade”3® A propésito, vale registrar a seguinte passagem do voto
proferido por Castro Nunes, na Rp. 94:

“Consiste a intervencgdo, nas hipéteses do n. VII, na
suspensio, importa dizer, na decretagdo pelo Congresso da
ndo-vigéncia do ato legislativo.

Sdo duas atribuigdes distintas, de indole diversa, mas
articuladas: a decisio do Supremo Tribunal situa-se no terreno
juridico; a do Congresso, no plano politico, mas a titulo de
sangdo daquela.

Vem aqui, a propdsito, esclarecer que, nos termos do
assento constitucional e dos motivos de sua inspiragao, o
Supremo Tribunal ndo é provocado como Grgdo meramente
consultivo, o que contraviria 2 indole do Judicidrio; ndo se
limita a opinar, decide, sua decisdo é um aresto, um ac6rdio;

35. Rp. 95, de 30.07.1947, Rel. Min. Orozimbo Nonato, AJ, 85:55-6. Nio
obstante, convém assinalar que o Ministro Edgar Costa ndo conheceu da
Representagdo, uma vez que esta tinha, “ndo apenas a aparéncia, mas incontestdvel
cardter de consulta” (AJ, 85:68-9).

36. Rp. 95, de 30.07.1947, Rel. Min. Orozimbo Nonato, AJ, 85:58.

37. Rp. 95, de 30.07.1947, Rel. Min. Orozimbo Nonato, AJ, 85:55-75.

38. Rp. 94, de 17.07.1947, Rel. Min. Castro Nunes, AJ, 85:33.
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pde fim a controvérsia como drbitro final do contencioso da
inconstitucionalidade. E nessa fungdo de 4rbitro supremo que
ele intervém, se provocado, no conflito aberto entre a Cons-
tituicdo, que lhe cumpre resguardar, e a atuagdo deliberante
do poder estadual.

Daf resulta que, declarada a inconstitucionalidade, a inter-
vengio sancionadora é uma decorréncia do julgado”.*

O Supremo Tribunal Federal exercia, pois, a fung¢do de “arbitro
final do contencioso da inconstitucionalidade”. Nao se tratava,
porém, de afastar, simplesmente, a aplicagdo da lei inconstitucional.
A prontincia da inconstitucionalidade, nesse processo, tinha dimen-
sdo diferenciada, como se pode ler no magnifico voto de Castro
Nunes:

“Adtribui¢io nova, que o Supremo Tribunal € chamado a
exercer pela primeira vez e cuja eficicia estd confiada, pela
Constitui¢do, em primeira mdo, ao patriotismo do préprio
legislador estadual no cumprir, de pronto, a decisdo e, se
necessario, ao Congresso Nacional, na compreensao esclarecida
da sua fungdo coordenada com a do Tribunal, ndo serd iniitil
o exame desses aspectos, visando delimitar a extensa@o, a
executoriedade e a conclusividade do julgado.

Na declaragio em espécie, o Judicidrio arreda a lei, decide
o caso por inaplicagdo dela, e executa, ele mesmo, o seu aresto.

Trata-se, aqui, porém, de inconstitucionalidade em tese, €
nisso consiste a inovagdo desconhecida entre nés na pratica
judicial, porquanto até entdo ndo permitida pela Constitui¢do.

Em tais casos a inconstitucionalidade declarada nao se
resolve na inaplicago da lei ao caso ou no julgamento do direito
questionado por abstragdo do texto legal comprometido; resolve-
se por uma férmula legislativa ou quase legislativa que vem a
ser a nio-vigéncia, virtualmente decretai@, de uma dada lei.

Nos julgamentos em espécie, o Tribunal ndo anula nem
suspende a lei, que subsiste, vige e continuard a ser aplicada

39. AJ, 85:33.
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até que, como, entre nds, estabelece a Constitui¢do, o Senado
exercite a atribuigdo do art. 64.

Na declaraciio em tese, a suspensao redunda na ab-rogagdo
da lei ou na derrogagdo dos dispositivos alcangados, ndo
cabendo ao 6rgdo legiferante censurado sendo a atribuigdo
meramente formal de modificd-la ou regé-la, segundo as
diretivas do prejulgado; € uma inconstitucionalidade declarada
erga omnes, ¢ N40 somente entre as partes; a lei nio foi arredada
apenas em concreto; foi cessada para todos os efeitos”.

Com essa colocagiio, o eminente jurista e magistrado logrou fixar
principios do préprio controle abstrato de normas, que viria a scr
introduzido, entre nés, pela Emenda n. 16, de 1965.

Os limites constitucionais da agdo direta também mereceram a
precisa reflexdo de Castro Nunes. Na Rp. 94, enfatizou-se o cardter
excepcional desse instrumento. “Outro aspecto, € condizente com a
atitude mental do intérprete, em se tratando de intervengdo -—
ensinava — ¢ o relativo ao cardter excepcional dessa medida,
pressuposta nesle regimen a autonomia constituinte, legislativa ¢
administrativa dos Estados-membros, €, portanto, a preservagao dessa
autonomia ante o risco de ser elidida pelos Poderes da Uniao”" E
Castro Nunes aduzia que a enumeragdo contida no art. 7.2, VII, da
Constituigao de 1946, “é taxativa, € limitativa, é restritiva e ndo pode
ser ampliada a outros casos pelo Supremo Tribunal Federal”.*

Na Rp. 95, o tema voltou a ser apreciado, tendo pontificado,
uma vez mais, o magistério de Castro Nunes:

" “Devo dizer ao Tribunal que considero a atribui¢do hoje
conferida ao Supremo Tribunal excepcionalfssima, s6 quando
for possivel entroncar o caso trazido ao nosso conhecimento
a algum dos principios enumerados no art. 7°, n. 7, serd
possivel conhecer da argiii¢do. Nao basta ser levantada uma
ditvida constitucional, nfio basta que exista uma controvérsia
constitucional. Se ndo for possivel entroncd-la com um dos

40. Rp. 94, de 17.07.1947, AJ, 85:33.
41. AJ, 85:34.
42. Rp. 94, de 17.07.1947, AJ, 85:34.
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principios enumerados, penso que o Tribunal deverd abster-

. se de qualquer deliberagdo. Nesse sentido, alids, foi o voto
do eminente Sr. Ministro Hahnemann Guimardes, que salientou
também esse aspecto, igualmente ressaltado pelo eminente Sr.
Ministro Relator, em seu voto.

No caso de divida, ou quando duvidosa ou remota aquela
articulag@io, o Tribunal ndo deverd conhecer da representagdo
que poderia transformar em expediente de rotina ou meio de
consulta do Governo em todos os casos em que lhe conviesse
provocar uma manifestagio do Supremo Tribunal. Alids o

cardter excepcional da atribuigdo decorre da sangdo mesma,
que é a intervengdo”.®

Assentaram-se, assim, as linhas fundamentais da representagdo
interventiva. A Lei n. 2271, de 22.07.1954, determinou que se
aplicasse a argiiigdo de inconstitucionalidade o processo do mandado
de seguranga (art. 4.°). A primeira fase continuou a ser processada,
porém, na Procuradoria-Geral da Republica, tal como no periodo
anterior ao advento da disciplina legal (art. 2.°). “Era o Procurador-
Geral — diz Themistocles Cavalcanti — quem recebia a representagio
da parte e, no prazo de 45 dias improrrogéveis, contados da comu-
nicagdo da respectiva assinatura, ouvia, sobre as razdes da impugnagdo
do ato, os 6rgios que o tivessem elaborado ou praticado™.** A Let n.
4.337, de 1964, modificou o procedimento entdo adotado, determinan-
do que, apés a argiligio, o relator ouvisse sobre as razdes de
impugnagao do ato, no prazo de trinta dias, os 6rgaos que o tivessem
elaborado ou expedido. Admitia-se, contudo, o julgamento imediato
do feito, em caso de urgéncia e relevdncia do interesse de ordem
piiblica, dando-se ciéncia da supressdo do prazo as partes.

1.5.2 A Emenda n. 16, de 1965, e o Controle de Constitucio-
nalidade Abstrato

—

A Emenda n. 16, de 26.11.1965, instituiyu, ao lado da represen-
tagio interventiva, e nos mesmos moldes, o controle abstrato de

43. Rel. Min. Orozimbo Nonato, AJ, 85:70-1.
44. Cavalcanti, Themistocles Branddo. Op. cit., p. 127.
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normas estaduais ¢ federais. A reforma realizada, fruto dos estudos
desenvolvidos na Comissdo composta por Orozimbo Nonato, Prado
Kelly (Relator), Dario de Almeida Magalhdes, Frederico Marques
e Colombo de Souza, visava a imprimir novos rumos 4 estrutura
do Poder Judicidrio. Parte das mudangas recomendadas Jd h;avia g'ufo
introduzida pelo Ato Institucional n. 2. de 27.10.1965. A Exposigao
de Motivos encaminhada pelo Ministro da Justiga, Dr. Juruciy
Magalhies, ao Presidente da Repiiblica, ressaltava que “a Fnem;ao
dos reformadores tem-se detido enfaticamente na sobrecarga imposta
ao Supremo Tribunal e ao Tribunal de Recursos’. Nﬁ(? obstant_e,
o préprio Supremo Tribunal Federal houve por bem sugerr a adogdo
de dois novos institutos de legitimidade constitucional, tal como
descrito na referida Exposigdo de Motivos:

“a) uma representacao de inconstitucionalidade de let
federal, em tese, de exclusiva iniciativa do Procurador-Geral

da Reptblica, a semelhanga do que existe para o direito
estadual (art. 8.°, pardgrafo tnico, da Constituigao Federal);

b) uma prejudicial de inconstitucionalidade, a ser suscitada,
exclusivamente, pelo préprio Supremo Tribunal Federal ou
pelo Procurador-Geral da Reptublica, em qualquer processo em
curso perante outro juizo”.

“A representagdo, limitada em sua iniciativa, tem 0 m_érito
de facultar desde a definigdo da ‘controvérsia constitucional
sobre leis novas, com economia para as partes, formando
precedente que orientard o julgamento dos processos
congéneres’. Afeigoa-se, no rito, as representagoes de que
cuida o citado preceito constitucional para forgar o cumpri-
mento, pelos Estados, dos principios que integram lista do
inciso VII do art. 7.°. De algum modo, a inovagio, estendendo
a vigildncia as ‘leis federais em tese’, completa 0 sistema de
pronto resguardo da lei bésica, se ameagada em seus man-
damentos.

J4 a prejudicial agora proposta, modalidade df’ a_vocatc’)xig,
utilizével em qualquer causa, de qualquer instancia, importaria
em substituir aos jufzos das mais diversas categorias a
faculdade, que lhes pertence, no grau da sua jurisdigdo, de
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apreciar a conformidade de lei ou de ato com as clausulas
constitucionais. Ao ver da Comissdo, avocatéria sé se expli-
caria para corrigir omissdes de outros Orgaos judicidrios, se
vigorasse entre nds, como vigora por exemplo na Itdlia, o
privilégio de interpretagdo constitucional por uma Corte es-
pecializada, a ponto de se Ihe remeter obrigatoriamente toda
questdo daguela natureza, levantada de oficio ou por uma das
partes em qualquer processo, desde que o juiz ou tribunal nio
a repute manifestamente infundada.

Ao direito italiano pedimos, todavia, uma formulagdo mais
singela ¢ mais eficiente do que a do art. 64 da nossa
Constituigao, para tornar explicito, a partir da declaragdo de
ilegitimidade, o efeito erga omnes de decisoes definitivas do
Supremo Tribunal, poupando ao Senado o dever correlato de
suspensdo da lei ou do decreto — expediente consentaneo com
as teorias de direito piblico em 1934, quando ingressou em
nossa legislagdo, mas presentemente suplantada pela formu-
lagdo contida no art. 136 do estatuto de 1948: ‘Quando la Corte
dichiara I'illegittimita costituzionale di una norma di legge o
di atto avente forza di legge, la norma cessa di avere efficacia
dal giorno sucessivo alla publicazione della decisione’”.%

Nos termos do Projeto de Emenda a Constituig@o, o art. 101,
I, k, passava a ter a seguinte redagdo:

“k) a representagdo de inconstitucionalidade de lei ou ato
de natureza normativa, federal ou estadual, encaminhada pelo
Procurador-Geral da Repiblica”.

E o art. 5.° do Projeto acrescentava os seguintes paragrafos ao
art. 101: ’

“§ 1.° Incumbe ao Tribunal Pleno o julgamento das causas
de competéncia originiria (inciso I), das prejudiciais de
inconstitucionalidade suscitadas pelas Turmas, dos recursos

45. Brasil. Constituicdo (1946): Emendas. Emendas & Constituicao de 1946,
n. 16: Reforma do Poder Judicidrio, Brasilia, Cimara dos Deputados, 1968, p. 24.
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interpostos de decisdes delas, se divergirem entre si pa
interpretagdo do direito federal, bem como dos recursos
ordindrios nos crimes politicos (inciso II, ¢) e das revisdes
criminais (inciso IV).

§ 2° Incumbe as Turmas o julgamento definitivo das
matérias enumeradas nos incisos II, a e b, e 1l deste artigo.

§ 3.° As disposi¢des de lei ou ato de natureza normativa,
consideradas inconstitucionais em decisdo definitiva, perderao
eficdcia, a partir da declaragio do Presidente do Supremo
Tribunal Federal publicada no érgdo oficial da Unido”.

E o art. 64 da Constituigio passava a ter a seguinte redagdo:

“Art. 64. Incumbe ao Presidente do Senado Federal,
perdida a eficdcia de lei ou ato de natureza normativa (art.
101, § 3.%), fazer publicar no Didrio Oficial ¢ na Colegdo das
leis, a conclusdo do julgado que lhe for comunicado™.

O parecer aprovado pela Comissdo Mista, da lavra do Deputado
Tarso Dutra, referiu-se, especificamente, ao novo instituto  de
controle de constitucionalidade:

“A letra k, propondo a representagdo a cargo da Procu-
radoria-Geral da Repiblica, contra a inconstitucionalidade em
tese da lei, constitui uma ampliagdo da faculdade consignada

_no paragrafo unico do art. 8.%, para tomar igualmente vulne-

raveis as leis federais por essa medida. Ao anotar-se a
conveniéncia da modificagdo alvitrada na espécie, que asse-
gufard, com a rapidez dos julgamentos sumdrios, uma maior
inspegdo jurisdicional da constitucionalidade das leis, ndo serd
indtil configurar o impréprio de uma redagdo, que devia
conferir 4 representagdo a idéia nitida de oposigio a
inconstitucionalidade e o impreciso de uma referéncia a atos
de natureza normativa de que o nosso sistema de poderes
indelegéveis (art. 36, §§ 1.° e 2.°) conhece apenas uma excegio
no § 2° do art. 123 da Constituigdo”.

46. Brasil. Constituigdo (1946), op. cit., p. 67.
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A proposta de alteragdo do disposto no art. 64 da Constituigao,
com a atribuiciio de eficdcia erga omnes A declaragdo de incons-
titucionalidade proferida pelo Supremo Tribunal Federal, foi rejei-
tada’ Consagrou-se, todavia, o modelo abstrato de controle de
constitucionalidade.

A implantagio do sistema de controle de constitucionalidade,
com o objetivo precipuo de “preservar o ordenamento juridico da
intromissdo de leis com ele inconviventes™® velo somar, aos
mecanismos jd existentes, um instrumento destinado a defender
diretamente o sistema juridico objetivo.

Finalmente ndio se deve olvidar que, no tocante ao controle de
constitucionalidade da lei municipal, a Emenda n. 16 consagrou, no
art. 124, XIII, regra que outorgava ao legislador a faculdade para
“estabelecer processo de competéncia originaria do Tribunal de
Justica, para declaragao de inconstitucionalidade de lei ou ato do
Municipio em conflito com a Constituigdo do Estado”.

1.6 O CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE NA CONS-
TITUICAO DE 1967/1969

A Constituicio de 1967 ndo trouxe grandes inovagdes no
sistema de controle de constitucionalidade. Manteve-se incélume
o controle difuso. A agdo dircta de inconstitucionalidade sub-
sistiu, tal como prevista na Constituigdo de 1946, com a Emenda
n. 16, de 1965.

A representagio para fins de intervengdo, conflada ao Procu-
rador-Geral da Repiblica, foi ampliada, com o objetivo de assegurar
ndo s6 a observincia dos chamados principios sensiveis (art. 10,
VII), mas também prover a execugao de lei federal (art. 10, VI,
12 parte). A competéncia para suspender o ato estadual foi
transferida para o Presidente da Republica (art. 11, § 2.°). Preservou-
se o controle de constitucionalidade in abstracto, tal como estabe-
lecido pela Emenda n. 16, de 1965 (art. 119, 1, D).

A Constituigdo de 1967 ndo incorporou a disposigdo da
Emenda n. 16, que permitia a criagdo do processo de compe-

&7, Brasil. Constituigao (1946), op. cit., p. 88-90.
48. Bastos. Op. cit., p. 65.
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téncia originiria dos Tribunais de Justica dos Estados, para
declaracio de lei ou ato dos municipios que contrariassem as
Constituicdes dos Estados. A Emenda n. 1, de 1969, previu,
expressamente, o controle de constitucionalidade de lei muni-
cipal, em face da Constituigdo estadual, para fins de intervengio
no municipio (art. 15, § 3.°, d).

A Emenda n. 7, de 1977, introduziu, ao lado da representagao
de inconstitucionalidade, a representagdo para fins de interpretagio
de lei ou ato normativo federal ou estadual, outorgando ao
Procurador-Geral da Reptblica a legitimidade para provocar o
pronunciamento do Supremo Tribunal Federal (art. 119, 1, e). E,
segundo a Exposigdo de Motivos apresentada ao Congresso Nacio-
nal, esse instituto deveria evitar a proliferagdo de demandas, com
a fixagio imediata da correta exegese da lei.*

Finalmente, deve-se assentar que a Emenda n. 7, de 1977, pds
termo a controvérsia sobre a utilizagdo de liminar em representagio
de inconstitucionalidade, reconhecendo, expressamente, a compe-
téncia do Supremo Tribunal para deferir pedido de cautelar,
formulado pelo Procurador-Geral da Repiblica (CF 1967/1969, art.
119, 1, p).°

1.7 O CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE NA CONS-
TITUICAO DE 1988

Se a intensa discussdo sobre o monopélio da agdo por parte do
Procurador-Geral da Republica n3o levou a uma mudanga na
jurisprudéncia consolidada sobre o assunto, & facil de constatar que
ela foi decisiva para a alteragdo introduzida pelo constituinte de
1988, com a significativa ampliagdo do direito de propositura da
acdo direta.

O constituinte assegurou o direito do Procurador-Geral da
Repiiblica de propor a agdo de inconstitucionalidade. Este €, todavia,

49. Mensagem n. 81, de 1976, Didrio do Congresso Nacional. O Texto Magno
de 1988 nio manleve esse instituto no ordenamento constitucional brasileiro.

50. A Constitui¢io de 1988 manteve a competéncia do Supremo Tribunal para
conceder liminar na agdo de inconstitucionalidade (art. 102, 1, p).
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apenas um dentre os diversos 6rgdos ou entes legitimados a propor
a agio direta de inconstitucionalidade.

Nos termos do art. 103 da Constituigio de 1988 dispdem de
legitimidade para proper a agdio de inconstitucionalidade o Presi-
dente da Reptiblica, a Mesa do Senado Federal, a Mesa da Cimara
dos Deputados, a Mesa de uma Assembléia Legislativa, o Gover-
nador do Estado, o Procurador-Geral da Repiiblica, o Conselho
Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, partido politico com
representagio no Congresso Nacional, as confederacdes sindicais ou
entidades de classe de Ambito nacional.

