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APRESENTAGAO

O God! ... Is all we see or seem
But a dream within a dream?

(Edgar Allan Poe)

Reunido o Congresso Revlisor, certamente a
Constituigcdo de 1988 passarda por reformulacdo. Observados
os limites da empreitada (cuida-se de revisdao e nao do
exercicio do Poder Constituinte Originéario), podera o
Congresso, com efeito, em algumas matérias, melhorar a Le1i

Fundamental brasileira.

O presente estudo dedica-se a andlise de um
dos pontos estruturais de nosso sistema Juridico: a
jurisdigdo constitucional. Alids, de uma dimensdao da
jurisdigdao constitucional: a fiscalizagdo abstrata da
constitucionalidade. Esta, como praticada no Brasil, os
seus limites, as suas possibilidades, as suas deficiéncias,
consubstancia o objeto do presente texto.

A andlise da evolugdao da fiscalizagdao da
constitucionalidade das 1leils e atos normativos demonstra
que o nosso sistema constitucional manifesta indisfarcavel
tendéncia para o método de Jurisdigdao constitucional
concentrada. Bem por 1isso, vem diminuindo, sensivelmente,

nos Gltimos anos, a 1mportdncia da fiscalizagdo difuso-
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i1ncidental. A influéncaia do dire1ito constitucional
continental europeu, especialmente apds a 1instituigao,
entre noés, da agao direta genérica de
inconstitucionalidade, & 1indiscutivel. Nao obstante, a
convivénclia dos modelos concentrado-principal e difuso-
incidental caracteriza, ainda, a especificidade do sistema

brasileiro de defesa jurisdicional da Constituigdo.

O trédnsito do modelo difuso-incidental,
exclusivo, para o de convivéncia com o concentrado-
principal; a experiéncia brasileira acumulada gquanto a
fiscalizacgao abstrata; os problemas que o texto
constitucional suscita e as deficiéncias da Lei
Fundamental de 1988 nesse ‘terraitério, constituem as
dificels e estimulantes problemadticas abordadas no presente
estudo que, ao final, 1langa algumas sugestdes para o

aperfeigcoamento da disciplina constitucional da matéraia.

As propostas de aperfeigoamento nao
implicam, todavia, a redefinigcdo do nosso sistema de
fiscalizagdo da constitucionalidade que parece se ajustar,
ainda, aos horizontes de nossa formagdo sbécio-politica. Nao
se propde, portanto, a substituigcdo do Supremo Tribunal
Federal, 6rgdao de cidpula do Poder Judicidrio, por uma Corte
Constitucional nos moldes europeus. Sugere-se, entretanto,
que o Excelso Pretério, mantida a atual configuracao,
exerga exclusivamente jurisdigdo constitucional. Aceite-se
que o exercicio, simultaneo, pelo Supremo Tribunal Federal
de jurisdigdo constitucional difuso-incidental (em face das
competéncias originaria, recursal ordindaria e
extraordinaraia) e concentrada (acoes diretas de
constitucionalidade e de 1inconstitucionalidade positiva e
por omlssdao) permite a acumulagdo das vantagens oferecidas
pelos modelos americano e continental europeu.
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Ndo se advoga, entdo, a criagdo de um modelo
1deal de fiscalizagdo da constitucionalidade, nem a codpia
de um modelo tido como 1deal. E preciso levar em conta,
afinal, a adverténcia de Marx na Critica ao programa de
Gotha: "ndo se pode reconhecer um sistema de direito mais
elevado do que agquele que & permitido pela configuragao de
nivel econdmico e pela fase de desenvolvimento cultural
determinada por essa configuragao". A experiéncia
constitucional de outros paises, ndo obstante, porque
indispensavel, é& utilizada a todo instante para a melhor
compreensao do nosso sistema jurisdicional de defesa da

Constituigdo.

A estratégia perseguida neste texto,
portanto, ndo se rende ao 1dealismo romdntico dos que tudo
querem modificar e, bem por 1isso, frustram-se com a
descoberta de que "Tudo depende do que ndo existe"

(Fernando Pessoa. O peso de haver o mundo. Poesias

Coligidas), nem ao conservadorismo daqueles que tudo
pretendem manter, sem modificagdo, porque o '"novo é
ilncerto". Se o autor se houve com acerto, porém, cabe ao

tempo dizer!
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cariTuLO I

: A CONSTITUIGAO E A FISCALIZAGAO ABSTRATA
DA CONSTITUCIONALIDADE: CONCEITOS OPERACIONAIS

1. A Constituigdo como lei fundamental

Trata-se, no presente texto, de enfocar a
Constituigdo, exclusivamente, como 1lei1 fundamental. E
evidente que a Constituigcdo pode ser estudada a partir de
variados a&angulos e de diferentes perspectivas (1). o
concelto de Constituigcdo, como se sabe, & sempre dependente
do tipo de olhar cientifico que o estudioso faz 1incidir

sobre o seu objeto de estudo.