Com isso satisfez o constituinte apenas parcialmente a exigéncia
daqueles que solicitavam fosse assegurado o direito de propositura
da agdo a um grupo de, v.g., dez mil cidaddos ou que defendiam
até mesmo a introduciio de uma agdo popular de inconstituciona-
lidade.™!

Esse fato fortalece a impressdo de que, com a introdugdo desse
sistema de controle abstrato de normas, com ampla legitimagdo e,
particularmente, a outorga do direito de propositura a diferentes
6rgdos da sociedade, pretendeu o constituinte reforcar o controle
abstrato de normas no ordenamento juridico brasileiro como peculiar
instrumento de correcdo do sistema geral incidente.

Nio é menos certo, por outro lado, que a ampla legitimagado
conferida ao controle abstrato, com a inevitdvel possibilidade de se
submeter qualquer questdo constitucional ao Supremo Tribunal
Federal, operou uma mudanga substancial — ainda que nao desejada
— no modelo de controle de constitucionalidade até entdo vigente
no Brasil.

O monopélio de agiio outorgado ao Procurador-Geral da Repii-
blica no sistema de 1967/69 nio provocou uma alteragdo profunda
no modelo incidente ou difuso. Este continuou predominante,
integrando-se a representagdo de inconstitucionalidade a ele como
um elemento ancilar, que contribuia muito pouco para diferen¢a-

S1. Cf., a propésito, as propostas de Vilson Souza e Vivaldo Barbosa 2
Comissio de Organizagio de Poderes e Sistema de Governo da Assembléia
Constituinte, in: Assembléia Nacional Constituinte, Emendas oferecidas 3 Comissao
da Organizagio dos Poderes ¢ Sistema de Governo, 1988, p.-214 e 342
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lo dos demais sistemas “difusos” ou “incidentes” de controle de
constitucionalidade.

A Constituigio de 1988 reduziu o significado do controle de
constitucionalidade incidental ou difuso, ao ampliar, de forma
marcante, a legitimagdo para propositura da agdo direta de incons-
titucionalidade (CF, art. 103), permitindo que, praticamente, todas
ds controvérsias constitucionais relevantes sejam submetidas ao
Supremo Tribunal Federal mediante processo de controle abstrato
de normas.

Convém assinalar que, tal como J& observado por Anschiitz ainda
no regime de Weimar, toda vez que se outorga a um Tribunal
especial atribuigdo para decidir questdes constitucionais, limita-se,
explicita ou implicitamente, a competéncia da jurisdi¢do ordinaria
para apreciar tais controvérsias.™

Portanto, parece quase intuitivo que, ao ampliar, de forma
significativa, o circulo de entes ¢ orgdos legitimados a provocar o
Supremo Tribunal Federal, no processo de controle abstrato de
normas, acabou o constituinte por restringir, de maneira radical, a
amplitude do controle difuso de constitucionalidade.

Assim, se se cogitava, no periodo anterior a 1988, de um modelo
misto de controle de constitucionalidade, é certo que o forte acento
residia, ainda, no amplo e dominante sistema difuso de controle.
O controle dircto continuava a ser algo acidental e episédico dentro
do sistema difuso,

A Constituicdo de 1988 alterou, de maneira radical, essa
situagdo, conferindo énfase nfo mais ao sistema difuso ou incidente,
mas ao modelo concentrado, uma vez que as questdes constitucio-
nais passam a ser veiculadas, fundamentalmente, mediante agao
direta de inconstitucionalidade perante o Supremo Tribunal Federal.

Ressalte-se que essa alteragdo ndo se operou de forma ainda
profunda porque o Supremo Tribunal manteve a orienta¢do anterior,
que considerava inadmissivel o ajuizamento de acdo direta contra
direito pré-constitucional em face da nova Constituigio.

A ampla legitimagdo, a presteza e celeridade desse modelo
processual, dotado inclusive da possibilidade de se suspender

52, ANSCHUTZ, Gerhard. Verhandlungen des 34. Juristentags. Berlim ¢
Leipzig, 1927, v. II, p. 208.
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imediatamente a eficdcia do ato normativo questionado, mediante
pedido de cautelar, faz com que as grandes questdes constitucionais
sejam solvidas, na sua maioria, mediante a utilizagio da agiio direta,
tipico instrumento do controle concentrado.

A particular conformagio do processo de controle abstrato de
normas confere-lhe, também, novo significado como instrumento
federativo, permitindo a aferigio da constitucionalidade das leis
federais mediante requerimento de um Governador do Estado e a
afericdo da constitucionalidade das leis estaduais, mediante reque-
rimento do Presidente da Repuiblica,

A propositura da agio pelos partidos politicos com representagio
no Congresso Nacional concretiza, por outro lado, a idéia de defesa
das minorias, uma vez que se assegura até as frages parlamentares
menos representativas a possibilidade de argiiir a inconstituciona-
lidade de lei.

Ressalte-se que niio sdo numericamente significativas as agdes
propostas pelas organizagdes partiddrias. E verdade, porém, que
muitos dos temas mais pol@micos submetidos ao Supremo Tribunal,
no processo de controle abstrato, foram trazidos 2 baila mediante
iniciativa dos partidos politicos. Assim, a discussio sobre a cons-
titucionalidade da Emenda Constitucional n. 2, de 1992, que
antecipou o plebiscito sobre a forma e sistema de governo previsto
no art. 2.° do ADCT,™ o questionamento da legitimidade da lei do
saldrio-minimo,™ a controvérsia sobre a legitimidade do pagamento
mediante precatério para os créditos de natureza alimenticia.’s Isto
para ndo falar das diversas agbes propostas contra a politica
econdmica do Governo.%

53. Cf. ADIn 829, 830 ¢ 831, Relator: Ministro Moreira Alves, DJ de
20.04.1993, p. 6.758.

54. ADIn 737, proposta pelo Partido Democrético Trabalhista — PDT, Relator:
Ministro Moreira Alves, DI de 22.10.1993, p. 22.252.

55. ADIn 672, Relator: Ministro Marco Aurélio, DJ de 04.02.1992, p. 499.

56. CL, vg., ADIn 357, Relator: Ministro Carlos Velloso, DJ de 23.11.1990,
P 13.6220 ADIn 562, Rebutor: Ministro Hmar Galviio, DI de 10.09.1991, p. 12.254;
ADIn 605, Relator: Ministro Celso de Mello, DJ de 05.03.1993; ADIn 931, Relator:
Ministro Francisco Rezek, DJ de 02.09.1993.
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Ao lado desta ampla legitimagdo para a provocagdo do controle
abstrato de normas, cuidou o constituinte de instituir mecanismo
(art. 5.° LXXI) para a tutela de dircitos subjetivos lesados em
decorréncia da omissdo normativa. No mesmo passo, instituiu-se
ainda processo de controle abstrato da omissio normativa inconstitu-
cional (art. 103, § 2.°), instituto — a exemplo do anterior — ainda
carente de conformagdo definitiva.

1.8 A EMENDA CONSTITUCIONAL N. 3 DE 1993: A ACAO
DECLARATORIA DE CONSTITUCIONALIDADE

No bojo da reforma tributdria de emergéncia, introduziu-se no
sistema brasileiro de controle de constitucionalidade a agdo decla-
ratoria de constitucionalidade.

A Emenda Constitucional n. 03, de 17.03.1993, disciplinou
o instituto firmando a competéncia do Supremo Tribunal Federal
para conhecer e julgar a agdo declaratéria de constitucionalidade
de lei ou ato normativo federal, processo cuja decisdo definitiva
de mérito possuird eficdcia contra todos e efeito vinculante,
relativamente aos demais 6rgios do Executivo e do Judicidrio.
Conferiu-sc legitimidade ativa ao Presidente da Repiblica, 2
Mesa do Senado Federal, 2 Mesa da Camara dos Deputados e
ao Procurador-Geral da Repiiblica. Considerando a sibita reper-
cussdo da introdugdo do instituto, cumpre agora cogitar se
representa ele um novwm no modelo brasileiro de controle de
constitucionalidade.

Em verdade, o dispositivo ndo inova. A imprecisio da férmula
adotada na Emenda n. 16/65 — representagdo contra inconstitu-
cionalidade de lei ou ato de natureza normativa, federal ou estadual,
encaminhada pelo Procurador-Geral — nio conseguia esconder o
propdsito inequivoco do legislador constituinte, que era o de permitir
“desde logo, a definigdo da controvérsia constitucional sobre leis
novas”.

Ndo se fazia mister, portanto, que o Procurador-Geral estivesse
convencido da inconstitucionalidade da norma. Era suficiente o
requisito objetivo relativo a existéncia de “controvérsia constitucio-
nal”. Daf ter o constituinte utilizado a férmula equivoca —
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representagdo contra a inconstitucionalidade da lei, encaminhada
pelo Procurador-Geral da Repiiblica: — que explicitava, p.elo
menos, que a divida ou a eventual convicgiio sobre a inconstitu-
cionalidade nido precisava ser por cle perfilhada.

Se correta essa orientacdo, parece legitimo admitir que o
Procurador-Geral da Repiblica tanto podzria instaurar o controle
abstrato de normas, com o objetivo precipuo de ver declarada a
inconstitucionalidade da lei ou ato normativo ta¢do declaratdria de
inconstitucionalidade ou representagdo de inconstitucionalidade),
como poderia postular, expressa ou tacitamente, a declaragdo de
constitucionalidade da norma questionada (agao declaratoria de
constitucionalidade). g

A clausula sofreu pequena alteragio na Constituicio de 1967
e de 1967/69 (representagao do Procurador-Geral da Repuiblica,
por inconstitucionalidade de lei ou ato normativo federal ou
estadual — CF 1967, art. 115, I, “I"; CF 1967/69, art. 119, 1, “I").

O Regimento Interno do Supremo Tribunal Federal, na versao
de 1970, consagrou expressamente essa idéia:

“Art. 174, .

§ 1.° Provocado por autoridade ou por terceiro para
exercitar a iniciativa prevista neste artigo, o Procurador-Geral,
entendendo improcedente a fundamentagiio da siplica, poderd
encaminhd-la com parecer contrdrio”.

Essa disposigdo, que, como visto, consolidava tradic@o ja velha
no Tribunal, permitia ao titular da acdo encaminhar a postulagéo
que lhe fora dirigida por terceiros, manifestando-se, porém, em
sentido contrério. ,

Assim, se o Procurador-Geral encaminhava stiplica ou represen-
tagio de autoridade ou de terceiro, com parecer contrério, esta'va
simplesmente a postular uma declaragdo (positiva) de constit.ucm—
nalidade. O pedido de representagdo, formulado por terceiro e
encaminhado ao Supremo, materializava, apenas, a existéncia da
“controvérsia constitucional” apta a fundamentar uma “necessidade
piblica de controle”.

57. DJ de 04.09.1970, 3971 ¢ s
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Essa cldusula foi alterada, passando o Regimento Interno a
conter as seguintes disposi¢des:

“Art. 169. O Procurador-Geral da Repiblica poderd sub-
meter ao Tribunal, mediante representagdo o exame de lei ou
ato normativo federal ou estadual, para que seja declarada a
sua inconstitucionalidade.

§ 1.° Proposta a representagio, no se admitird desisténcia,
ainda que afinal o Procurador-Geral se manifeste pela sua
improcedéncia”.

Parece legitimo supor que essa modificacio ndo alterou, subs-
tancialmente, a idéia bésica que norteava a aplicagiio desse instituto.
S_c o titular da iniciativa manifestava-se, afinal, pela constituciona-
lidade da norma impugnada, é porque estava a defender a declaragiio
de constitucionalidade.

Na pritica, continuou o Procurador-Geral a oferecer represen-
tagoes de inconstitucionalidade, ressaltando a relevancia da questdo
e manifestando-se afinal, muitas vezes, em favor da constituciona-
lidade da norma.

A falta de maior desenvolvimento doutrindrio ¢ a prépria balbirdia
conceitual instaurada em tomo da representacao interventiva® —
confusdio essa que contaminou os estudos do novo institwto — nio
permitiram que essas idéias fossem formuladas com a necessiria
clareza.

Sem divida, a disciplina especifica do tema no Regimento
Interno do Supremo Tribunal Federal serviria i seguranga Juridica,
na medida em que afastaria, de uma vez por todas, as controvérsias
que marcaram o tema no direito constitucional brasileiro.

. Entendida a representagio de inconstitucionalidade como ins-
tituto de contéudo diplice ou de cardter ambivalente, mediante o

58. BUZAID, Alfredo. Da Agdo direta da declaragio de inconstitucionalidade
no direito brasileiro. Sio Paulo, 1958, p. 107; MOREIRA, José Carlos Barbosa.
As Partes na agdo declaratéria de inconstitucionalidade. Revista de Dircito da
Procuradoria-Geral do Estado da Guanabara, n. 13 (1964), p. 67 (75-76);
CAVALCANTI, Themistocles Brandio. Op. cit,, p. 115 ¢ s.
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qual o Procurador-Geral da Repiblica tanto poderia postular a
declaragdio de inconstitucionalidade da norma, como defender a
declara¢iio de sua constitucionalidade, afigurar-se-ia legitimo sus-
tentar. com maior énfase e razoabilidade, a tese relativa & obriga-
toriedade de o Procurador-Geral submeter a questdo constitucional
ao Supremo Tribunal Federal, quando isto lhe fosse solicitado.

A controvérsia instaurada em torno da recusa do Procurador-Geral
da Reptiblica® de encaminhar ao Supremo Tribunal Federal repre-
sentagiio de mconstitucionalidade contra o Decreto-lei n. 1.077, de
1970, que instituiu a censura prévia sobre livros e periédicos,® ndo

59. E certo que uma avaliagao desse modelo brasileiro de controle abstrato
de normas nio pode deixar de considerar as circunstincias politicas dominantes
durante todo o periodo dc desenvolvimento desse instituto. Os pressupostos
indispensdaveis pensados por Kelsen para essc advogado da Constituigao que,
sceundo cle, deveria ser dotado de todas as garantias imagindveis tanto em face
do Governo quanto em face do Parlamento (Wesen wund Ennvicklung der
Staatgerichisharkeit, VN DSIRL 5 (1929), p. 30 (75)), nio poderiam ser assegurados
sob o império dc um regime de excegio,

O Procurador-Geral da Republica exercia, no controle abstrato de normas, o
papel especial de advogado da Constituigao, interessado cxclusivamente na defesa
da ordem constitucional.

Com isso logrou o constituinte brasileiro positivar proposta formulada por
Kelsen quanto i instituigio de um advogado da Constituigio (Verfassungsanwalt)
que deveria deflagrar o controle de normas ex officio sempre que uma lei se lhe
aligurasse incompativel com a Constitvigio  (Idem, ibidem). Ao contrério da
representagio interventiva, que pressupdc um interesse da Uniio na preservagdo
de principios fundamentais da ordem federativa, o controle abstrato de normas
independe de qualquer interesse especifico, sendo-lhe estranha mesmo a idéia de
interesse juridico a ser protegido (Rp. 700, Relator: Ministro Amaral Santos, p.
690 (714); Aciio Rescisoria n.'848, Relator: Ministro Rafacl Mayer, RTJ 95, p.
49 (58); Rp. 1405, Relator: Ministro Moreira Alves, DJ de 01.07.1988).

Por isso, dcver-sc-iam diferencar, de forma clara, as competéncias do
Procurados=Geral da Repiiblica. No primeiro processo, representava ele o interesse
da Unido em Tface de um determinado Estado, que, cfeliva ou supostamente,
desrespeitara principio sensivel estabelecido na Constituigdo. No controle abstrato,
atuava como representante do interesse geral com o propésito de instaurar o controle
judicial das normas estaduais ou federais (BANDEIRA DE MELLO. Op. cit., p.
189; MENDES, Gilmar Ferreira. Controle de Constitucionalidade: aspectos
juridicos e politicos. Sio Paulo: Saraiva, 1990, p. 230 e s.).

60. Reclamagiio n. 849, Relator: Ministro Adalicio Nogueira, RTJ 59, p. 333.
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serviu — infelizmente — para realgar esse outro lado da represen-
tagdo de inconstitucionalidade. 5!

De qualquer sorte, todos aqueles que sustentaram a obrigato-
riedade de o Procurador-Geral da Repuiblica submeter a represen-
tagdo a0 Supremo Tribunal Federal, ainda quando estivesse conven-
cido da constitucionalidade da norma,” somente podem ter partido
da idéia de que, nesse caso, o Chefe do Ministério Puiblico deveria,
necessdria e inevitavelmente, formular uma acdo declaratéria —
positiva — de constitucionalidade.

Na Reprcscntugﬁo n. 1.092, relativa 3 constitucionalidade do
instituto da reclamagio, contido no Regimento Interno do antigo
Tribunal Federal de Recursos, viu-se o Procurador-Geral da Repi-
blica, que instaurou o processo de controle abstrato de normas e
se manifestou, no mérito, pela improcedéncia do pedido, na
contingéncia de ter de opor embargos infringentes da decisio
proferida, que julgava procedente a agdo proposta, declarando
inconstitucional a norma impugnada.®

Ora, ao admitir o cabimento dos embargos infringentes 0poslos
pelo Procurador-Geral da Repiblica contra decisio que acolheu
representagao de inconstitucionalidade de sua prépria iniciativa, o
Supremo Tribunal Federal contribuiu para realgar esse cardrer
ambivalente da representagdo de inconstitucionalidade, reconhecen-
do implicitamente, pelo menos, que o titular da agdo era legitimo
tanto postular a declaragfo de inconstitucionalidade da lei, se disso
estivesse convencido, como pedir a declaragdo de sua constitucio-

61. Cf., sobrc o assunlo, registros da discussiio travada no Conselho Federal
da Ordem dos Advogados do Brasil, cm marco de 1971, in: Arquivos do Minisiério
da Justica n, 118 (1971). p. 23 ¢ s

62. Cf, a propdsito, MARINHO, Josaphat. Incotg.rlitucionalidade de lei —
representacdo ao STF, RDP 12, p. 150; PEREIRA, Caio Mirio da Silva. Voto
proferido no Consclho Federal da OAB, Arquivos do Ministério da Justica, n, 118,
- 25. CAVALCANTI, Themistocles. Arguivamento de representagdo por incons-
titucionalidade da lei, RDP n, 16, p. 169; CARDOSO, Adaucto Lucio, voto na
Reclainagdo n. 849, RTY 50, p. 347-8; BASTOS, Celso. Curso de Direito
Constitucional, 1982, p. 69.

63. Embargos na Representagio n. 1.092, Relator: Ministro Néri da Silveira,
RTJ 117, p. 921 ¢ s.
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nalidade, se, nio obstante convencido de sua conslitgci.onalldade,
houvesse ddvidas ou controvérsias sobre sua legmmldadg que
reclamassem um pronunciamento definitivo do Supremo Tribunal
Federal. '

E verdade que a Corte restringiu significativamente essa orien-
tagdo no acérddo de 08.09.1988.% O Procurador-Geral da Repuiiblica
encaminhou ao Tribunal petigdo formulada por grupo fie parlaxpen-
tares que sustentava a inconstitucionalidade de determinadas dispo-
sicoes da Lei de Informdtica (Lei n. 7.232, de 29.10.1984). O
Tribunal considerou inepta a representagdo, entendendo que, como
a Constituigio previa uma agiio de inconstitucionalidade, nao podeqa
o titular da aciio demonstrar, de maneira insofismavel, que perseguia
outros desideratos.

Embora o Supremo Tribunal Federal tenha considerado ’inz‘id—
missivel representacdo na qual o Procurador-Gera’l da Repiiblica
afirma, de plano, a constitucionalidade da norma,® é certo qu.e es;a
orientagio, calcada numa interpretagio literal do texto constitucio-
nal, ndo parece condizente, tal como demonstrado, com a natureza
do instituto € com a sua prixis desde a sua ado¢do pela Emenda
n. 16, de 1965.