As Constituigdes, no sentido 3juridico, 3Ja
foram compreendidas como mero 1nstrumento de limitagdo do
Estado. Assim suas disposig¢des voltavam-se para os Poderes,
especialmente o Legislativo e o Executivo. Nao vinculavam o
Judiciario, nem o cidaddo que ndo podia, em principio,
fundamentar uma pretensdo perante o julz valendo-se deste
ou daquele dispositivo constitucional. Os direitos
individuails consagrados nas primeiras Constituigdes
francesas eram compreendidos como meras declaragdes que
desafiavam, para operar forga normativa a favor do cidadao,
legislagdo integrativa (2). Alids, ai, nessa oportunidade,
a Constituigdo ndo passava de juridicizagdo da politica tal
como compreendida pela burguesia. A Constituigcdo era do
Estado. A sociedade seria regida por outra sorte de dominio
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normativo, especialmente o direito privado elaborado a

partir da nogdo de autonomia da vontade.

As Constituigdes, hoje, sdo documentos
normativos do Estado e da sociedade. A Constituigao
representa um momento de redefinigdo das relagdes politicas
e socilals desenvolvidas no seio de determinada formagao
social. Ela ndo apenas regula o exercicio do poder,
transformando a potestas em auctoritas, mas também 1mpde
diretrizes especificas para o Estado, apontando o vetor
(sentido) de sua ag¢do, bem como de sua interacgcdo com a
sociedade. A Constituicgao opera forcga normativa,
vinculando, sempre, positiva ou negativamente, os poderes
piblicos. Os cidaddos tém, hoje, acesso direto a normativa
constitucional, 1inclusive para buscar protegcdao contra o

arbitrio ou a omissdo do Legislador (3).

Por 1sso que a Constituigdo, atualmente, é o
grande espag¢o, o grande locus, onde se opera a luta
juridico-politica. O processo constituinte &, hoje, um
processo que se desenvolve sem 1nterrup¢do, inclusive apds
a promulgagao, pelo Poder Constituinte, de sua obra. A
luta, que se trava no seio da Assembléia Constituinte, apés
a elaboragdo do documento constitucional, apenas se
transfere para o campo da pratica constitucional (aplicagédo
e 1nterpretagdo). Por 1sso que a Constituigdo pode ser

visualizada como processo e como espago de luta (4).

Desde a o6tica juridica, a Constituigdo pode

ser encarada como "garantia do status quo econdmico e
social" (5), como "instrumento de governo" (6), como
"processo piblico" (7), como "conjunto de normas

constitutivas para a 1dentidade de uma ordem politico-
social e do seu processo de realizagdo" (8), como "elemento

regulativo do sistema politico da sociedade" (9), como
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"estatuto juridico de definigdo e de 1limitagdo do poder
politico" (10) ou como "legitimagdo do poder soberano"
(11).

Pouco 1mporta o tipo de olhar juridico que
incide sobre a Constituicgao. Importa, para o presente
texto, sim, a compreensdo da Constituigdo como norma (12)

e, mais do que 1sso, como norma fundamental.

A postura ndo precisa ser necessarlamente

tributaria do pensamento normativista de Kelsen (13).

Ndo hd davida que Kelsen formulou o discurso
juridico mais completo a respeito do escalonamento
hierarquico das normas juridicas. Nem por 1isso, todavia, o
reconhecimento do escalonamento hierarquico da ordenm
Juridico-normativa 1mporta em pronta adesdao aos seus (de
Kelsen) postulados formalistas. Com efeito, a histéria
ocidental desde ha muito tempo reconhece a existéncia de
leis superiores, embora s recentemente tenha atribuido
consequéncilas Juridicas a esse fato. Dai porque a
supremacia da Constituigdo decorre menos de postulados
tedricos e mais de uma concepc¢do histdrica progressivamente
incorporada a consciéncia juridica da civilizagdo ocidental
(14) .

Com razdo, portanto, Jorge Miranda quando
sustenta que "ndo & preciso entronizar as teses da Teoria
Pura para reconhecer que as fontes e as normas se
distribuem por niveils bastante diversos. Apesar de sbé no
século XX disso se ter tomado perfeita consciéncia, a
supremacia da Constituigdo decorre da sua fung¢do no
ordenamento ..." (15).

A compreensdao, todavia, da Constituigcdo como
Lei1 Fundamental 1implica ndo apenas o reconhecimento da
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supremacia da Constituigdo na ordem Juridica, mas,
igualmente, a existéncia de mecanismos suficientes para
garantir Jjuridicamente (eis um ponto 1importante) essa
referida qualidade. A supremacla, diga-se logo, ndao exige
apenas a compatibilidade formal do direato
infraconstitucional com os seus comandos definidores do
modo de produgdo das normas Juridicas, mas também a

observadncia de sua dimensao material.