Todavia, a Corte continuou a admitir as representacoes €, Mesmo
apés o advento da Constituigio de 1988, as ag()es_ c'hretas de
inconstitucionalidade nas quais o Procurador-Geral hrmtava-se a
ressaltar a relevincia da questio constitucional, pronunciando-se, a
final, pela sua improcedéncia.”

Em substincia, era indiferente que o Procurador-Geral susten-
tasse, desde logo, a constitucionalidade da norma, ou que encami-
nhasse o pedido, para, Rosteriormente, manifestar-se pela sua
improcedéncia.

64. Rp. 1.349, Rclator: Ministro Aldir Passarinho, RTJ 129, p. 41 ¢ s.

65, Rp. 1.349, Relator: Ministro Aldir Passarinho, RTJ 129, p. 41. ‘

66. Rp. 1.349, Relator: Ministro Aldir Passarinho, RTJ 129, p. 4.1. 9~Tnbun?1
considerou incpta a representagdo, enlendendo que, como a Constituigio previa
uma agdo de inconstitucionalidade, ndo poderia o titular da agio demonstrar, de
maneira insofismdvel, que perscguia outros dcsnderal?s. ) .

67. Cf., dentre outras, ADIn 716-5, Relator: Ministro Marco Aurélio, DJ de
29.04.1992, p. 5.606.
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Essa andlise demonstra claramente que, a despeito da utilizagio
do termo representagdo de inconstitucionalidade, o controle abstrato
de normas foi concebido e desenvolvido como processo de natureza
diplice ou ambivalente.

Se o Procurador-Geral estivesse convencido da inconstitucio-
nalidade, poderia provocar o Supremo Tribunal Federal para a
declaragiio de inconstitucionalidade. Se, ao revés, estivesse con-
victo da legitimidade da norma, entdo poderia instaurar o controle
abstrato com finalidade de ver confirmada a orientagiio questionada.

Sem duvida, a falta de uin melhor desenvolvimento doutringrio
sobre essa face peculiar da representagiio de inconstitucionalidade
¢ a decisio do Supremo Tribunal na Representagio n. 1.349, que,
praticamente, negou a possibilidade de se instaurar o controle abstrato
com pedido de declaragio de constitucionalidade, tornaram inevitdvel
a positivagdo de um instituto especifico no ordenamento constitucio-
nal, consubstanciado na acdo declaratéria de constitucionalidade.

1.9 CONCLUSAO

Pelo exposto, constata-se tendéncia — ainda que fragmentdria
— a adog@o de um sistema aproximado a modelos concentrados
de controle de constitucionalidade. Para tanto, fazem-se necessarios,
entre outros, os seguintes aprimoramentos: i

~— criagdo de incidente de inconstitucionalidade, tal como

acolhido no Substitutivo do Relator-Geral da Revisdo Constitucional
(Parecer n. 027);

— desenvolvimento da eficicia geral das decisées do Supremo
Tribunal Federal (eficicia erga omnes, com a conseqiente supressio
do obsoleto inciso X do art. 52 da Constituicdo Federal), a
possibilitar a redugdo do colossal nimero de feitos que ameagam
inviabilizar o funcionamento da Corte:

— adequado instrumento objetivo de controle do direito pré-
constitucional;

— via para controle da legalidade do ato regulamentar, com a

conseqliente supressiio do inciso V do art. 49 da Constituigio
Federal.

2

KELSEN E O CONTROLE
DE CONSTITUCIONALIDADE
DO DIREITO BRASILEIRO'

Poucos sabem que a possibilidade de se outorgar a érgdo do
Ministério Publico a iniciativa do controle de constitucionalidade
in abstracto, positivada no direito constitucional brasileiro em 1965
(Emenda Constitucional n. 16, de 1965; Constituigdo de 1967/69,
art. 119, I, ), j& havia sido contemplada por Kelsen nas suas
meditagdes sobre o chamado “processo constitucional.

Aqueles que se derem ao trabalho de compulsar o texto da
conferéncia proferida por Kelsen perante a Associagdo dos Profes-
sores Alemdes de Direito Publico (Vereinigung der Deutschen
Staatsrechtslehrer), de 1928, hdo de se deparar com a seguinte
passagem:

“Um instituto completamente novo, mas digno de ser
experimentado seria a criagdo de um Advogado_da _Constitui—
¢do (Verfassungsanwalt) perante a Corte Constitucional, que
— em analogia com promotor piblico no processo penal —
instaurasse de oficio o controle de normas em relagdo aos atos
que reputasse inconstitucionais. Evidentemente, esse advogado

1. In: Revista de Informagdo Legisiativa, v. 31, n. 121, p. 185-188, jan./mar.
1994; Advocacia Dindmica: Sclegdes Juridicas, p. 29 a 30, jan. 1995; Cademos
de Direito Constitucional e Ciéncia Politica, v. 2, n. 5, p. 62-64 out/dez. 1993;
Cadernos de Direito Tributdrio ¢ Finangas Pdblicas, v. 2, n. 5, p. 36-38, jan/mar.
1994.
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TABELA Il

Periodo: outubro/gg — agosto/96
Universo da pesquisa: 1.507 ADlIns

.

Numero de ADIns
Pedido de - T
Li_rn_inar 878
Nao conhecidas/ o o N
Sem pedido liminar 532
Namero Total 1.507
Deferidos Indeferidos | Né}o
] | Apreciados
Pedidos de
Liminar 594 355 | 26
! —
. o Confirmadas 63
nsdc?m‘dermar Juigadas definitivamente | Nao confirmadas 20
eferida
- ____ Total 83
r Pendentes [ - 508;‘

Apds a concessdo da liminar, 3 (trés)

ADIns nao foram conhecidas.

6

O CONTROLE INCIDENTAL DE NORMAS
NO DIREITO BRASILEIRO

6.1 INTRODUCAO

Consagrou-se, nos albores do regime republicano, o modelo
difuso do controle de constitucionalidade. Em 1934, procedeu-se 4
introdugdo da agao direta, como procedimento preliminar do processo
interventivo. E, somente em 1965, com a adogdo da representagio
de inconstitucionalidade, passa a integrar o nosso sistema a mo-
dalidade de controle abstrato de normas (Emenda n. 16/65 2
Constituigiio de 1946). No dmbito da unidade federada, a Consti-
tuigdo de 1967/1969 estabeleceu a representagio de lei municipal,
pelo chefe do Ministério Piblico local, tendo em vista a intervengio
estadual (art. 15, § 3.°, d). Finalmente, a Emenda n. 7, de 1977,
outorgou ao Supremo Tribunal Federal a competéncia para apreciar
representagdo do Procurador-Geral da Repiblica para interpretagdo
de lei ou ato normativo federal ou estadual, completando, assim,
o instrumentarium do controle de constitucionalidade no Direito
pétrio. ‘

Ao final dos anos 80, conviviam no sistema de controle de
constitucionalidade, portanto, elementos do sistema difuso e do
sistema concentrado de constitucionalidade, dando ensejo ao sur-
gimento de um modelo hibrido ou misto de controle. Nio obstante,
o monopdlio da agdo direta erercido pelo Procurador-Geral da
Republica, que, em grande medida, realizava a idéia de designagao
de um advogado da Constituigdo defendida por Kelsen desde 1928,
nio produziu uma alteraglio de monta em todo o sistema de controle.
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A agdo direta subsistiu como um elemento acidental no ambito de
um sistema difuso predominante.

Se a intensa discussdo sobre o monopdlio da aglio por parte do
.Prx?cm'ndor—(}crul da Repiblica nio levou a uma mudanga na
Jurisprud@ncia consolidada sobre o assunto, é ficil de constatar que
ela foi decisiva para a alteragdo introduzida pelo constituinte de
1988, com a significativa ampliagio do direito de propositura da
acdo direta.

O constituinte assegurou o direito de o Procurador-Geral da
Repiblica propor a agdo de inconstitucionalidade. Este ¢, todavia,
apenas um dentre os diversos 6rgaos ou entes legitimados a propor
a agio direta de inconstitucionalidade (CF, art. 103)

Com isso, satisfez-se apenas parcialmente a exigéneia daqueles
que solicitavam fosse assegurado o direito de propositura da acio
a.um grupo de, v.g., dez mil cidaddos, ou que defendiam até IT‘ICS}HO
a introdugdo de uma agdo popular de inconstitucionalidade !

_ Esse fato fortalece a impressdo de que, com a introducio desse
sistermna de controle abstrato de normas, com ampla legitimagiio e,
p’mrt:cularrnenle, a outorga do direito de propositura a diferentes
orgdos da sociedade, pretendeu-se reforcar o controle abstrato de
normas no ordenamento juridico brasileiro como peculiar instrumen-
to de corregio do sistema geral incidente.

Nido € menos certo, por outro lado, que a ampla legitimacio
conferida ao controle abstrato, com a inevitivel poséibiiidadc de‘ se
submeter qualquer questio constitucional ao Supremo  Tribunal
Federal, operou uma mudanga substancial — ainda que ndo desejada
— 10 modelo de controle de constitucionalidade até entio vieente
no Brasil. )

Convém assinalar que, tal como Jd observado por Anschiitz ainda
no regime de Weimar, toda vez que se outorga a um Tribunal
especial atribuigiio para decidir questdes constitucionais limita-se,

L. CLL a propdsito, as prapostas de Vilson Souza ¢ Vivaldo Barbosa a Comissiio
de Organizagio de Poderes ¢ Sistema de Goveriio da Assembléia Constituinte, in:
Assembléia Nacional Constituinte, Emendas oferecidas a Comissdo da Organizagéo
dos Poderes e Sistema de Governo, 1988, p. 214 e 342.
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explizita ou implicitamente, a competéncia da jurisdiciio ordindria
para apreciar tais controvérsias.’

A Constituigido de 1988 conferiu énfase, portanto, nio mais ao
sistema difuso ou incidente, mas ao modelo concentrado, uma vez
que, praticamente, todas as controvérsias constitucionais relevantes
passaram a ser submetidas ao Supremo Tribunal Federal, mediante
processo de controle abstrato de normas. A ampla legitimacdo, a
presteza e a celeridade desse modelo processual, dotado inclusive
da possibilidade de se suspender imediatamente a eficdcia do ato
normativo questionado, mediante pedido de cautelar, constituem
clemento explicativo de tal tendéncia.

A amplitude do direito de propositura faz com que até mesmo
pleitos tipicamente individuais sejam submetidos ao Supremo Tri-
bunal Federal, mediante acio direta de inconstitucionalidade.

Assim, o processo abstrato de normas cumpre entre nds uma
dupla fun¢iio, tanto quanto como instrumento de defesa da ordem
objetiva, quanto como instrumento de defesa de posigdes subjetivas.’

A Emenda Constitucional n. 3, de 17.03.1993, introduziu a agio
declaratdéria de constitucionalidade, firmando a competéncia do
Supremo Tribunal Federal para conhecer e julgar a agiio declaratéria
de constitucionalidade de lei ou ato normativo federal, processo cuja
decisdo definitiva de mérito possuird eficdcia contra todos e efeito
vinculante, relativamente aos demais érgios do Executivo e do
Judicidrio. Conferiu-se legitimidade ativa ao Presidente da Repu-
blica, 8 Mesa do Senado Federal, & Mesa da Camara dos Deputados
e ao Procurador-Geral da Republica.

Assim, ao lado do amplo sistema difuso, que outorga aos juizes

e tribunais o poder de afastar a aplicagfio da lei in concreto (CF
1988, art. 97, art. 102, 1, a a ¢, art. 105, II, a e b) e dos novos
institutos do mandado de seguranga coletivo, do mandado de
injungio, do habeas data ¢ da aglio civil publica, consagra-se, no
sistema constitucional brasileiro:

2. ANSCHUTZ, Gerhard, Verhandlungen des 34, Juristentags, Berlim ¢
Leipzig, 1927, vol. I, p. 208. .

3. HABERLE, Peter. Grundprobleme der Verfassungsgerichisbarkeit, in:
HABERLE, Peter. Verfassungsgerichtsbarkeit, Darmstadt, 1976, p. 1 (14).
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. g) a agdo direta de inconstitucionalidade do direito federal ¢ do
direito estadual €m face da Constitui¢io, mediante provocacio dos
entes e 6rgdo referidos no art. 103 da Constituigiio;

b) a a4¢do declaratéria de constitucionalidade de lei ou ato
normativo federal em face da Constituigao Federal, mediante
provocagao do Presidente da Repiiblica, da Mesa do Senado Federal,

da Me?*a da Cimara dos Deputados ou do Procurador-Geral da
Repiiblica:

C) a representagio interventiva, formulada pelo Procurador-Geral
da Republica, contra norma constante do direito estadual considerada
afrontosa dos chamados principios sensiveis.

. .E, portanto, nesse novo contexto, que se hd de apreciar o controle
incidental ou concreto de normas.

Como se sabe, adotou-se, entre nés, de inicio, o modelo difuso
de declaragio de inconstitucionalidade. O Decreto n. 848, de
11.10.1890, consagrava que “na guarda e aplicacio da Cons[im.igiio
e das leis nacionais, a magistratura sé intervird em espéceie ¢ por
Provocacio da parte”. O desenvolvimento posterior veio a consolidar
essa tendéncia, como se depreende do disposto nos arts. 59, § I
ae b, e 60 da Constituicdo de 1891, e no art. 13, § 10, da Lej
de Organizagéo da Justica Federal (Lej n. 221, de 20.11.1894). A
reforma de 1926 nio introduziu modificaglio significativa nesse

ambl‘lo, limitando-se a restringir o acesso ao Judicidrio nas questdes
politicas.®

4. BITTENCOURT, Carlos Alberto Licio. O controle Jurisdicional da
constitucionalidade das leis, 2.2 ed., Rio de Jareiro: Forense, 1968, p. 99; BARBI.
Celso Agricola. Evolugdo do controle da constitucionalidade das leis no Brasil
R‘D.P. 1(4):37; MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Teoria das co.-uu’mf;:ﬁ;-.;
rigidas, 2* ed,, Sio Paulo: Bushatsky, 1980, p. 156.

5. 0 art. 60 da Constituigio receben nova rcdag:éo, estabelecendo, no seu §
5. que “.nenhum recurso judicidrio é permitido para a Justica federal, ou local,
contra a intervengiio nos Estados, a declaragiio de estado de sitio ¢ g verilicagio
de poderes, o reconhccimento, a posse, a lepitimidade, a perda de mandato o
nmrr}hios do Poder Legislativo ou Executivo, federal ou estadual; assim comao,
na vi gencia do estado de sitio, nio poderdo os tribunais conhecer dos atos praticados
em virtude dele pelo Poder Legislativo ou Executivo®.
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A matéria nio sofreu alteragdes profundas nos textos subsegqien-
tes.

A declaragio de inconstitucionalidade por via de excegdio se
erigiu. inicialmente. em dogma do regime republicano. A “incons-
titucionalidade — ensinava Rui — ndo se aduz como alvo da ago,
mas apenas como subsidio a justifica¢iio do direito, cuja reivindi-
cagdio se discute”.® uma vez que “o remédio judicial contra os atos
inconstitucionais, ou ilegais, da autoridade politica nio se deve
pleitear por agdo direta ou principal”.” E, dentre os requisitos
elementares ao exercicio do controle de constitucionalidade, no
Direito brasileiro, reputava imprescindivel “que a a¢fio nio tenha
por objeto diretamente o ato inconstitucional do poder legislativo,
ou executivo, mas se refira & inconstitucionalidade dele apenas como
fundamento, e ndo alvo, do libelo.”*

Essa concepgio ortodoxa sofreu profunda modificagdo na sua
propria matriz, conforme demonstra George Jaffin no artigo inti-
tulado “Evolugdo do controle jurisdicional de constitucionalidade
das leis nos Estados Unidos.”? A ampla utilizagdo da injunction
como técnica do controle de constitucionalidade permitiu que se
atenuassem, significativamente, as exigéncias para obter “uma
declaragdo judicial sobre a validade du lei”, ensejando a propositura
de agdes visando a impedir que determinado agente oficial desse
execugdo a uma lei inconstitucional.’ Admitia-se, como observado

6. BARBOSA, Rui. Os atos inconstitucionais do Congresso e do Executivo,
in Trabalhos juridicos. Rio de Janeiro: Casa de Rui Barbosa, 1962, p- 82.

7. BARBOSA, Rui. Os atos inconstitucionais..., in: Trabalhos juridicos, op.
cit.,, p. 81. '

8. BARBOSA, Rui. Os atos inconstitucionais..., in: Trabalhos Juridicos, op.
cit., p. 95, e O Direito do Amazonas ao Acre septentrional, Rio de Janeiro: Jornal
do Commercio, 1910, v. 1, p. 103.

9. RF 86:285 ¢ s.

10. JAFFIN, George H. Evolugdo do controle jurisdicional da constitucio-
nalidade das leis nos Esitados Unidos, RF 86: 279-92 (287 e 281); BITTEN-
COURT. O controle jurisdicional..., cit., p. 101; BUZAID, Alfredo. Da agdo direta
de declaragdo de inconstitucionalidade no direito brasileiro, Sao Paulo: Saraiva,
1958, p. 24-6. ”
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por Benjamin Cardozo, “que o prejudicado chorasse antes de sentir
dor”!" O reconhecimento da legitimidade da agiio declaratéria como
instrumento  de controle de constitucionalidade outorgou maior
flexibilidade ao sistema, superando a exigéncia de uma controvérsia
ou de um contraditério rigido e nem sempre auténtico."”

Entre nés, a institui¢do das garantias constitucionais do fiabeas
corpus e do mandado de seguranga individual e coletivo ampliou,
significativamente, a chamada via de defesa ou de excegdo contru
0 ato ou omissio eivado de inconstitucionalidacde, admitindo-se,
inclusive, a utilizagio desses remédios em cardter preventivo
Reconheceu-se, igualmente, a legitimidade da agio . declaratéria
como instrumento processual habil a obter a prontincia de incons-
titucionalidade de lei ou ato desconforme com a ordem constitu-
cional.'" A acfio popular passa a constituir, também, forma judicial
idénea para provocar o controle jurisdicional da constitucionalidade. s

Nio se cuida mais, ou exclusivamente, de simples defesa contra
4 aplicagio de um alo inconstitucional, tal como inicialmente
efinido por Liicio Bittencourt,' ou de alegaciio de inconstitucio-
nalidade emanada de pessoa cujos direitos tenham sido ofendidos
pela lei, como preconizado por Buzaid."”

Ao revés, o controle de constitucionalidade difuso, concreto, ou
incidental, caracteriza-se, fundamentalmente, também no Direito

L Apud BITTENCOURT. O controle Jurisdicional..., op. cit, p. 101,

12. Nashwille C. and SI. Louis Railway vs. Wallace 288 U.S. 249. CI.
BITTENCQURT. € commole Jurisdicional..., op. cit, P 101; BUZAID, Alfredo.
Da agéo direta..., cit., p. 27-9; JAFFIN. Evolugde..., op. cit., p. 290-1; ARECHA-
GA, Eduardo Jiménez. A agdo declaratéria de inconstitucionalidade na Consti-
tuigdo wruguaia de 1934, RF, 86:293-300.

13. BITTENCQURT. O controle jurisdiciondd.... op. cit,, p. 101 e 105-10;
BUZAID, Alfredo. “Juicio de ampare” ¢ niandado de segiranga, Revista de
Direito Procescual Civil, 5:69; BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito
Constitueional, 5. ed., Sio Paulo: Saraiva, 1982, p. 58-60.

14. BITTENCOURT. @ controfe jurisdicionl.... op. cit., p. 102-5.

I5. CL. a propdsito, SILVA, José Afonso di, Agdo popular constitncional:
doutring ¢ processo, Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 1968, p. 125-30.