A Constituig¢do, afinal, como quer Hesse, &
uma "ordem fundamental, material e aberta de uma
comunidade" (16). E ordem fundamental, posto que reside em
posicdo de supremacia. E, ademals, ordem material porgque
além de normas contém uma ordem de valores: os conteldos do
direito, gque ndo podem ser desatendidos pelo direito
infraconstitucional. Alias, é& preciso dizer que dos valores
consagrados pela Constituigdo, dos standards valorativos
densificados nos principios constitucionais e nos
preceitos, especialmente aqueles definidores de direitos
fundamentauzis, é possivel deduzir uma teoria da Justica
(17), wvalida e suficiente para servir de parédmetro
obrigatdério para a atuagdo dos operadores Juridicos,
inclusive os Juizes. E, finalmente, expressa, a
Constituigdo, uma ordem aberta, porque mantém uma 1interagao
com a realidade. A Constituig¢do contém um "registro de
aprendizagem" (18), por 1sso que se comunica continuamente
com a realidade histdérica. A baixa densidade normativa da
Constituigdo e a alta abstragcdo de seus comandos constituem
melos adequados para garantir a constante evolugdo de seu
significado e o ajustamento de seu sentido as exigéncias da
realidade sem a necessidade de se convocar a todo o
instante a manifestagcdo do Poder Constituinte Derivado. A
abertura da Constituigcdo permite o que a doutrina vem

chamando de mutag¢do constitucional (19):- o evoluir
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permanente do sentido da ordem constitucional para o efeito
de acompanhar a histéria e o seu progresso. A forga
normativa da Constituig¢do implica, pois, a construgdo de
uma via de duas mdos: a Constituigdo conforma a realidade;
ﬁas ao mesmo tempo &, de certo modo, também por ela (pela
realidade) conformada (20).

Cumpre concordar com Hesse: - a Constituigdo
"a) determina os principios directores (Leitprinzipien)
segundo os quals se deve formar a "unidade politica" e
prosseguir a actividade estadual; b) regula o processo da
solugcdo de conflitos dentro da comunidade; c) ordena a
organizagdo e o processo de formagdo da unidade politica e
da actuagao estadual; e d) cria os fundamentos e
normativiza os principios da ordem juridica global" (21).
Mas para cumprir essas fungdes, sem risco de quebra de seus
postulados, precisa ser compreendida como norma e como lel
fundamental.

P

E neste ponto & preciso reconhecer a
contribuigcdo americana ao direito constitucional moderno.
Como lembra Garcila de Enterria," o grande aporte americano
ao direito moderno consistiu em fazer da Constituiligdo um
pardmetro normativo superior que decide a validade das leis
editadas pelo Congresso" (22), parametro normativo que néao
fica fora do alcance dos juizes e tribunais.

Hoje, em todo o mundo:

encontra-se superada a 1déia da Constituigdo como
um simples concentrado de principios politicos,
cuja eficacia era a de simples directivas que o
legislador 1a concretizando de forma mals ou
menos discricionaria. Ndo se questiona, poils, a
jJuridicidade, vinculatividade e actualidade das
normas constitucionais. Isso nao 1lmpede
naturalmente que se deva clarificar a tipologia
das normas constitucionais e pontualizar a sua
fungdao e eficdcia no contexto global da
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Constituigdo, polis é claro gque nem todas as
normas constitucionais tém a mesma natureza,
estrutura e fungdo, sendo variavel a 1intensidade
da sua forg¢a conformadora 1imediata. Todas elas,
porém, possuem uma eficdcia normativa, seja como
direito actual directamente regulador de relagdes
juridicas (exemplo: normas consagradoras de
direitos fundamentais), seja como elementos
essencials de 1nterpretagdo e de 1integragdo de
outras normas (exemplo: normas consagradoras de
principios politicos). A Constituigcdo &, pois, um
complexo normativo ao qual deve ser assilnalada a
fungcdo verdadeira de lei superior do Estado, que
todos os 6rgdos vincula (23).

-

Por 1sso Vital Moreira e Canotilho ensinam,
com acerto, que:

esta em crise a concepg¢ao classica de
Constituigdo gque restringe a sua fungdo a
limitagdo do poder e & garantia das liberdades
politicas. O Texto Constitucional ndo pode nem
deve ser considerado como simples estatuto
juridico de repartigdo do poder do Estado e de
garantia dos direitos e 1liberdades. A forga
normativa da Constituigdo expande-se até aos
terrenos da ordem econdémica e social, mesmo nhos
dominios em que a Constituigdo tradicionalmente
ndo penetrava ou em relagdo aos quais costumava
ser olhada apenas como <mensagem> ou <utopia>,
reconhecece-se hoje a forga conformadora das
normas constitucionais. Consequentemente, a
Constituigdo tanto é lex fundamental dos
<direitos, 1liberdades e garantias>, como dos
direitos econdmicos, soclials e culturais; tanto é
1mperativo juridico no que respeita aos estatutos

dos o6rgdos de soberanaia, como quando trata da
organizagdo econdmica ou das relagdes soclals em
geral (24).