16. O controle jurisdicional..., op. cit., p. 97: L., a1 propdsita, BASTOS, Celso,
Curso..., op. cil., p. §8.

17. Da acado direta..., op. cit., p. 24.
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brasileiro, pela verificagiio de uma questio concreta de inconstitu-
cionalidade, ou seja, de divida quanto A constitucionalidade de ato
normativo a ser aplicado num caso submetido a apreciacio do Poder
Judicidrio. “E mister — diz Liicio Bittencourt — que se trate de uma
controvérsia real, decorrente de uma situagio juridica objetiva’.'®

Anote-se que ndo sc faz imprescindivel a alegagio dos litigantes,
podendo o juiz ou o tribunal recusar-lhe aplicaciio, a despeito do
siléncio das partes."”

Convém ressaltar que a distinglio consagrada na doutrina entre
os controles “abstrato™ ¢ “concreto”, ou entre controle por via de
acdio ¢ controle por via de excegiio, niio tem a relevincia tedrica
que, normalmente, sc lhe atribui.

Nos modelos concentrados, a diferenciacio entre controle con-
creto e abstrato assenta-se, basicamente, nos pressupostos de
admissibilidade (Zuldissigkeitsvoraussetzungen). O controle concreto
de normas tem origem em uma relagio processual concreta,
constituindo a relevincia da decisio (Entscheidungserheblichkeit)
pressuposto de admissibilidade.® O chamado controle abstrato, por
seu turno, ndo estd vinculado a uma situagiio subjetiva ou a qualquer
outro evento do cotidiano (Lebensvorgang).?' Schlaich ressalta a

18. BITTENCOURT. O controle jurisdicional..., op. cit., p. 111-12; cf., sobre
o tema, CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional, 4.0 ed.,
Coimbra: Almedina, 1986, p. 795.

19. BITTENCOURT. O controle jurisdicional..., op. cit., p. 113

20. SCHLAICH, Klaus. Das Bundesverfassungsgericht; Stellung Verfahren,
Entscheidungen, 3. ed., Minchen, C. H. Beck, 1994, p. 92; PESTALOZZA,
Christian. Verfussungsprozessrecht; die Verfassungsgerichtsbarkeit des Bundes und
der Linder, 3. ed., Miinchen, C. H. Beck, 1991, p.202: cf.,, também, CAPPE-
LLETTI, Mauro. La pregiudizialita costituzionale nel processo civile, 2.* ed.,
Milano: Giuffre, 1972, p. 4-10; CALAMANDREI, Picro. La tllegittimita costi-
tuzionale delle leggi nel processo civile, in: Opere giuridiche, Napoli: Morano,
1968, v. 3, p. 373 ¢ s.; ZAGREBELSKY, Gustavo. La giustizia costituzionale,
Bologna: Mulino, 1979, p. 84 ¢ s. ’

21. SCHLAICH. Das Bundesverfassungsgericht, op. cit., p. 92; PESTALOZZA.
Verfassungsprozessrecht, op. cit, p. 202; SOHN, Hartmut. Die abstrakte Nor-
menkontrolle, in Christian Starck (org.), Bundesverfassungsgericht und Grundgesetz,
L. Aull, Tibingen, Mohr, 1970, v. 1, p. 296; Theodor Maunz et al., Bundesver-
Jassungsgerichisgesetz, Kommentar, Minchen, C. H. Beck, Okt. 1985, § 13, n. 58.

e
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equivocidade desses conceitos, porquanto o controle realizado, a
deciso proferida e ag conseqiiéncias juridicas sio verdadeiramente
abstratas, na medida em que se processam independentemente do
feito origindrio. Em outros termos, o controle ¢ o julgamento levados
a efeito pelo tribunal estio plenamente desvinculados do processo
origindrio, tendo, por isso, conseqiiéncias Juridicas idénticas.>?
Assim, a caracteristica fundamental do controle concreto ou
incidental de normas parece ser o seu desenvolvimento inicial no
curso de um processo, no qual a questdo constitucional configura
“antecedente I6gico e necessério 2 declaragio judicial que hi de
versar sobre a existéncia ou inexisténcia de relagdo juridica”.®
Como observado, a Constituicio de 1934 consagrou a compe-
t€ncia do Senado Federal para suspender a execugio de qualquer
lei ou ato declarado inconstitucional pelo Supremo Tribunal (art.
91, IV, ¢/c o art. 96). E, no art. 179, condicionou g declaraciio de
inconstitucionalidade pelos tribunais ao sufrigio da maioria absoluta.
Tais modificagdes sio reveladoras de uma nitida diferenciagio
no ambito do controle difuso de constitucionalidade.
Embora preservasse a competéncia do juiz singular para apreciar
a questdo constitucional, o constituinte estabelecia pressupostos para

a declaragio de inconstitucionalidade das leis pelos tribunais. Em

verdade, o anteprojeto da comissdo constitucional atenuava oy até
retirava o cardter difuso da declaragio de inconstitucionalidade da
let federal concentrando no Supremo Tribunal a decisio final.

A proposta foi rejeitada, introduzindo-se, em seu lugar, a
exigéncia do quorum especial para a declaragdo de inconstitucio-
nalidade.

Subordinou-se a eficicia erga omnes da decisio do Supremo

Tribunal que declarasse a inconstitucionalidade da lei oy ato 2
resolugiio do Senado Federal (art. 91, 1V).

22. SCHLAICH. Duas Bundesverfassungsgerichi, op. cit,, p. 91-92: ¢f. Lei do
Bmzde.rve:_'fassung.rgcric/u, §§ 31, (1) e (2) (eleito vinculante ¢ geral), ¢ 78
(nulidadc).

23. BUZAID, Alfredo. “Juicio de amparo” .., Revista de Diveiro Processual
Civil, op. cit. p. 69. Cr., lambém, ZAGREBELSKY. Lg glustizia..., op. cit., p.
84; CAPPELLETTI, Mauro, La pregiudizialita..., cit., p. 4-10,
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Essa atribuicio reconhecida ao Senado merecey critica de Aratijo
Castro, que entendia indevido o deslocamento da matéria da esfera
judicidria Ressalte-se que, na Assembléia Constituinte, o deputado
Godofredo Vianna apresentou emenda do seguinte teor

“Sempre que o Supremo Tribunal declarar, em mais de
um  aresto, a inconstimcionalidadc de uma lei. esta sera
considerada como inexistente. O Procurador-Geral da Repi-
blica fard publicar a wltima decisdo no érgdo oficial da Unido
e no Estado, a fim de que comece a obrigar nos prazos
estabelecidos pela lei cjvi] 2

Nio obstante, o sistema de declaragio de inconstitucionalidade
por todos os juizes e tribunais, exigida, no caso destes, a observancia
do quorum especial, e a suspensio pelo Senado Federal do ato
declarado inconstitucional, pelo Supremo Tribunal, foram incorpo-
rados pcla Conslituigﬁo de 1946 (arts. 101, 111, b e ¢, 200 e 64),
pela Constituiglo de 1967/1969 (arts. 119, IIL. a, b, ¢, 116, e 42,
VII) e pela Constituicao de 1988 (CF, art. 97 ¢ 52, X).

6.2 PRESSUPOSTOS DE ADMISSIBILIDADE DO CONTRO-
LE CONCRETO

6.2.1 Requisitos Subjetivos

O controle de constitucionalidade concreto ou incidental, tal como
desenvolvido no Direito brasileiro, ¢ exercido por qualquer 6rgdo
Judicial, no curso de processo de sua competéncia.?® A decisio, “que ndo
€ feita sobre o objeto principal da lide, mas sim sobre questdo prévia,
indispensdvel ao Julgamento do mérito”? tem o conddo, apenas, de

24. ARAUJO CASTRO. A nova Constituigao brasileira, Rio de Janeiro: Freitas
Bastos, 1935, p. 247.

25. ARAUJO CASTRO. A nova Constiuigdo..., op. cit.,, p. 247.

26. BITTENCOURT. O controle Jurisdicional..., op. cit., p."36-7 ¢ 48,

27. BASTOS. Celso Ribeiro, Curso..., op. cil., p. 59; BUZAID, Alfredo.
“Juicio de amparo”..., Revista de Direito Processual Civil, op. cit, p. 69.
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afastar a incidéncia da norma viciada. Dalf, recorrer-se 4 suspensio de
execucdo pelo Senado de leis ou decretos declarados inconstitucionais
pelo Supremo Tribunal Federal (CF 1967/1969, art. 42, VII).28

A questiio de constitucionalidade hd de ser suscitada pelas partes
ou pelo Ministério Piblico, podendo vir a ser reconhecida ex officio
pelo juiz ou tribunal. Todavia, perante o tribunal, a declaragio de
inconstitucionalidade somente poderd ser pronunciada “pelo voto da
naioria absoluta de seus membros ou dos membros do 6rgio
especial”, disciplinado no art. 144, V., da Constitui¢io de 1967/1969 3

A exigéncia de maioria absoluta dos votos para a declaragiio
de inconstitucionalidade de leis pelos tribunais, introduzida pela
Carta de 1934 (urt. 179) e reproduzida nas subsegiientes (CF de
1937, art. 96; CF de 1946, art. 200: CF de 1967/1969, art. 116;
CF 1988, art. 97), deu ensejo a acesa polémica sobre a possibilidade
de o juiz singular pronunciar-se sobre a inconstilucionalidade
Prevalecen, todavia, o entendimento que afirmava a competéncia do
Juiz singular para apreciar a controvérsia constitucional 32

0.2.2 Requisitos Objetivos

Inexiste uma disciplina minudente da questdo constitucional, no
controle incidenter tantum.

28, O ordenamento constitucional de 1988 manteve inalterada essa orientagio
(CF 1988, arl. 52, X). A amplitude emprestada ao controle abstrato de normas
¢ a adogdo de novos institutos, como o mandado de injungdo, permitem indagar
S¢ ndo seria mais coerente reconhecer cficiicii erga emnes 3 prondncia de
inconstitucionalidude proferida, incidentalmente, pelo Supremo Tribunal Federal,
Nio hd divida de que j§ nio mais subsistem as razoes que determinaram a adogio
desse instituto pelo Direito Constitucional brasileiro,

290 BITTENCOURT. () controle Jurisdicional.... op, cil., p. 113,

0. Esse principio foi mantido na Constituigio de 1988 (art, 97).

A1 Patracinio (Minas Gerais). Juizo de Direito du Comarei. lucanstitiucio-
aalidude das leiy..., por MARTINS DE OLIVEIRA, RE, 65:170; MIRANDA,
Vicente Chermont. lnconstitucionalidade ¢ incompeiéncia do juiz singular, RF,
92:582; LIMA, Alcides de Mendonga. Competéncia para declarar a inconstiti-
cionalidade das leis, RF, 123:347 & 352.

32. BITTENCOURT. O controle Jurisdicional..., op. cit., p. 36-8; MELLO,
Oswaldo Aranha Bandcira de. Teoria..., op. cit,, p. 161-2.
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O Decreto n. 848, de 1890, consagrou férmula segundo a qual,
“na guarda e aplicacao da Constituicio e leis federais, a magis-
tratwra federal sé intervirdg em espécie e por provocagéo da parte”.
E a Lei de Organizacio da Justica Federal estabeleceu, no art. 13,
§ 10, que “os juizes ¢ tribunais nio aplicardo aos casos ocorrentes
as leis e regulamentos manifestamente inconstitucionais”. Os Textos
Magnos passaram a exigir, a partir de 1934, que a declaragdo de
inconstitucionalidade. nos tribunais, somente haveria de ser proferida
pelo voto da maioria absoluta dos juizes.

A questdo constitucional mereceu pouca atengdo do legislador.
A exigéncia quanto i declaracio de inconstitucionalidade dos atos
manifestamente inconstitucionais nio foi recebida pela legislagdo
subseqiiente, tendo-se assentado, entre nés, como regra de bom aviso,
que recomenda ao juiz um minimo de self-restraint. Esse postulado
conjuga-se, normalmente, com a méxima segundo a qual “o juiz deve
abster-se de se manifestar sobre a inconstitucionalidade, toda vez que,
Sem iss0, possa julgar a causa e restaurar o direito violado™ 3 Sem
infirmar a valia desse principio como referencial de autolimitacio
para o juiz, deve-se reconhecer que o Supremo Tribunal Federal ji
ndo lhe empresta adesio, conforme se depreende do disposto no art.
176 do Regimento Interno. Anteriormente, ja havia sustentado Liicio
Bittencourt que, “sempre que, legitimamente, o exame da constitu-
cionalidade se apresente titil ou conveniente para a decisio da causa,
nio devem os tribunais fugir i tese”

O Cédigo de Processo Civil de 1939 nio continha disciplina
especifica sobre o controle de constitucionalidade.

A Lei Processual de 1973 introduziu, nos arts. 480 a 482, breve
disciplina do controle de constitucionalidade incidenter tantum,
exercido por érgdos fraciondrios dos tribunais 3 Argiiida, a qualquer

33 BITTENCOURT. O controle jurisdicional.... op. cit., p. 115-16; CAVAL-
CANTI, Themistocles Brndio., Do controle da constitucionalidade..., Rio de
Janeiro: Forense, 1966, p. 81-4; ¢f., tmbém, a critica de José de Castro Nunes.
Teoria ¢ pritica do Poder Judicidrio, Rio de Janciro: Forense, 1943, p. 591.

34. BITTENCOURT. O controle Jurisdicional..., op. cit., p- 116-18.

35. BITTENCOURT. O controle jurisdicional..., op. cit., p. 118,

36. MOREIRA, José Carlos Barbosa, Comentdrios ao Cddigo de Processo Civil,
Rio de Janeiro: Forense, 1973, v. §, p. 41; PONTES DE MIRANDA. Comentdrios
an Cedica de Processo Civil, Rio de Janciro: Forense, 1975, v. 6, p. 79 e s.
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tempo, a questio, o relator deverd submeté-la 3 Turma ou a Cimara
- cOmpelente para julgar o processo, apés a audiéncia do 6rgio do
Ministério Publico (art. 480). Rejeitada a questio, terd prossegui-
mento o feito; acolhida, hd de ser lavrado o acérdio a fim de ser
submetida ao Tribunal Pleno (art. 481).
A argilicio de inconstitucionalidade poderd ser rejeitada. no
o6rgdo fraciondrio, por inadmissivel ou improcedente:

@) a questdo hd de envolver ato de nanureza normativa a ser
aplicado a decisdo da causa, devendo ser rejeitada a argiiicao de
inconstitucionalidade de ato que ndo tenha natureza normativa ou
nao seja oriundo do Poder Piblico™

b) a questao de inconstinucionalidude hi de ser relevante para
0 Julgamento da causa, afigurando-se “inadmissivel « argiitedo
impertinente, relativa a lei ou a outro ato normaiive de que néo
dependa a decisio sobre o recurso ou a catsa "

¢) a argiiigio serd improcedente, se o Grgdo fraciondrio, pela
maioria de seus membros, rejeitar a alegagdo de desconformidade
da lei com a norma constitucional.

O pronunciamento do érgio fraciondrio, pela rejeicio ou acolhi-
mento da argiii¢do de inconstitucionalidade, é irrecorrivel Rejeitada
a argiiigo, “prosseguird o julgamento”, podendo o drgao fraciondrio
aplicar & espécie a lei ou ato normativo acoimado de inconstitucional.

Acolhida a argiiigio, que poderd ser por maioria simples, “serd
lavrado o acérdio, a fim de ser submetida a questio ao tribunal
pleno” (art. 481), ou ao 6rgdo especial (CF 1988, art. 9. Dd-
se "a cisdo funcional da competéncia: ao Plenirio caberi pronunciar-
se sobre a constitucionalidade ou a inconstitucionalidade, e ao orgao
fraciondrio, depois, 4 vista do que houver assentado o plendrio,
decidir a espécie”

37. MOREIRA. Comentdrios..., op. cil., p. 48.

38. MOREIRA. Comentérios..., op. cil,, p. 46; PONTES DE MIRANDA.
Comentdrios ao Cédigo de Processo Civil, op. cit., p. 82.

39. Cf. Sdmulas 293 e 513 do STF.

40. PONTES DE MIRANDA. Comentdrios ao Cédigo de Processo Civil, op.
cit., p. 82.

41. MOREIRA. Comentdrios..., op. cit., p. 50.
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O Projeto de Lei n. 2.960, de 1997, encaminhado pelo Executivo
ao Congresso Nacional, propde alterag@o do art, 482 do Cédigo de
Processo Civil, para admitir que as pessoas juridicas de direito
publico responsiveis pela edigiio do ato questionado e os titulares
do direito de propositura, referidos no art 103 da Constituigio,
exercam direito de manifestacio no incidente de inconstitucionali-
dade, assegurando-se-lhes o direito de apresentar memoriais ou de
pedir a juntada de documentos. Ademais, o referido Projeto autoriza
o Relator, considerando a releviancia da matéria e a representati-
vidade dos postulantes, a admitir, por despacho irrecorrivel, a
manifestagdo de outros 6rgios ou entidades 2

Tais providéncias conferem um cardter pluralista também ao
processo incidental de controle de constitucionalidade, permitindo
que o Tribunal decida com pleno conhecimento dos diversos
aspectos envolvidos na questdo. A possibilidade de manifestacdo de
outros drgios ou entidades representativas cria, outrossim, a figura
do amicus curiae no processo de controle de constitucionalidade.

Assente-se que o Plendrio somente pode pronunciar-se sobre o
que, efctivamente, foi acolhido pelo érgdo fracionirio, sendo-lhe
defeso emitir juizo sobre a parte julgada inadmissivel ou rejeitada
pela Turma ou Camara. A argiiicio de inconstitucionalidade ser4
acolhida se lograr reunir a maioria absoluta dos votos, pelo menos
cm relacio a um dos virios fundamentos. Do contrdrio, independen-
temente do resultado da votagao, as conseqiiéncias sdo as mesmas.*

42. Projeto de Lei n. 2.960, de 1997: “Ayr. 29. Acrescenteni-se os seguintes
pardgrafos ao art. 482 do Cédigo de Processo Civil:

“§ L° O Ministério Piblico e as pessoas juridicas de direito publico
responsdveis pela edigio do ato questionado, se assim o requererem, poderio
manifestar-se no incidente de iiconstitucionalidade, observados 0s prazos e
condigdes fixados no Regimento Interno do Tribunal.

§ 2.° Os titulares do direito de propositura referidos no art. 103 da Constituigdo
poderfio manifestar-se, por ecscrito, sobre a questdo constitucional objeto de
apreciagiio pelo 6rgio especial ou pelo Pleno do Tribunal, no prazo fixado em
Regimento, sendo-lhes assegurado o direito de apresentar memoriais ou de pedir
4 juntada de documentos.

§ 3.2 O relator, considerando a relevéncia da matéria e a representatividade
dos postulantes, poderd admitir, por despacho irrecorrivel, a manifestag@o de
outros orgdos ou entidades.” )

43. MOREIRA. Comentdrios..., op. cit.,, p. 53.
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A decisio do Plendrio, que ¢ irrecorrivel,* vincula o érgio
fraciondrio, no caso concreto, incorporando-se ao “julgamento do
recurso ou da causa, como premissa inafastdvel”.*® Publicado o
acorddo, reinicia-se o julgamento da questdo concreta peranie o
orgdo fraciondrio.

Acentue-se que a aplicagdo do art. 97 da Constitui¢io de 1988
obriga a que s¢ proceda a juntada do acérddo proferido no Pleno
ou no orgdo especial sobre a inconstitucionalidade da lei, sob pena
de, no caso de interposi¢io de recurso de extraordinario, entender
o Supremo Tribunal Federal que ndo pode conhecer do apclo
extremo, por auséncia de pega essencial para o julgamento defi-
nitivo. E o que se 1€, v.g., no AgRegRE 158.540, da relatoria do
eminente Ministro Celso de Mello, no qual se acentua que “a
auséncia do acérdio plendrio que reconheceu a ilegitimidade
constitucional de atos normativos emanados do Poder Piblico
impede — ante a essencialidade de que se reveste essa pega
processual — que o Supremo Tribunal Federal aprecie, de modo
adequado, a controvérsia juridica suscitada”.*® A jurisprudéncia do
Tribunal enfatiza nio ser suficiente a transcri¢do do decidido pelo
6rgio especial ou pelo Plendrio ou a juntada do voto condutor,
porquanto “é no acérddo do Plendrio que se hd de buscar a
motivagdo da decisdo recorrida, com respeito 2 argiiicdo de incons
titucionalidade™."? ’

Ao contrdrio, se se trata de declaragdo incidente de constitu-
cionalidade — e nao de inconstitucionalidade — “o acérdio do
Plendrio que, decidindo incidente suscitado em outro processo, ji
houver resolvido no mesmo sentido, a prejudicial de inconstitucio-
nalidade € mero precedente de jurisprudéncia, que niio integra,
formalmente, porém, a decisdo da Cimara ou da Turma”.® E que

44, Sumula 513 do STF; cf., também, Sdmula 293.

45. MOREIRA. Comentdrios..., op. cit., p. 54.

46. AgReg.RE 158.540- 4, Relator: Ministro Celso de Mello, DJ de 23.05.1997,
p. 21.375.

47. AgRRE 164.569, Relator: Ministro Scpilveda Pertence, DJ de 04.02.1994,
p. 923.

48. AgRRE n. 149478, Relator: Ministro Scpiilveda Pertence, DI de
23.04.1993, p. 6926.
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a competéncia para decidir pela constitucionalidade de lei é da
turma.*

Outro ponto digno de nota, no que se refere a interpretagdo do
art. 97 da Constituigdo, tem por base a necessidade ou niio de se
provocar o Plendrio ou o érgio especial do Tribunal toda vez que
se renovar, em outro caso, a discussdo sobre a constitucionalidade
de uma lel que j& teve a sua legitimidade discutida no ambito do
Tribunal. O Supremo Tribunal Federal tem entendido que, fixada
a orientagio do Pleno ou do érgdo especial, nos termos do art. 97
da Constituigdo, em um caso qualquer, poderd o érgio fracionario
decidir como de direito, devendo guardar observincia da decisdo
do Pleno ou do érgio especial.®

Em outros termos. um novo procedimento na forma do art. 97
da Constituigdo somente seria necessirio no caso de uma mudanga
de orientagdo por parte do préprio Tribunal.

Questdo interessante agitada pela jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal diz respeito a necessidade de se utilizar o
procedimento previsto no art. 97 da Constituigdo, na hipétese de
existir pronunciamento da Suprema Corte que afirme a inconstitu-
cionalidade da lei ou do ato normativo.

Em acérddo proferido no RE 190.728, teve a 1.* Turma do
Supremo Tribunal Federal a oportunidade de, por maioria de votos,
vencido o Ministro Celso de Mello,”" afirmar a dispensabilidade de

49. AgRRE n. 161.475, Relator: Ministro Carlos Velloso, DJ de 11.02.1994,
p. 1496,

50. RE 190.728, Relator para acérdao: Ministro llmar Galvio, DJ de 30.05.1997.

51. O voto do Ministro Celso de Mello enfatiza os seguintes aspectos:

“0 sistema de fiscalizagéio incidental de constitucionalidade acha-se regido,
no ambito do Supremo Tribunal Federal, pelos arts. 176/177 e 101 de seu
Regimento Interno, que foram recebidos, nesse ponto, pelo novo ordenamento
constitucional, com for¢a normativa de lei.

Tratando-se, no entanto, dos demais tribunais judicidrios, o controle de
constitucionalidade pelo sistema difuso estd disciplinado pelos arts. 480 a 482 do
Cédigo de Processo Civil, em normas que, ao contririo do que prescreve o art.
101 do RISTF, nao atribuem & decisdo emanada do Plenério cardter vinculante
fora do dmbilo daquelc cspecifico processo em que foi suscitada, concretamente,
a argliicdon incidental.

Dai, a observagiio fcita por José Carlos Barbosa Moreira que, ao tratar
do tema pertinente & eficicia da decisdo plendria proferida fo julgamento da
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se encaminhar o tema constitucional ao Plendrio do Tribunal, desde
que o Supremo Tribunal ji se tenha pronunciado sobie a constitu-
cionalidade ou a inconstitucionalidade da lei questionada.

,

E o que sc pode depreender do voto proferido pelo Ministro
IImar Galvio, designado relator para o acordio, verbis:

questdo prejudicial de inconstitucionalidade, esclarece, com inteira propric-
dade, que:

“A decisao do plendrio (ou do Orgdo especiat), num sentido ou noutroy, ¢
naturalmente  vinculativa para o orglo fraciondrio, no caso concreto. Mais
Cxatamente, a solugiio dada & prejudicial incorpora-se no julgamento do recurso
ou da causa, como premissa inafastivel.

Nernhuma reera legul cxiste, porém, que a torme obrigatdnn wl S, Se
a4 inconstitucionalidade foi declarada, o rgilo fraciondrio niio pode deixar de levi-
lit em vonta ao decidir; mas, ressuscitada que seja o questio u propdsito de oo
recurse ou de ourra causa da sua competéncia origindrid, ou devolvida por forea
do arl. 475, fica o 6refio fraciondrio, 3 luz do Cdédigo, livre de entender
constitticional a mesma lei ou o mesmo alo ¢, senda o caso, aplicar este ou aguely
4 nova espéeic. Se nio se declarou a inconstitucionalidade, nenhum dispositiva
do Cédigo obsta a que, noutro feito, volie g argilicio a ser suscitada, acalhida
pelo drgdo fraciondrio e, eventualmente, pelo préprio tribunal pleno, ou pelo “orgfio
especial”. No plano da lei, a eficicia do pronunciamento ¢ s6 intraprocessual.

Nao hd que cogitar aqui de awctoritas rei iudicaiae. O Cédigo expressamente
limita a extensdo objetiva da coisa Julgada ao julgamento da lide (art. 468) e exclui
desse dmbito "a apreciugiio da questio prejudicial, decidida incidentemente no
processe”™ (art. 469, inciso 1. (“Comenteirios ao Ciddige de Processe Civil”, v,
42, item n. 37, 6 ed., 1993, Forense - grifer).

A disciplina ritual que rege a declaragiio incidental de inconstitucionatidade,
especialmente no ponto em que se impunha a atuagiio do principio da reserva de
Plendrio, ndo foi observada no caso presente.

Como jd enfatizado, o acérddo ora questionado nesta sede recursal extraor-
dindria - e que veiculou declaragdo de inconstitcionalidade de alo de curdter
legislativo - emunou de simples 6rgdo fracciondrio do Tribunal « quto, circunstincia
esta que faz transparecer, de modo evidente, o claro descumprimento, no caso em
andlise, do postulade constitucional da reserva de Plendrio consagrado pelo art.
97 da Conslituigio.

Sendo assim, conhegu ¢ dou provimento ao recrso extraordingrio fundado
ne art. 102, , a, da Constituigdo, para, cassando o acérdilo ora impugnado,
determinar que o 6rgdo fracciondrio do Tribunal a quo - tendo presente a disciplina
ritual fixada pelo CPC (art. 480/482) ¢, sobretudo, a regra inscrita no art. 97
da Carta Polftica, proceda como entender de direito (RE 190.728, DJ 30.05.1997).”
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“Esta nova e salutar rotina que, aos poucos vai tomando
corpo — de ‘par com aquela anteriormente assinalada, funda-
mentada na esteira da orientagdo consagrada no art. 101 do
RISTF, onde estd prescrito que "a declaragio de constitucio-
nalidade ou inconstitucionalidade de lei ou ato normativo,
pronunciada por maioria qualificada, aplica-se aos novos
feitos submetidos as Turmas ou ao Plendrio” — além de, por
igual, ndio merecer a censura de ser afrontosa ao principio
msculpido no art. 97, da CF, estd em perfeita consonancia
ndo apenas com o principio da economia processual, mas
também com o da seguranga juridica, merecendo, por 1isso,
todo encdmio, como procedimento que vem ao encontro da
tdo desejada racionalizagdo orginica da instituicio judicidria
brasileira.

Tudo, portanto, esta a indicar que se esta diante de norma
que ndo deve ser aplicada com rigor literal, mas, ao revés,
tendo-se em mira a finalidade objetivada, o que permite a
clasticidade do seu ajustamento as variacdes da realidade
circunstancial,”*

Na ocasido, acentuou-se que referido entendimento fora igual-
mente adotado pela 2:* Turma, como consta da ementa do acérdio
proferido no AgRegAl 168.149, da relatoria do eminente Ministro
Marco Aurélio:

“Versando a controvérsia sobre o ato normativo ja decla-
rado inconstitucional pelo guardiio maior da Carta Politica da
Repiblica — o Supremo Tribunal Federal — descabe o deslo-
camento previsto no artigo 97 do referido Diploma maior. O
julgamento de plano pelo érgio fracionado homenageia nio
$6 a racionalidade, como também implica interpretagdo
teleolégica do artigo 97 em comento, evitando a bu rocratizagio
dos atos judiciais no que nefasta ao principio da economia
¢ da celeridade. A razdo de ser do preceito estd na necessidade
de evitar-se que érgdos fracionados apreciem, pela vez pri-

52. DJ de 30.05.1997.
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meira, a pecha de inconstitucionalidade argiiida em relagdo a .

um certo ato normativo.” 53

Orientagiio semelhante vem de ser reiterada, em decisio recente,
na qual se explicitou que “o acdrdao recorrido deu aplicagdo ao
decidido pelo STF nos RREE 150.755-PE ¢ 150.764-PE”, nio
havendo necessidade, por isso, de a questdo ser submetida ao
Plendrio do Tribunal

Em acérdio de 22.08.1997, houve por bem o Tribunal ressaltar,
uma vez mais, que a reserva de plendrio da declaraciio de
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo funda-se da presunsio
de constitucionalidade que os protege, somado a razdes de seguranga
juridica. Assim sendo, “a decisio plendria do Supremo Tribunal
declaratéria de inconstitucionalidade de norma, posto que incidente,
sendo pressuposto necessdrio e suficiente a que o Senado lhe confira
efeitos erga omnes, elide a presuncio de sua constitucionalidade:
a partir daf, podem os 6rgos parciais dos outros tribunais acolhé-
la para fundar a decisiio de casos concretos ulteriores, prescindindo
de submeter a questio de constitucionalidade ao seu préprio
plenario” 5

Essa orientagio racionaliza o procedimento relativo ao incidente
de controle de constitucionalidade no ambito dos Tribunais. Nio
hd necessidade de que se renove, continuamente, o complexo
processo previsto no art. 97 da Constituigdo, se a posi¢io do Tribunal
nao sofreu alteragdo significativa.

Esse cntendimento jurisprudencial marca uma evolugdo no
sistema de controle de constitucionalidade brasileiro, que passa a
equiparar, ainda que de forma timida, os efeitos das decisdes
proferidas nos processos de controle abstrato e concreto. A decisio
do Supremo Tribunal Federal, tal como colocada, antecipa o efeito

53. AgRegAl n. 168.149, Relator: Ministro Marco Aurdlio, DJ de 04.08.1995,
p. 22.520.

54. Ag.RegAl n. 167.444, Relator: Ministro Carlos Velloso, DJ de 15.09.95,
p. 29.537.

55. RE n. 191.898, Relator: Ministro Scpilveda Pertence, DJ de 22.08.1997,
p. 38.781.
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vinculante de seus julgados em matéria de controle de constitucio-
nalidade incidental, permitindo que o érgiio fraciondrio se desvincule
do dever de observincia da decisiio do Pleno ou do Orgio Especial
do Tribunal a que se encontra vinculado. Decide-se autonomamente
com fundamento na declaragio dc inconstitucionalidade (ou de
constitucionalidade) do Supremo Tribunal Federal proferida inciden-
ter tantum.

A Let n. 9.756, de 17.12.1998 introduziu um pardgrafo tnico
ao art. 481 da Let n. 5.869, de 11.01.1973 (Cédige de Processo
Civil), que positiva a orientagiio jurisprudencial acima referida, nos
seguintes termos:

“Art. 481

Pardgrafo tinico. Os drgdos fraciondrios dos tribunais nédo
submeterdo ao plendrio, ou ao drgio especial. a argiiicdo de
inconstitucionalidade, quando jd houver pronunciamento destes
ou do plendrio do Supremo Tribunal Federal sobre a questdo”.

A férmula adotada consagra in ronun a jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal sobre a matéria, assentando a dispensa-
bilidade da submissdo da questiio constitucional ao tribunal pleno
ou ao érglo especial na hipétese de o préprio Tribunal jd ter adotado
posigdo sobre o tema, ou, ainda, no caso de o plendrio do Supremo
do Tribunal Federal ji se ter pronunciado sobre a controvérsia.

Todavia, diante dos miiltiplos aspectos que envolvem a prépria
argumentagdo relacionada com os fundamentos da inconstituciona-
lidade, afigura-se razodvel — sendo obrigatério — que se reconhega
a todos aqueles que participam de demandas semelhantes no dmbito
do primeiro grau o direito de participagdio no julgamento a ser levado
a efeito pelo Pleno ou pelo érgio especial do Tribunal.

Assim, afigura-se recomenddvel que se introduza uma nova
alteragdo ao art. 482 do Cdédigo de Processo Civil, de modo a
assegurar o direito de manifestagdio no incidente de inconstitucio-
nalidade aos demais interessados na controvérsia constitucional
submetida ao plendrio ou érgiio especial do Tribunal.
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6.3 0 CONTROLE INCIDENTAL DE NORMAS NO SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL

6.3.1 Consideracoes Preliminares

A disciplina do controle incidental de constitucionalidade perante
o Supremo Tribunal Federal sofreu significativa mudanca. Tradu-
zindo as concepgbes entdo vigentes, o Regimento Interno do

Supremo Tribunal Federal, de 1940, consagrava, no art. 85, pard-
grafo tnico, que:

“se por ocasido do julgamento de qualquer feito se verificar
que € imprescindivel decidir-se sobre a constitucionalidade ou
nao de alguma lei, ou de certa e determinada disposi¢io nela
contida, ou de ato do Presidente da Repiiblica, o Tribunal, por
proposta do Relator, ou de qualquer de seus membros, ou a
requerimento do Procurador-Geral, depois de findo o relatério,
suspenderd o julgamento para deliberar na sessio seguinte,
preliminarmente, sobre a argiiida inconstitucionalidade, como
prejudicial.”

O art. 86 do Regimento previa que, se a argiii¢io de incons-
titucionalidade ocorresse perante qualquer das Turmas, competia ao
Tribunal Pleno julgar a prejudicial de inconstitucionalidade da lei
ou ato impugnado.

O Regimento do Supremo Tribunal Federal vigente consagra,
no art. 176:

“Argiiida a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo
federal, estadual ou municipal, em qualquer outro processo
submetido ao Plendrio, serd cla julgada em conformidade com

o disposto nos arts. 172 a 174, depois de ouvido o Procurador-
Geral.”

Ndo se enfatiza mais a imprescindibilidade do julgamento da
questdo para a dccisdio do caso concreto, afigurando-se suficiente
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a argiiigdo de inconstitucionalidade. Nos processos de competéncia
das Turmas, dar-se-4 a remessa do feito ao julgamento do Plendrio,
em caso de relevante argiiigiio de inconstitucionalidade (RISTF, art.
176, § 1. c/c o art. 62, 11, a).

O julgamento da matéria exige quorum de oito ministros (RISTF,
art. 143, pardgrafo tnico), somente podendo ser proclamada a
constitucionalidade ou a inconstitucionalidade do preceito ou ato
impugnado se, num ou noutro sentido, se tiverem manifestado seis
ministros (RISTE. art. 173, caput, c/c o art. 143). No caso de
auséncia de ministros em ndmero que possa influir no julgamento,
proceder-se-d & sua suspensdo, aguardando-se o comparecimento dos
ausentes (RISTF, art. 173, parigrafo unico), ou convocando-se
ministros do Tribunal Federal de Recursos (RISTF, art. 40).

Nao serd declarada a inconstitucionalidade se ndo for alcangada
a maioria de seis votos (RISTF, art. 173 c/c o art. 174). Declarada,
porém, a inconstitucionalidade, no todo ou em parte, serdo comu-
nicados os orgdos interessados, remetendo-se cépia auténtica da
decisdo ao Presidente do Senado Federal, para os fins do disposto
no art. 42, VII, da Constituicdo Federal de 1967/1969.

A declaragdo de constitucionalidade ou de inconstitucionalidade,
firmada nos termos do art. 178 do Regimento Interno, aplica-se a todos
0s casos submetidos as Turmas ou ao Plendario (RISTEF, art. 103 ¢/
coart. 11,Tell), assegurando-se, porém, a qualquer ministro, o direito
de propor, em novos feitos, a revisio do entendimento assentado.

Lvidentemente, no caso de declaragiio de inconstitucionalidade,
essa revisdo ndo mais deverd ocorrer apds a comunicacio da decisio
ao Senado Federal.

Ou, ainda que isto se afigure possivel, em hipdteses excepciona-
lissimas, nao produzird nenhum efeito a revisdo da jurisprudéncia,
apés a publicagiio da resolugiio suspensiva pelo Senado Federal. E este
ato que atribui eficicia geral i declaragio de inconstitucionalidade.

6.3.2 O Papel do Scnado Federal
A suspensdo da execugdo pelo Senado Federal do ato declarado

inconstitucional pela Excelsa Corte foi a forma definida pelo
constituinte para emprestar eficicia erga omnesas decisdes defi-
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nitivas sobre inconstitucionalidade. A aparente originalidade da
férmula tem dificultado o seu enquadramento..dogmatico. Discute-
se, assim, sobre os efeitos e natureza da resolugiio do Senado Federal
que declare suspensa a execucdo da lei ou ato normativo. Questiona-
se, igualmente, sobre o cardter vinculado ou discriciondrio do ato
praticado pelo Senado e sobre a abrangéncia das leis estaduais e
municipais. Indaga-se, ainda, sobre a pertinéncia da suspensdo ao
pronunciamento de inconstitucionalidade incidenter lantum, ou sobre
a sua aplicagiio as decisdes proferidas em aciio direta.

Embora a doutrina pétria reiterasse os ensinamentos teéricos e
Jurisprudenciais americanos, no sentido da inexisténcia juridica ou
da ampla ineficdcia da lei declarada inconstitucional, ndo se indicava
a razdo ou o fundamento desse efeito amplo.* Diversamente, a nio-
aplicagdo da lei, no Direito norte-americano, constitui expressio do
stare decisis, que empresta efeitos vinculantes is decisdes das Cortes
Superiores. Dai, ter-se adotado, em 1934, a suspensio de execugiio
pelo Senado como mecanismo destinado a outorgur generalidade 3
declaracio de inconstitucionalidade. E, como observado, a engenho-
sa férmula mereceu reparos na propria Assembléia Constituinte. O
Deputado Godofredo Vianna pretendeu que se reconhecesse, v.g.,
a inexisténcia juridica da lei, apés o segundo pronunciamento do
Supremo Tribunal sobre a inconstitucionalidade do diploma.”

Mas, que efcitos hio de se reconhecer ao ato do Senado que
suspende a execugdo da lei inconstitucional? -

Licio Bittencourt afirma que “o objetivo do art. 45, n, [V —
a referéncia diz respeito 2 Constituigio de 1967 ~ ¢ apenas tornar
publica a deciséo do tribunal, levando-u ao conhecimento de rodos
os cidaddos” ** QOutros reconhecem que o Senado Federal pratica
ato politico que “confere efeito geral a0 que era particular (...),
generaliza os efeitos da decisio”.®

56. BITTENCOURT. O controle Jwisdicional..., op. cit., p. 141,

57. ARAUJO CASTRO. A nova Constituigdo brasileira, Rio de Janciro: Freitas
Bastos, 1935, p. 247. Cf. ALENCAR, Ana Valderez Ayres Neves de. A competéncia
do Senado Federal para suspender a execugio dos atos declarados inconstitu-
clonais, Revista de Informagdo Legistativa, 15(57):234-7, jan./mar. 1978.

58. BITTENCOURT. O controle Jurisdicional..., op. cil., p. 145,

59. BROSSARD, Paulo. O Senado ¢ as leis inconstitucionais, Revista de
Informagao Legislativa, 13(50):61; cf. MARINNO, Josaphat. O art. 64 da
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O Supremo Tribunal Federal parece ter admitido que o ato do
Senado empresta eficdcia genérica 4 decisfio definitiva. Assim, a
suspensdo teria o condio de dar alcance normativo ao julgado da
Excelsa Corte.®

Mas, qual a dimensio dessa eficdcia ampla? Seria a de
reconhecer efeito retroativo a0 ato do Senado Federal?

Também aqui nio se logram sufriagios undnimes.

Themistocles Cavalcanti responde negativamente, sustentando
que a “dnica solugdo que atende aos interesses de ordem ptuiblica
¢ que a suspensdo produzird os seus efeitos desde a sua efetivacio,
nio atingindo as situagdes juridicas criadas sob a sua vigéncia”.®!
Da mesma forma, Bandeira de Mello ensina que “a suspensdo da
lei corresponde 2 revogacio da lei”, devendo “ser respeitadas as
situagdes anteriores definitivamente constituidas, porquanto a revo-
gagio tem efeito ex nunc”® Enfatiza que a suspensao “nio alcanga
0s atos juridicos formalmente perfeitos, praticados no passado, e
os fatos consumados, ante sua irretroatividade, ¢ mesmo os efeitos
futuros dos direitos regularmente adquiridos”. “O Senado Federal
— assevera Bandeira de Mello — apenas cassa a lei, que deixa de
obrigar, e, assim, perde a sua executoriedade porque, dessa data em
diante, a revoga simplesmente” 6

Nio obstante a autoridade dos seus sectdrios, essa doutrina
parece confrontar com as premissas basilares da declaracdo de
inconstitucionalidade no Direito brasileiro.

Afinna-se quase incontestadamente, entre nés, que a pronincia
da inconstitucionalidade tem efeito ex tunc, contendo a decisdo
judicial cardter eminentemente declaratério® Se assim for, afigura-

Coustituicio e o papel do Senado, Revisia de Informagio Legislativa, 1(2):
BUZAID, Alfredo. Da a¢io direra..., op. cit,, p. 89-90; CAVALCANTL, Themis-
tocles Branddo. Do controle..., op. cit., p. 162-6; MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira
de. Teoria..., op. cil., p. 210; BASTOS, Celso Ribeiro. Curso..., op. cit., p. 84.
60. MS 16.512, Rel. Min. Oswaldo Trigueiro, RTJ 38(1):20, 21, 23 e 28.
61. CAVALCANTI, Themistocles Branddo. Do controle..., op. cit.,, p. 164.
62. MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Teoria..., op. cit., p. 211.
03. MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Teoria..., op. cit., p. 211.
64. BARBOSA., Rui. Os atos inconstitucionais..., in: Trabalhos Juridicos, op.
cit, p. 49, ¢ O direito do Amazonas ao Acre septentrional, op. cit., p. 51-2; NUNES,

<
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se inconcebivel cogitar de “situagdes juridicamente criadas”, de
“atos juridicos formalmente perfeitos” ou de “efeitos futuros dos
direitos regularmente adquiridos”, com fundamento em lei incons-
titucional. De resto, é ficil de ver que a constitucionalidade da lej
parece constituir pressuposto inarreddvel de categorias como direito
adquirido e ato juridico perfeito.

E verdade que a expressao utilizada pelo constituinte de 1934
(art. 91, IV), e reiterada nos textos de 1946 (art. 64) de 1967/1969
(art. 42, VII) e de 1988 (art. 52, X) — suspender a execucdo de
lei ou decreto - nio & isenta de divida. Originariamente, o
substitutivo da Comissdo Constitucional chegou a referir-se 2
“revogagiio ou suspensdo da lei ou ato”.% Mas a prépria ratio do
dispositivo nio autoriza a equiparagio do ato do Senado a uma
declaracio de ineficdcia de cardter prospectivo. A proposta de
Godofredo Vianna reconhecia a Inexisténcia juridica da lei, desde
que fosse declarada a sua inconstitucionalidade “em mais de wm
aresto” do Supremo Tribunal Federal. Nos debates realizados
preponderou, porém, a idéia de se outorgar ao Senado, erigido, entio,
ao papel de coordenador dos poderes, a suspensiio da lei declarada
inconstitucional pelo Supremo Tribunal.

Na discussiio travada no Plendrio da Constituinte, destacaram-
se as obje¢des de Levi Carmneiro, contririo a incorporagio do instituto
ao Texto Magno. Prevaleceu a tese perfilhada, dentre outros, por
Prado Kelly, tal como resumida na seguinte passagem:

“Na sistemdtica preferida pelo nobre Deputado, Sr. Levi
Carneiro, 0 Supremo Tribunal decretaria a inconstitucionalidade
de uma lei, e os efeitos dessa decisiio se limitariam as partes
em litigio. Todos os demais cidaddos, que estivessem na
mesma situagdo da que foi tutelada num processo préprio,
estariam ao desamparo da lei. Ocorreria, assim, que a Cons-

José de Castro. Teoria e prdtica..., op. cit, p. 588; BUZAID, Alfredo. Da agdo
direta..., cit.,, p. 128; CAMPOS, Francisco Luiz da Silva. Direito constitucional,
Rio de Janciro, Freitas Bastos, 1956, v. 1, p. 460-1.

65. ALENCAR. A competéncia do Senado Federal..., Revista de Informagio
Legislativa, op. cit., p. 247.
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titui¢do teria sido defendida na hipétese que permitiu o exame
do Judicidrio, e esquecida, anulada, postergada em todos os
outros casos (...)

Certas constituigbes modernas tém criado cortes jurisdi-
cionais para defesa da Constituigado. Nés continuamos a
atnibuir & Suprema Corte a palavra definitiva da defesa e
guarda da Constitui¢do da Repiiblica. Entretanto, permitimos
a um 6rgao de supremacia politica estender os efeitos dessa
decisdo, e estendé-los para o fim de suspender a execucgao,
no todo ou em parte, de qualquer lei ou ato, deliberagdo ou
regulamento, quando o Poder Judicidrio os declara incons-
titucionais.”.™

Na Assembléia Constituinte de 1946, reencetou-se o debate,
tendo-se destacado, uma vez mais, na defesa do instituto, a voz de
Prado Kelly:

“O Poder Judicidrio s6 decide em espécie.

E necessirio, porém, estender os efeitos do julgado, e esta
€ atribui¢do do Senado.

Quanto ao primeiro ponto, quero lembrar que na Cons-
litvigio de 34 existe idéntico dispositivo.

Participei da elaboragio da Constituicio de 34. De fato,
tentou-se a criagdo de um quarto poder; entretanto, j& hd muito
0 Senado exercia a fungdo controladora, fiscalizadora do Poder
Executivo,

O regime democritico é um regime de legalidade. No
momento em que o Poder Executivo pratica uma ilegalidade,
d pretexto de regulamentar uma lei votada pelo Congresso,
exorbita nas suas fungbes. H4 a esfera do Judicidrio, e este
nio estd impedido, desde que é violado o direito patrimonial
do individuo, de apreciar o direito ferido.

Se, entretanto, se reserva ao 6rgio do Poder Legislativo,
no caso o Senado, a atribuigdo fiscalizadora da lei, nio estamos

ST
o

66. ALENCAR. A competéncia do Senado Federal..., Revista de lnfot"maﬁo
Legislativa, op. cit., p. 260. TR
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diante de wma fun¢do judicante, mas de fiscal do arbitrio do
Poder Executivo. O dispositivo jd constava da Constituicio de
34 e ndo foi impugnado por nenhum autor ou comentador que
seja do meu conhecimento. Ao contrdrio, foi um dos dispo-
sitivos mas festejados pela critica, porque atendia, de fato, as
solicitagdes do meio politico brasileiro.”.?

Ante as criticas tecidas por Gustavo Capanema, ressaltou Nereu
Ramos que:

“A lei ou regulamentos declarados inconstitucionais sio
Juridicamente inexistentes, entre os litigantes. Uma vez decla-
rados, pelo Poder Judicidrio, inconstitucionais ou ilegais, a
decisdio apenas produz efeito entre as partes. Para evitar que
os outros interessados, amanhi, tenham de recorrer também
ao Judicidrio, para obter a mesma coisa, atribui-se ao Senado
a faculdade de suspender o ato no todo ou em parte, quando
o Judicidrio haja declarado inconstitucional, porque desde que
o Judicidrio declara inconstitucional, o Presidente da Republica
nio pode declarar constitucional.” *®

Parecia evidenle aos constituintes que a suspensdo da execugdo
da lei, tal como adotada em 1934, importava na extensdo dos efeitos
do aresto declaratério da inconstitucionalidade, configurando, inclu-
sive, instrumento de economia processual. Atribufa-se, pois, ao ato
do Senado cardter ampliativo € ndo apenas paralisante ou derro-
gatério do diploma viciado. E, nido fosse assim, indcuo seria o
instituto com referéncia 2 maioria das situagdes formadas na
vigéncia da lei declarada inconstitucional.

Percebeu, com peculiar lucidez, essa realidade o saudoso
Senador Accioly Filho, que, em brilhante pronunciamento, consa-
grou o que, a nosso ver, configura a melhor doutrina, na espécie:

67. ALENCAR. A competéncia do Senado Federal..., Revista de Informagio
Legislativa, op. cit., p. 267-8.

68. ALENCAR. A competéncia do Senado Federal..., Revista de Informagio
Legislativa, op. cit., p. 268.
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“Posto em face de uma decisio do STF, que declara a
inconstitucionalidade de lei ou decreto, ao Senado ndo cabe
tio-sé a tarefa de promulgador desse decisério.

A declaracao € do Supremo, mas a suspensio € do Senado.
Sem a declaracdo, o Senado ndo se movimenta, pois ndo lhe
¢ dado suspender a execugidio de lel ou decreto ndo declarado
inconstitucional. Essa suspensio é mais do que a revogacdo
da lei ou decreto, tanto pelas suas conseqiiéncias quanto por
desnecessitar da concorddncia da outra Casa do Congresso e
da sangdo do Poder Executivo. Em suas consegiiéncias, a
suspensdo vai muito além da revogagdo. Esta opera ex nunc,
alcanga a lei ou ato revogado sé a partir da vigéncia do ato
revogador, nio tem olhos para trds e, assim, ndo desconstitui
as situagdes constituidas enquanto vigorou o ato derrogado.
Jit quando de suspensio se trate, o efeito é ex tunc, pois aquilo
que € inconstitucional é natimorto, ndo teve vida (cf. Alfredo
Buzaid e Francisco Campos), e, por isso, ndo produz efeitos,
¢ aqueles que porventura ocorreram ficam desconstituidos
desde as suas rafzes, como se nao tivessem existido.

Integra-se, assim, o Senado numa tarefa comum com o
STF, equivalente aquela da alta Corte Constitucional da
Austria, do Tribunal Constitucional alemio e da Corte Cons-
titucional italiana. Ambos, Supremo e Senado, realizam, na
Federagdo brasileira, a atribuicio que € dada a essas Cortes
européias.

Ao Supremo cabe julgar da inconstitucionalidade das leis
ou atos, emitindo a decisio declaratéria quando consegue
atingir o quorwm qualificado.

Todavia, af ndo se exaure o episédio se aquilo que se deseja
é dar efeitos erga omnes a decisio. -

A declaragio de inconstitucionalidade, s6 por ela, ndg tem
a virtude de produzir o desaparemmento da lei ou ato,‘ nao
o apaga, eis que fica a produzir efeitos fora da relagao
processual em que se proferiu a decisdo.

Do mesmo modo, a revogagdo da lei ou decreto nz'io'__tgm
o alcance e a profundidade da suspensdo. Consoante :ji se
mostrou, € € tendéncia no direito brasileiro, s6 a suspensio
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por declaragdo de inconstitucionalidade opera efeito ex tunc,
ao passo que a revogagdo tem eficacia sé a partir da data de
sua vigéncia.

Assim, € diferente a revogagdo de uma lei da suspensio
de sua vigéncia por inconstitucionalidade.”®

Adiante, o insigne parlamentar conclufa, com exatidio:

“Revogada uma lei, ela continua sendo aplicada, no entanto,
as situagdes constituidas antes da revogacdo (art. 153, § 3.°, da
Constitui¢dio). Os juizes e a administragdo aplicam-na aos atos
que se realizaram sob o império de sua vigéncia, porque entio
ela era a norma juridica eficaz. Ainda continua a viver a lei
revogada para essa aplicagdo, continua a ter existéncia para ser
utilizada nas relagées juridicas pretéritas (...)

A suspensdo por declara¢io de inconstitucionalidade, ao
contrdrio, vale por fulminar, desde o instante do nascimento,
a lei ou decreto inconstitucional, importa manifestar que essa
lei ou decreto ndo existiu, ndo produziu efeitos vilidos.

A revogagdo, ao contrdrio disso, importa proclamar que,
a partir dela, o revogado ndo tem mais eficdcia.

A suspensdo por declara¢io de inconstitucionalidade diz
que a lei ou decreto suspenso nunca existin, nem antes nem
depois da suspensio.

H4, pois, distdncia a separar o conceito de revogagio
daquele da suspensdo de execugdo de lei ou decreto declarado
inconstitucional. O ato de revogagdo, pois, ndo supre o de

suspensdo, nao o impede, porque ndo produz os mesmos
efeitos.”™

Esta colocagio parece explicitar a natureza singular da atribuigiio
deferida ao Senado Federal. A suspensdo constitui ato politico que

69. Brasil. Congresso, Senado Federal, Parecer n. 154, de 1971, Rel. Senador
Accioly Filho, Revista de Informagdo Legislativa, 12(48):266-8.

70. BRASIL. Congresso, Senado Federal, Parccer n. 154, de 1971, Rel.
Senador Accioly Filho, Revista de Informagio Legislativa, op. cit., p. 208.
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-retira a lei do ordenamento juridico, de forma definitiva e com

efeitos retroativos. E o que ressalta, igualmente, o Supremo Tribunal
Federal, ao enfatizar que “a suspensdo da vigéncia da lei por
inconstitucionalidade torna sem efeito todos os atos praticados sob
o império da lei inconstitucional”.”

Vale recordar, a propdsito, que no MS 16.512 (Rel. Min.
Oswaldo Trigueiro), de 25.05.1966, o Supremo Tribunal Federal teve
oportunidade de discutir largamente a naturcza do instituto, infir-
mando a possibilidade de o Senado Federal revogar o ato de
suspensio anteriormente editado, ou de restringir o alcance da
decisio proferida pelo Supremo Tribunal Federal. Cuidava-se de
Mandado de Seguran¢a impetrado contra a Resolucdo n. 93, de
14.10.1965, que revogou a Resolugdo anterior (n. 32, de 25.03.1965),
pela qual o Senado suspendera a execugdo de preceito do Cédigo
Paulista de Impostos e Taxas.

A Excelsa Corte pronunciou a inconstitucionalidade da resolugio
revogadora, contra os votos dos ministros Aliomar Baleeiro e
Hermes Lima, conhecendo do mandado de seguran¢a como repre-
sentagdo, tal como proposto pelo Procurador-Geral da Repiiblica,
Dr. Alcino Salazar.™

71. RMS 17,976, Rcl. Min. Amaral Santos, RDA, 105:111(113). Evidente-
mente, esta eficdcia ampla hd de ser entendida com temperamentos. A prontincia
dc inconstitucionalidade nao retira do mundo juridico, automaticamente, os atos
praticados com base na lei inconstitucional, criando apenas as condigdes para
eventual desfazimento ou regulagfio dessas situagdes. Tanto a coisa julgada quanto
outras férmulas de preclusdo podem tornar irreversiveis as decisdes ou atos
fundados na lei censurada. Assim, operada a decadéncia ou a prescri¢do, ou
decorrido in albis o prazo para a propositura da ago resciséria, ndo h4 mais que
se cogitar da revisdo do ato viciado. Alguns sistemas juridicos, como o alemio,
reconhecem a subsisténcia dos atos e decisdes praticados com base na lei declarada
inconstitucional, desde que tais atos j& ndo se afigurem suscetiveis de impugnagio.
A exceugiio desses atos ¢, todavia, inadmissivel. Exclui-se, igualmente, qualquer
pretensio de enriquecimento sem causa. Admite-se, porém, a revisio, a qualquer
tempo, dec sentenga penal condenatéria baseada em lei declarada inconstitucional
(Lei do Bundesverfassungsgericht, § 79). A limitagio da retroatividade expressa,
nesses casos, a tentativa de compatibilizar principios de seguranga juridica e
critérios de justica. Acentue-sc que tais limitagdes ressaltam, outrossim, a necesséria
autonoinia juridica desses atos. - o

72. RTJ 38(1):8-9. -
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O Supremo Tribunal Federal reconheceu que o Senado nio
estava obrigado a proceder & suspensio do ato declarado incons-

tituctonal. Nessa linha de entendimento, ensinava o saudoso Ministro
Victor Nunes:

“(...) o Senado terd seu préprio critério de conveniéncia
e oportunidade para praticar o ato de suspensao. Se uma
questdo foi aqui decidida por maioria escassa e novos Minis-
tros sdo nomeados, como hd pouco aconteceu, é de todo
razodvel que o Senado aguarde novo pronunciamento antes de
suspender a lei. Mesmo porque nio hd san¢do especifica nem
prazo certo para o Senado se manifestar.”?

. Todavia, em se procedendo 2 suspensdo do ato que teve a
mconstitucionalidade pronunciada pelo Supremo Tribunal Federal,
nao poderia aquela Alta Casa do Congresso revogar o ato anterior.™
Da mesma forma, o ato do Senado haveria de se ater 3 “extensiio
do julgado do Supremo Tribunal”,”* nio tendo “competéncia para
examinar o mérito da decisdo (...), para interpretd-la, para ampli-
la ou restringi-la.” 7

Vé-se, pois, que, tal como assentado no preclaro acédrddo do
Supremo Tribunal Federal, o ato do Senado tem o condio de
outorgar eficicia ampla 3 decisio judicial, vinculativa, inicialmente,
apenas para os litigantes.

Cobra relevo ressaltar que a inércia do Senado nio afeta a
rejlagéo entre os Poderes, ndo se podendo vislumbrar qualquer
violag@o constitucional na eventual recusa 2 pretendida extensdo de
efeitos. Evidentemente, se pretendesse outorgar efeito genérico a
decisdo do Supremo Tribunal, nio precisaria o constituinte valer-
se dessa férmula complexa. :

73. Volo do Ministro Victor Nunes Leal, MS 16.512, RTJ 38(1):23.

74. Nesse sentido, v. votos proferidos pelos Ministros Gongalves de Oliveira
e Cindido Motta Filho, RTJ 38(1):26.

75. Voto do Ministro Victor Nunes Leal, MS 16.512, RTJ, 38(1):23.
76. Voto do Ministro Pedro Chaves, MS 16.512, RTJ, 38(1):12.
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Caberia indagar se o Supremo Tribunal Federal poderia vir a
reconhecer a constitucionalidade de lei anteriormente declarada
inconstitucional, mesmo apds « regular comunicacio ao Senado.
Considerando o lapso de tempo decorrido entre a comunicagio e
o novo julgado, a resposta poderd ser afimmativa. Assim como o
Senado ndo estd obrigado a suspender imediatamente o ato declarado
inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal, nada obsta a que
o Tribunal reveja a orientagio anteriormente firmada. Neste caso,
a suspensdo supervenicnte nido deverd produzir conseqiiéncia juri-
dicamente relevante.

Finalmente, deve-se observar que “a funciio politica exercida
pelo Senado € abrangente dos atos estaduais e municipais”. E ndo
se restringe & lei ou decreto, tal como prescrito no texto consti-
tucional, contemplando as vdrias modalidades normativas, de dife-
rentes denominagdes, “‘que de decretos fazem as vezes”.”?

As concluses assentadas acima parccem consentdneas com a
natureza do instituto. O Senado Federal ndo revoga o ato declarado
inconstitucional, at¢ porque lhe falece competéncia para tanto.’®
Cuida-se de ato politico que empresta eficdcia erga omnes 4 decisdo
do Supremo Tribunal proferida em caso concreto. Nio se obriga
o Senado Federal a expedir o ato de suspensiio, nio configurando
eventual omissdo qualquer infringéncia a principio de ordem
constitucional. Ndo pode a alta Cusa do congresso, todavia, restringir
ou ampliar a extensiio do julgado proferido pela Excelsa Corte.

Tais colocagdes estdo a demonstrar que o instituto da suspensgo
pelo Senado Federal € pertinente a declaragdo de inconstituciona-
lidade incidenter tantum. A evidéncia, nio hd que se cogitar de
extensdo de efeitos, sendo do pronunciamento vinculativo das
partes.”™

77. Cf. ALENCAR. A competéncia do Senado Federal..., Revista de Infor-
magdo Legislativa, op. cit,, p. 304; RISTF, art. 178 c/c o art. 176. '

78. Voto do Ministro Prado Kelly, MS 16.512, RTJ 38(1):16.

79. Adotando essa orientagdo, o Supremo Tribunal Federal ndo mais d4 ciéncia
ao Senado Federal da prontincia de inconstitucionalidade in abstracto, desde 1977.
Parcceres da Comissdo de Regulamento (DJ de 16.05.1977).

amen  ——
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6.3.3 A Suspensdo pelo Senado Federal da Execucdo de Lei
Declarada Inconstitucional pelo Supremo Tribunal Fedcral
na Constituicao de 1988

A exigéncia de que a eficdcia geral da declara¢io de incons-
titucionalidade proferida pelo Supremo Tribunal Federal fique a
depender de uma decisdo do Senado Federal, introduzida entre nds
com a Constituigio de 1934 e preservada na Constituicdo de 1988,
perdeu grande parte do seu significado com a introdugdo do controle
abstrato de normas, sofrendo mesmo um processo de obsolescéncia.

A amplitude conferida ao controle abstrato de normas ¢ a
possibilidade de que se suspenda, iminarmente, a eficdcia de leis
ou atos normativos, com eficdcia geral, contribuiram, certamente,
para que se quebrantasse a crenga na prépria justificativa desse
instituto, que se inspirava diretamente numa concepgio de separagio
de Poderes - hoje necessdria e inevitavelmente ultrapassada. Se o
Supremo Tribunal pode, em a¢do direta de inconstitucionalidade,
suspender, liminarmente, a eficicia de uma lei, até mesmo de uma
Emenda Constitucional, por que haveria a declaragdo de inconsti-
tucionalidade, proferida no controle incidental, valer tdo-somente
para as partes?

A unica resposta plausivel indica que o instituto da suspensao
pelo Senado de execucdo da lei declarada inconstitucional pelo
Supremo assenta-se hoje em razdo de indole exclusivamente histérica.

Deve-se observar, outrossim, que o instituto da suspensdo da
execugdo da lei pelo Senado mostra-se inadequado para assegurar
eficdcia geral ou efeito vinculante as decisdes do Supremo Tribunal
que ndo declaram a inconstitucionalidade de uma lei, limitando-se
a fixar a orientaglo constitucionalmente adequada ou correta. Isto
se verifica quando o Supremo Tribunal afirma que dada disposigio
ha de ser interpretada desta ou daquela forma, superando, assim,
entendimento adotado pelos tribunais ordindrios ou pela prépria
Administra¢io. A decisdo do Supremo Tribunal ndo tem efeito
vinculante, valendo nos estritos limites da relagdo processual
subjetiva. Como ndo se cuida de declaragido de inconstitucionalidade
de lei, ndo hé que se cogitar aqui de qualquer interven¢@o do Senado,
restando o tema aberto para indmeras controvérsias.
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Situagdo semelthante ocorre quando o Supremo Tribunal Federal
adota uma interpretagio conforme & Constituigdo, restringindo o
significado de uma dada expressio literal ou colmatando uma lacuna
contida no regramento ordindrio. Aqui o Supremo Tribunal ndo
afirma propriamente a ilegitimidade da lei, limitando-se a ressaltar
que uma dada interpretagdo € compativel com a Constituigdo, ou,
ainda, que, para ser considerada constitucional, determinada norma
necessita de um complemento (lacuna aberta) ou restricdo (lacuna
oculta - redugdo teleoldgica). Todos esses casos de decisdo com base
em uma interpretagdo conforme a Constituicdo nao podem ter a sua
eficdcia ampliada com o recurso ao instituto da suspensdo de
execugio da lei pelo Senado Federal.

Finalmente, mencionem-se os casos de declaracdo de incons-
titucionalidade parcial sem redugdo de texto, nos quais se explicitam
que um dado significado normativo € inconstitucional sem que a
expressao literal sofra qualquer alteragao.

Também nessas hipéteses, a suspensdo de execucdio da lei ou
do ato normativo pelo Senado revela-se problemdtica, porque ndo
se cuida de afastar a incidéncia de disposi¢des do ato impugnado,
mas tdo-somente de um de seus significados normativos.

Todas essas razdes demonstram a inadequacdo. o carater obso-
leto mesmo, do instituto de suspensdo de execugdo pelo Senado no
atual estigio do nosso sistema de controle de constitucionalidade.

6.4 NOTAS PECULIARES SOBRE O CONTROLE INCIDEN-
TAL NA CONSTITUICAO DE 1988

6.4.1 Considerag¢oes Preliminares

Tal como amplamente ressaltado, o sistema de controle de
constitucionalidade encontra-se numa fase de transi¢do, reclamando
alguns aperfeigoamentos no plano do direito positivo ou, até mesmo,
no plano exclusivamente jurisprudencial.

A adogdo da agdo civil piblica e sua eventual utilizagdo como
instrumento de controle de constitucionalidade tem dado ensejo a



396 GILMAR FERREIRA MENDES

uma intensa discussio sobre a adequagdo desse instrumento como
mecanismo de controle incidental de normas,

A amplitude conferida pela Constituigio de 1988 ao controle
abstrato de normas contribuju para tornar visiveis as inadequacdes
ou insuficiéncias do modelo difuso de controle de constitucio-
nalidade. Nio sé a notéria superagao do instituto da suspensio de
execucdo da lei pelo Senado Federal, mas também a complexidade
€ a demora na obtengio de um julgamento definitivo da questio
constitucional pelo Supremo Tribunal, na via incidental, estio a
clamar por uma reforma mais radical do sistema difuso de controle
de constitucionalidade entre nés.

Nesse contexto, afigura-se oportuna a discussiio sobre o incidente
de constitucionalidade, proposto inicialmente na Revisio Constitu-
cional de 1994, e, agora, devidamente reformulado, reapresentado
no Substitutivo Jairo Camneiro (Projeto de Emenda Constitucional
n. 96/92 — “Emenda do Judiciério™).

As duas questdes, por sua relevincia, merecem consideragdes
especificas, como se verd a seguir.

6.4.2 A Acdo Civil Piblica como Instrumento de Controle de
Constitucionalidade

Como se sabe, no Brasil, a Lei n. 7.347, de 24.07.1985:
consagrou a agio civil publica como instrumento de defesa dos
chamados “interesses difusos e coletivos”. Nos termos da prépria
Lei Especial, a acdo civil piblica poder ter por objeto a condenagio
ou o cumprimento de obrigagdo de fazer ou de nio fazer. E, portanto,
amplissimo o objeto da agdo civil publica na ordem juridica
brasileira, estando a sua utilizagdo condicionada, fundamentalmente,
apenas a prépria definigio do conceito juridico indeterminado
relativo aos “interesses difusos e coletivos”.

Esse objeto extremamente amplo tem ensejado, nio raras vezes;
a utilizagdo da agdo civil piblica como instrumento de controle de
constitucionalidade. A despeito do embarago que provoca, o tema
ndo tem merecido, com uma ou outra excegdo, reflexio mais acurada
no dmbito da nossa Dogmitica Constitucional,
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A pergunta bidsica que se pretende introduzir é a seguinte: é
legitima a utilizagio da agdo civil piblica na orden.: jurfdica
brasileira para obter a declaragiio de inconstitucionalidade de lei ou
ato normativo? Evidentemente, essa questio sugere desdobramentos:
em face das préprias especificidades processuais que caracterizam
a agdo civil publica, poder-se-ia ainda cogitar de um controle
meramente incidental ou concreto de constitucionalidade cuja efi-
cdcia restaria limitada s partes envolvidas na controvérsia? Ou, de
fato, estamos diante de um processo especialissimo, de caracterfstica
notoriamente objetiva, isto €, sem partes, no qual o requerente atua
na defesa genérica do interesse piiblico?

Em face das caracteristicas especiais que omam a acdo civil
publica, seria licito indagar sobre a sua adequacio para o controle
de constitucionalidade das leis na modalidade de controle incidental
ou concreto. Em outros termos, seria possivel que o juiz, ao apreciar
pedido formulado em agdo civil piblica, afastasse topicamente a
incidéncia ou a aplicagdo de uma dada norma federal ou estadual
em fuce da Constituigio Federal? Qual seria a eficicia dessa
decisdo?

E facil ver, desde logo, que a agdo civil piblica nio se confunde,
pela propria forma e natureza, com os processos cognominados de
“processos subjetivos”.

A parte ativa nesse processo nio atua na defesa de interesse
proprio, mas procura defender um interesse publico devidamente
caracterizado. Assim  sendo, afigura-se dificil sendo impossivel
sustentar-se que a decisdo que, eventualmente, afastasse a incidéncia
de uma lei considerada inconstitucional, em acdo civil pﬁblica, teria
efeito limitado s partes processualmente legitimadas.

-

E que, como ji enunciado, a agdo civil piiblica aproxima-se
muito de um tipico processo sem partes ou de um processo objetivo,
no qual a parte autora atua ndo na defesa de situagdes subjetivas,
agindo, fundamentalmente, com escopo de garantir a tutela do
interesse piiblico.*® Nao foi por outra razio que o legislador, a6
disciplinar a eficicia da decisdo proferida na agdo civil, vit-se

80. KOCH, Harald. Prozessfiihrung im éffentlichen Interesse. Frankfunj't:ér"h.
Main, 1983, p. | ¢ s. o
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compelido a estabelecer que “a sentenca civil fara coisa julgada erga
omnes”.

Isso significa que, se utilizada com o propésito de proceder ao
controle de constitucionalidade, a decisio que, em agdio civil publica
afastar a incidéncia de dada norma por eventual incompatibilidade
com a ordem constitucional, acabaré por ter eficicia semelhante 2
das agGes diretas de inconstitucionalidade, isto &, efic4cia geral e
irrestrita.

Ja o entendimento esposado pelo Supremo Tribunal Federal no
sentido de que essa espécie de controle genérico da constitucio-
nalidade das leis constituiria um afazer politico de determinadas
Cortes realca a impossibilidade de utilizagdo da acdo civil puiblica
com esse escopo. Em verdade, ainda que se pudesse acrescentar
algum outro desiderato adicional a uma agdo civil publica destinada
afastar a incidéncia de dada norma infraconstitucional, é certo que
0 seu objetivo precipuo haveria de ser a impugnagio direta e frontal
da legitimidade de ato normativo. Nio se trataria de discussiio sobre
aplicagiio de lei a caso concreto, porque de caso concreto nio se
cuida. Ao revés, a prépria parte autora ou requerente legitima-se
ndo em razdo da necessidade de protecao de um interesse especifico,
Mas exatamente de um interesse genérico amplissimo, de um
interesse piblico. Ter-se-ia, pois, uma decisiio (direta) sobre a
legitimidade da norma.

Deve-se acrescentar, ademais, que o julgamento desse tipo de
questdo pela jurisdi¢do ordindria de primeiro grau suscita um outro
problema, igualmente grave, no imbito da sistemdtica de controle
de constitucionalidade adotada no Brasil. Diferentemente da decisio
incidenter tantum proferida nos casos concretos, inclusive pelo
Supremo Tribunal Federal, cuja eficdcia fica adstrita as partes do
processo, a decisdo sobre a constitucionalidade de lei proferida pelo
juiz de primeiro grau haveria de ser dotada de cficdcia geral ¢
abstrata. Nem poderia ser diferente: como as partes na agfio civil
publica atuam ndo na defesa de interesse Juridico especifico, mas,
propriamente, na prote¢io do interesse publico, qualquer pretensdo
no sentido de limitar a eficdcia das decisdes proleridas mnesses
processos apenas as partes formais do processo redundaria na sua
completa nulificacio.
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Em outros termos, admitida a utilizacio da acdo civil piblica
como instrumento adequado de controle de constitucionalidade, tem-
se ipso jure a outorga a jurisdi¢io ordindria de primeiro grau de
poderes que a Constitui¢io ndo assegura sequer ao Supremo Tribunal
Federal. E que, como visto, a decisio sobre a constitucionalidade
de lei proferida pela Excelsa Corte no caso concreto tem, necessaria
e inevitavelmente, eficdcia inrer partes, dependendo a sua extensio
de atuagdo do Senado Federal.

E certo, ademais, que, ainda que se desenvolvam esforcos no
sentido de formular pretensio diversa, toda vez que na agdo civil
publica ficar evidente que a medida ou providéncia que se pretende
queslionar € a prépria lei ou ato normativo, restard inequivoco que
se trata mesmo € de uma impugnagio direta de lei.

Nessas condigdes, para que se nio chegue a um resultado que
subverta todo o sisterna de controle de constitucionalidade adotado
no Brasil, tem-se de admitir a completa inidoneidade da agdo civil
publica como instrumento de controle de constitucionalidade, seja
porque ela acabaria por instaurar um controle direto e abstrato no
plano da jurisdi¢io de primeiro grau, seja porque a decisio haveria
de ter, necessariamente, eficdcia transcendente das partes formais.

Afigura-se digno de referéncia acérddo no qual o Supremo
Tribunal Federal acolheu reclamagiio que lhe foi submetida pelo
Procurador-Geral da Repiiblica, determinando o arquivamento de
agles ajuizadas nas 2.* e 3. Varas da Fazenda Piblica da Comarc?a
de Sdo Paulo, por entender caracterizada a usurpagio de competéncia
do Supremo Tribunal Federal, uma vez que a pretensdo’ nelas
veiculada ndo visava ao julgamento de uma relagdo juridica concreta,
mas ao da validade de lei em tese.®

A propésito, mencione-se a seguinte passagem do voto do
eminente Relator, Ministro Francisco Rezek:

“A leitura do acervo aqui produzido faz ver que o objeto
precipuo das agdes em curso na 2.* e 3.2 Varas da Fazenda

81. Reclamagdo n. 434, Relator: Ministro Francisco Rezek, DJ de 09.12.1994.
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Piblica da Comarca de Sio Paulo €, ainda que de forma
dissimulada, a declaragio de inconstitucivnalidade da lei
estadual em face da Carta da Republica. As requerentes, ao
proporem a providéncia cautelar, preparatéria da agio principal,
deixam claro que esta visa a .. decretar a ilegalidade da
medida ..."(fls. 34). Ocorre que a “medida” tida por tlegal é
a propria lei. E o juizo de inconstitucionalidade da lei s6 se
produz como incidente no processo comum - controle difuso
T Ou como escopo precipuo do processo declaratério de
mconstitucionalidade da lei em tese — controle concentrado.” 2

Essa orientagio da Suprema Corte reforgava, aparentemente, o
idéia desenvolvida de que eventual esforgo dissimulatério por parte
do requerente da agdo civil pliblica haveria de restar ainda mais
evidente, porquanto, diversamente na situagio aludida no precedente
referido, o autor aqui pede tutela genérica do interesse piiblico,
devendo, por isso, a decisio proferida ter eficdcia erga omnes.
Assim, eventual prontdncia de inconstitucionalidade da lej levada a
efeito pelo juizo monocratico teria forga idéntica 2 da decisdo

proferida pelo Supremo Tribunal Federal no controle direto de
inconstitucionalidade.

Todavia, o Supremo Tribunal Federal, Julgou Improcedente a
Reclamagﬁo n. 602-6/SP, de que foi Relator o eminente Ministro

Imar Galvio, em data de 03.09.1997, cujo acérdio estd assim
ementado:

“Reclamagiio. Decisio que, em agiio civil publica, condenou
institui¢dio bancdria a complementar os rendimentos de cader-
neta de poupanga de seus correntistas, com base em indice até
entdo vigente, apés afastar a aplicagdo da norma que o havia
reduzido, por considera-la incompativel com a Constituigiio.
alegada usurpagio da competéncia do Supremo Tribunal Fe-
deral, prevista no art. 102, 1, «, da CF.

82. Reclamagiio n. 434, Relator: Ministro Francisco Rezek, DJ de 09.12.1994,
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Improcedéncia da alegagio, tendo em vista tratar-se de agido
ajuizada, entre partes contratantes, na persecucdo de bem
juridico concreto, individual e perfeitamente definido, de ordem
patrimonial, objetivo que jamais poderia ser alcangado pelo
reclamado em sede de controle in abstracto de ato normativo.
Quadro em que nio sobra espaco para falar em invasio, pela
Corte reclamada, da jurisdigio concentrada privativa do Supre-
mo Tribunal Federal. Improcedéncia da reclamagio.”

No mesmo dia (03.09.1997) ¢ no mesmo sentido o julgamento
da Reclamagiio n. 600-0/SP, relatada pelo eminente Ministro Néri
Da Silveira, ficando o aresto sintetizado, i verbis:

“Reclamagiio. 2. Ag¢lo civil publica contra instituigio
bancdria, objetivando a condenagio da ré ao pagamento da
“diferenca entre a inflacio do més de margo de 1990, apurada
pelo IBGE, e o indice aplicado para crédito nas cadernetas de
poupanga, com vencimento entre 14 a 30 de abril de 1990, mais
Jjuros de 0,5% ao més, corregdo sobre o saldo, devendo o valor
a ser pago a cada um fixar-se em liquidacio de sentenga”. 3.
Acido julgada procedente em ambas as instincias, havendo sido
interpostos recursos especial e extraordindrio. 4. Reclamacio
em que se sustenta que o acérdio da Corte reclamada, ao manter
a sentencga, estabeleceu “uma inconstitucionalidade no plano
nacional, em relagdo a alguns aspectos da Ler n. 8.024/1990,
que somente ao Supremo Tribunal Federal caberia decretar”.
5. Ndo se trata de hipétese suscetivel de confronto com o
precedente da Corte na Reclamagio n. 434-1-SP, onde se fazia
inequivoco que o objetivo da agiio civil publica era declarar
a inconstitucionalidade da Lei n. 7.844/1992, do Estado de Sdo
Paulo. 6. No caso concreto, diferentemente, a acdo objetiva
relagio juridica decorrente de contrato expressamente identi-
ficado, a qual estaria sendo alcangada por norma legal subse-
qiiente, cuja aplicagio levaria a ferir direito subjetivo - dos
substituidos. 7. Na agio civil piiblica, ora em julgamento,, dé4-
se controle de constitucionalidade da Lei n. 8.024/1990,; por
via difusa. Mesmo admitindo que a decisio em exame afasta
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a incidéncia de Lei que seria aplicdvel a hip6tese concreta, por
ferir direito adquirido e ato juridico perfeito, certo estd que o
acérddo respectivo ndo fica imune ao controle do Supremo
Tribunal Federal, desde logo, a vista do art. 102, I, letra b,
da Lei Maior, eis que decisio definitiva de Corte local ters
reconhecido a inconstitucionalidade de lei federal, ao dirimir
determinado conflito de interesses. Manifesta-se, dessa maneira,
a convivéncia dos dois sistemas de controle de constitucio-
nalidade: a mesma lei federal ou estadual poderd ter declarada
sua invalidade, quer, em abstrato, na via concentrada, origina-
riamente, pelo STF (CF, art. 102, 1, «), quer na via difusa,
incidenter tantum, ao ensejo do desate de controvérsia, na
defesa de direitos subjetivos de partes interessadas, afastando-
se sua incidéncia no caso concreto em Julgamento. 8. Nas acdes
coletivas, nio se nega, a evidéncia, também, a possibilidade
da declaraciio de inconstitucionalidade, incidenter tantum, de
let ou ato normativo federal ou local. 9. A eficicia erga onuies
da decisio, na agio civil piblica, ur art. 16, da Lei n. 7.347/
1997, ndo subtrai o julgado do controle das instincias supe-
rior.es, inclusive do STF. No caso concreto, por exemplo, jd
se mterpds recurso extraordindrio, relativamente ao qual, em
situagdes graves, € vidvel emprestar-se, ademais, efeito suspen-

stvo. 10. Em reclamagfio, onde sustentada a usurpagao, pela -

Corte local, de competéncia do Supremo Tribunal Federal, nio
cabe, em tese, discutir em torno da eficécia da senten¢a na agdo
civil pablica (Lei n. 7347/1985, art. 16), o que poderd,
entretanto, constituir, eventualmente, tema do recurso extraor-

dindrio. 11. Reclamagio julgada improcedente, cassando-se a
liminar.”

Essa orientagio do Supremo Tribunal Federal permite, aparen-
ICI]]CI?IC, (distinguir a4 aglio civil piblica que tenha por objeto,
propriamente, a declaraglio de inconstitucionalidade da lei ou do ato
n.ormativo daqueloutra na qual a questdo constitucional configura
simples questdo prejudicial da postulagio principal.

De qualquer sorte, ndo se pode negar que a abrangéncia que
se empresta — e que se hd emprestar 4 decisdo proferida em acio
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civil piblica — permite que com uma simples decisao de carater

- prejudicial se retire qualquer efeito Wtil da lei, o que acaba por se

constituir, indiretamente, numa absor¢do de fungdes que a Cons-
tituigdo quis deferir ao Supremo Tribunal Federal.

As especificidades desse modelo de controle, o seu cardter
excepcional, o restrito deferimento dessa prerrogativa. no que se
refere a afericdo de constitucionalidade de lei ou ato normativo
estadual ou federal em face da Constituigdo Federal apenas ao
Supremo, a legitimagdo restrita para provocacio do Supremo -
someunte os 6rgdos e entes referidos no art. 103 da Constituig@o estdo
autorizados a instaurar o processo de controle -, a dimensdo politica
incgdvel dessa modalidade, tudo leva a se ndo recomendar o controle
de legitimidade de lei ou ato normativo federal ou estadual em face
da Constituicdo no ambito da agdo civil publica.

6.4.3 Incidente de Inconstitucionalidade

Na Revisdo Constitucional de 1994, afigurou-se acertado intro-
duzir-se o chamado incidente de inconstirucionalidade, que permi-
tiria fosse apreciada diretamente pelo Supremo Tribunal Federal
comtrovérsia sobre a constitucionalidade de lei ou ato normativo
federal, estadual ou municipal, inclusive os atos anteriores a
Constituicio, a pedido do Procurador-Geral da Repitiblica, do
Advogado-Geral da Unido, do Procurador-Geral de Justiga e do
Procurador-Geral do Estado, sempre que houvesse perigo de lesdo
a seguranca juridica, 3 ordem ou as financas publicas. A Suprema
Corte poderia, acolhendo incidente de inconstitucionalidade, deter-
minar a suspensiio de processo em curso perante qualquer juizo ou
tribunal para proferir decisio exclusivamente sobre a questao
constitucional suscitada.®

Referido instituto destinava-se a completar o complexo sistema
de controle de constitucionalidade brasileiro, permitindo que o
Supremo Tribynal Federal pudesse dirimir, desde logo, controvérsia
que, do contrdrio, daria ensejo certamente a um sem-nimero de

83. Cf. Relatoria da Revisao Constitucional, 1994, tomo I, p. 317.
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Qemandas, com prejuizos para as partes € para a prépria seguranca
Juridica.

No substitutivo apresentado pelo Deputado Jairo Carneiro ao
Projeto de Emenda Constitucional n. 96/92 (“Emenda do Judicis-

rio”), propunha-se a adogdo do incidente de inconstitucionalidade,
nos termos seguintes:

“Art. 107,

§ 35" Suscitada, em determinado processo, questao rele-
vante sobre a constitucionalidade de lei ou ato normativo
federal, estadual ou municipul, incluidos os anteriores 2
Constituigiio, e concorrendo os pressupostos do art. 98, § 1.°,
o Supremo Tribunal Federal, a requerimento dos érgios ou
cntes referidos no caput deste artigo, poderd processar o
incidente e determinar a suspensiio do processo, a fim de
proferir decisdio com efeito vinculante exclusivamente sobre
a matéria constitucional.”

Assim, mediante provocagdo de qualificados atores do processo
judicial, a Corte Suprema ficaria autorizada a suspender os processos
em curso e proferir decisdo exclusivamente sobre  a quesidao
constitucional.

Na nova versio do Relatério sobre a Reforma do Judicidrio,
apresentada pelo Deputado Aloysio Nunes Ferreira, reitera-se a idéia
do incidente de inconstitucionalidade, tal como se pode ler no art.
103, pardgrafo 5.9, verbis:

“Art. 103

Pardgrafo 5.°. O Supremo Tribunal Federal, a pedido das
pessoas e entidades mencionadas no art. 103, de qualquer
tribunal, de Procurador-Geral de Justi¢a, de Procurador-Geral
ou Advogado-Geral do Estado, quando for relevante o fun-
damento de controvérsia judicial sobre constitucionalidade lei,
ato normativo federal ou de outra questio constitucional,
federal, estadual ou municipal, poderd, acolhendo incidente de
inconstitucionalidade, determinar 2 suspensdio, salvo  para
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medidas urgentes, de processos em curso perante qualquer
juizo ou tribunal, para proferir decisdo exclusivamente sobre
matéria constitucional suscitada, ouvido o Procurador-Geral da
Reptiblica”.

Ressalte-se de imediato que, a despeito da aparente novidade,
técnica semelhante ja se adota entre nds desde 1934, com a chamada
cisiio funcional da competéncia, que permite que, no julgamento
da inconstitucionalidade de norma perante Tribunais, o Plendrio ou
o Orgdo Especial julgue a inconstitucionalidade ou a constitucio-
nalidade da norma, cabendo ao 6rgio fraciondrio decidir a espécie
A vista do que restar assentado no julgamento da questdo consti-
tucional.

Sem divida, o incidente poderd ensejar a separagdo da questdo
constitucional para o scu julgamento, nio pelo Pleno do Tribunal
ou por seu Orgio Especial, mas, diretamente, pelo Supremo Tribunal
Federal. Ao invés de cisdo funcional no plano horizontal, tal como
prevista no art. 97 da Constituigdo, ter-se-a uma cisdo funcional no
plano vertical.

Dai, o inevitdvel simile com a técnica consagrada nos modelos
de controle concentrado de normas, que determina seja a questdo
submetida diretamente & Corte Constitucional toda vez que a norma
for relevante para o julgamento do caso concreto e o juiz ou tribunal
considera-la inconstitucional (Cf., v.g., Constituigdo austriaca, art.
140, (1); Lei Fundamental de Bonn, art. 100, I, e Lei orgénica da
Corte Constitucional, § 13, n. 11, e § 80 e s.).

Todavia, as diferencas sdo evidentes.

Ao contrdrio do que .ocorre nos modelos concentrados de
controle de constitucionalidade, nos quais a Corte Constitucional
detém o monopdlio da decisdo sobre a constitucionalidade ou'a
inconstitucionalidade da lei, o incidente de inconstitucionalidade no
altera, em seus fundamentos, o sistema difuso de controle de
constitucionalidade, introduzido entre nés pela Constituigdo de 1891.
Juizes e tribunais‘ continuam a decidir também a questdo constitu-
cional, tal como faziam anteriormente, cumprindo ao Supremo
Tribunal Federal, enquanto guardifo da Constituigdo, a uniformi-
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zagdo da mterpretagdo do Texto Magno, mediante o julgamento de
recursos extraordindrios contra decisdes judiciais de dnica ou dltima
instincia.

A proposta apresentada pelo Deputado Aloysio Nunes Ferreira
coptém uma novidade especifica em relagfio as propostas anteriores,
pois permite que o préprio Tribunal eventualmente encarregado de
julgar a questiio constitucional, provoque o pronunciamento unifor-
mizador do Supremo Tribunal Federal.

- = R . - A

Nesse caso, ao invés de decidir a questio constitucional, na
forr.nz'l Fio art, 97, a Corte a quo poderd provocar umn pronunciamento
definitivo do Supremo Tribunal Federal sobre a questdo.

InFroduz-sc, assim, modificagio significativa no chamado “mo-
delo incidental” de controle de constitucionalidade. Ao lado da
possibilidade de declarar a inconstitucionalidade da lei, na forma
do art. 97, poderd o Tribunal submeter a questio, diretamente, ao
Supremo Tribunal Federal.

. E facil, pois, aqui uma aproximagiio maior entre o incidente de
inconstitucionalidade e o chamado * processo de controle concreto”
do sistema concentrado europeu.

Observe-se que, ao contrdrio do que ocorre no sistema europeu,
que confere o monopdlio de censura ao Tribunal Constitucional —
e, portanto, obriga o juiz ou tribunal a encaminhar questdo
constitucional a Corte especializada -, o modelo proposto no
Relatério Aloysio Nunes limita-se a facultar a submissao da
controvérsia constitucional ao Supremo Tribunal Federal.

Assinale-se que, caso a proposta venha a ser aprovada, o modelo
difuso de controle de constitucionalidade sofrerd uma profunda
alteracdo. E qug o modelo permitird uma maior concentragio da

decisdo sobre questSes constitucionais no admbito do Supremo
Tribunal Federal.

O incidente de inconstitucionalidade proposto oferece ainda
solugiio adequada para a dificil questio do controle de constitucio-
nalidade da lei municipal em face da Constituigio Federal. Os
e'mbaragos que se colocam a utilizagdo da agl@o direta de incons-
titucionalidade contra a lei municipal perante o Supremo Tribunal
Federal, até mesmo pela impossibilidade de se apreciar o grhnde
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nimero de atos normativos comunais, poderdo ser afastados com
a introducdo desse instituto, que permitird ao Supremo Tribunal
Federal conhecer das questdes constitucionais mais relevantes
provocadas por atos normativos municipais.

A eficicia erga omnes e o efeito vinculante das decisoes
proferidas pelo Supremo Tribunal Federal nesses processos hdo de
fornecer a diretriz segura para o juizo sobre a legitimidade ou a
ilegitimidade de atos de teor idéntico, editados pelas diversas
entidades comunais.

Essa solugiio € superior, sem divida, a uma outra alternativa
oferecida, que consistiria no reconhecimento da competéncia dos
Tribunais de Justica para apreciar, em agdo direta de inconstitucio-
nalidade, a legitimidade de leis ou atos normativos municipais em
face da Constituicio Federal. Além de ensejar multiplas e variadas
interpretagdes, essa solugdo acabaria por agravar a crise do Supremo
Tribunal Federal, com a multiplicagdo de recursos extraordindrios
interpostos contra as decisdes proferidas pelas diferentes Cortes
estaduais.

Outra virtude aparente do instituto reside na possibilidade de
sua utilizagio para solver controvérsia relevante sobre a legitimidade
do direito ordindrio pré-constitucional em face da nova Constituigdo.
Aprovado o referido instituto, passard o ordenamento juridico a
dispor também de um instrumento dgil ¢ célere para dirimir, de
forma definitiva e com eficicia geral, as controvérsias relacionadas
com o direito anterior a Constituicdo, que, por ora, somente pc_>dem
ser veiculadas mediante a utilizagio do recurso extraordindrio.

Por ltimo, convém ressaltar a importéncia da inovagao contida
no aludido instituto, que permite a instauragao do incidente nao
apenas em relagdo a lei ou ato normativo federal, estadual ou
municipal, mas também em relagdo a interpretagao constitucional.

6.5 CONCLUSOES

Importante assinalar que, ao contrdrio do verificado sob " as
Constituigdes de 1946 e de 1967/69, o controle incidental ou difuso
(controle concreto) perdeu, em grande parte, 0 seli significadosob
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0 modelo constilucional de 1988. A énfase conferida pelo consti-
tuinte ao controle abstrato de normas propiciou uma concentragio
— ainda que relativa — da questdo constitucional no ambito do
Supremo Tribunal Federal, fazendo com que o controle concreto
de normas assumisse uma fei¢do ancilar ou acesséria na nova ordem
constitucional.

Por outro lado, ndo parece subsistir divida de que o modelo
difuso de controle de constitucionalidade, tal como estruturado entre
nos, especialmente em razdo da possibilidade ou da necessidade de
esgotarem todos os recursos cabiveis, inclusive o recurso extraor-
dindrio, esti a carecer de urgentes aperfeicoamentos.

A amplitude conferida ao controle abstrato de normas ¢ a
possibilidade de que se suspenda, liminarmente, a eficicia de leis
ou atos normativos, com eficdcia geral, contribuiram, certamente,
para que se quebrantasse a crenga na prépria justificativa desse
instituto, que se inspirava diretamente numa concepgiio de separagio
de poderes - hoje necessdria e incvitavelmente ultrapassada. Sc o
Supremo Tribunal pode, em agio direla de inconstitucionalidade,
suspender, liminarmente, a eficicia de uma lei, até mesmo de uma
Emenda Constitucional, por que haveria a declaragio de inconsti-

tucionalidade, proferida no controle incidental, valer tdo-somente
para as partes?

A tnica resposta plausivel indica que o instituto da suspensio
pelo Senado de execugdio da lei declarada inconstitucional pelo
Supremo assenta-se hoje em razdo de indole exclusivamente his-
térica.

Como ja observado, o instituto da suspensiio da execugiio da
lei pelo Senado mostra-se inadequado para assegurar eficdcia geral
ou efeito vinculante as decisdes do Supremo Tribunal que nio
declaram a inconstitucionalidade de uma lei, limitando-se a fixar
a orientagdo constitucionalmente adequada ou correta. Isto se
verifica quando o Supremo Tribunal afirma que dada disposicdo hi
de ser interpretada desta ou daquela forma, superando, assim,
entendimento adotado pelos Tribunais ordindrios ou pela prépria
Administragio. A decisdo do Supremo Tribunal nio tem efeito
vinculante, valendo nos estritos limites da relagiio processual
subjetiva. Como néo se cuida de declarag@o de inconstitucionalidade
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de lei, nio hé que se cogitar aqui de qualquer intervengdo do Senado,
restando o tema aberto para indmeras controvérsias.

Situagdo semelhante ocorre quando o Supremo Tribunal Federal
adola uma interpretacio conforme & Constituigdo, restringindo o
significado de uma dada expressio literal ou colmatando uma lacuna
contida no regramento ordindrio. Aqui o Supremo Tnibunal nao
afirma propriamente a ilegitimidade da let, limitando-se a ressaltar
que uma dada interpretagdo € compativel com a Constituigao, ou,
ainda, que, para ser considerada constitucional, determinada norma
necessita de um complemento (lacuna aberta) ou restri¢io (lacuna
oculta - reducio teleotdgica). Todos esses casos de decisdo com base
em uma interpretagdo conforme a Constituigdo nio podem ter a sua
eficicia ampliada com o recurso ao instituto da suspensdo de
execugdo da lei pelo Senado Federal.

Finalmente, mencionem-se os casos de declaragdo de incons-
titucionalidade parcial sem redugdo de texto, nos quais se explicita
que um dado significado normativo ¢ inconstitucional sem que a
expressio literal sofra qualquer alteragio.

Também nessas hipéteses, a suspensdo de execugdo da lei ou
do ato normativo pelo Senado revela-se problemadtica, porque nio
se cuida de afastar a incidéncia de disposi¢des do ato impugnado,
mas tdo-somente de um de seus significados normativos.

Faz-se mister, por outro lado, que se discutam férmulas des-
tinadas a modernizar o processo constitucional incidente, de modo
a permitir que o Supremo Tribunal Federal, em casos mais
relevantes, possa decidir determinadas questdes antes mesmo da
interposi¢do dos recursos extraordindrios. Nesse contexto, afigura-
se importante a consideragdo do chamado incidente de constitucio-
nalidade.

Assim, mediante provocagio de qualificados atores do processo
judicial, a Corte Suprema ficaria autorizada a suspender os processos
em curso e a proferir decisdo exclusivamente sobre a questdo
constitucional.

O incidente de inconstitucionalidade, se adotado, poderd pro-
piciar ao Supremo Tribunal Federal a oportunidade de conhecer das
questdes antes mesmo que se consolidem orientagdes ou interpre-
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tagbes outras, de dificil superagdo ou desfazimento. Trata-se, pois,
de um instrumento que prestigia o principio da seguranca juridica
como base do Estado de Direito. O incidente de inconstituciona-
lidade proposto oferece ainda solugdo adequada para a dificil questio
do controle de constitucionalidade da lei municipal em face da
Constituigdo Federal. Os embaragos que se colocam a utilizacdo da
a¢do direta de inconstitucionalidade contra a lei municipal perante
o Supremo Tribunal Federal, até mesmo pela impossibilidade de
se apreciar o grande nimero de atos normativos comunais, poderiio
ser afastados com a introdugdo desse instituto, que permitird ao
Supremo Tribunal Federal conhecer das questdes constitucionais
mais relevantes provocadas por atos normativos municipais.

Outra virtude inegdvel do instituto, cabe repetir, reside na
possibilidade de sua utilizagdo para solver controvérsia relevante
sobre a legitimidade do direito ordinério pré-constitucional em face
da nova Constituigdo. Aprovado o referido instituto, passard o
ordenamento juridico a dispor também de um instrumento dgil e
célere para dirimir, de forma definitiva e com ecficdcia geral, as
controvérsias relacionadas com o direito anterior a Constitui¢ao que,
por ora, somente podem ser veiculadas mediante a utilizagiio do
recurso extraordindrio, cuja decisdo tem eficdcia limitada as partes
envolvidas no processo.

7

CONTRARIEDADE A CONSTITUICAO
'E RECURSO EXTRAORDINARIO:
ASPECTOS INEXPLORADOS

7.1 INTRODUGCAO

A Constituicdo de 1988 introduziu mudangas significativas no
modelo de controle de constitucionalidade e de protegio do direito
federal, instituindo um tribunal especial para conhecer das questdes
basicas relativas 4 alegag@io de afronta ao direito ordindrio federal.

Essa op¢do do constituinte tem provocado ndo poucas perple-

'xidades. A prdpria necessidade de separagdo de recursos e de sua

duplicagdo ~— recurso especial pata o Superior Tribunal de Justi¢a
e recurso extraordindrio para o Supremo Tribunal Federal — tem
suscitado controvérsias de relevo.

Embora a doutrina ainda ndo tenha contemplado a questdo com
a necessidria atengdo, € certo que se, de um lado, a transferéncia
para o Superior Tribunal de Justi¢a da atribuigdo para conhecer das
questdes relativas a observancia do direito federal acabou por reduzir
a competéncia do Supremo Tribunal Federal as controvérsias de
indole constitucional, nio subsiste divida de que, por outro lado,
essa alteragdo deu ensejo a Excelsa Corte para redimensionar o
conceito de questdo constitucional.

O préprio significado do principio da legalidade, positivado no
art. 5., 1I, da Constituigio, terd que ser efetivamente explicitado,
para que dele se extraiam relevantes conseqiiéncias Jundlcas jé
admitidas pela dogmatica constitucional.