Apesar disto ainda h3, lamentavelmente,

inclusive no Brasil, aqueles que fazem forga para nio
encontrar normatividade alguma nos preceitos
constitucionails definidos como programaticos (25).

2. A fiscalizagdo da constitucionalidade e seus
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pressupostos

A fiscalizagdo da constitucionalidade dos
atos normativos 1mplica a satisfacgao de alguns
p%essupostos. Sdo eles, pelo menos, o0s segulntes: (1)
ex1sténcia de uma Constituigdo formal; (11) compreensdo da
Constituicdo como 1lei1 fundamental (rigidez e supremacia
constitucionals; distingdo entre leils ordinédrias e leis
constitucionais); e (111) previsdo de pelo menos um ©Orgéao
dotado de competéncia para o exercicio dessa atividade
(26) .

2.1. A constituigdo formal

Ndo ha davida que desde um prisma material
(soci10ldgico ou politico) todas as formagdes socials, de
ndo 1mporta qual época, dispdem de uma Constituicgdo.
Afinal o poder encontra-se arranjado de certo modo,
havendo, ainda que apoiada em arqulitetura rudimentar, uma
certa distribuigdo de tarefas entre os diversos Orgédos
componentes da Coletividade Politica. Ninguém desconhece,
igualmente, que a histdéria da civilizagdo ocidental nao
ignorou a existéncia de leis superiores,embora as tenha
compreendido sempre desde um prisma eminentemente
substantivo, 3Ja& que disciplinavam aquelas temdticas mais

significativas para esta ou aquela coletividade.

Todavia, a fiscalizacgao da
constitucionalidade exige mais do que uma Constituigéo.
Exige uma Constituigdo compreendida como instrumento
juridico, por 1sso Constituigdo escrita e formalizada.

Apenas com o surgilimento do Estado de Direito, consolidado
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com as revolugdes burguesas (27), € que emerge a

problemdtica da Constituigdo escrita e, pois, formal.

Por Constituigdo escrita ou formal a
doutrina designa aquela elaborada, em principio, de um
golpe sb6, por um Orgdo dotado de poder suficiente
(exercente de poder constituinte). Constitua, assim,
documento normativo construido pela forga da razdo e nao do
tempo. Distingue-se, entdo, da Constituigdo apontada pela
doutrina como costumeira, aquela elaborada lentamente, pela
insisténcia dos costumes e pela agdo 1mperceptivel e
irracional de um poder constituinte difuso, craistalizada
pela histoédraia. E evidente que com o passar dos anos Os
costumes serdo também reduzidos & conformagdo escrita, de
modo que a expressao grafica da normativa constitucional
ndo evidencia critério suficiente para a discriminagao de
ambas as categorias (28).

A Inglaterra, ao contrario dos demais paises
do ocidente, alcangou o Estado de Direito prescindindo da
nogdo de Constituigdo escrita. Por i1sso que o Reino Unido,
ainda hoje, conta com uma Constituigcdo costumeira (29).

Adotando, ademals, o principio da supremacia do Parlamento,

nao ha razao para aceitar a fiscalizagao da
constitucionalidade dos atos do Legislativo. Quanto a
Constituigdo escraita, é preciso dizer dque, embora

necessario, ndo consiste em pressuposto suficiente para a

fiscalizagdo da constitucionalidade. E 1indispensavel,
também, a compreensdo da Constituigcdo como lei fundamental.
A compreensao, todavaia, da Constituigao como lex

P

fundamental é exigente de pelo menos trés conceitos: a)
rigidez constitucional; b) supremacia constitucional e c)

distingdo entre lei constitucional e lei1 ordindria .
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2.2. A compreensdo da Constituigdo como lei fundamental

Coube a Lord Bryce (30) estabelecer a
distingdo entre as Constituigdes rigidas e as flexivels
(31). Se as primelras exlgem um procedimento especial, em
regra oneroso e complexo, para sua alteragdo, as flexiveis,
ao contrario, ndao demandam malis do gque o procedimento
apropriado para a elaboragdao das leis comuns para sofrerem
mudancga.

Exemplo de Constituigcdo flexivel fo1 o
Estatuto Albertino, o documento politico que presidiu a
unificagdo 1taliana. Seus preceltos poderiam ser alterados
pelo mesmo procedimento utilizado para a elaboragao das
leis comuns. Bem por 1sso, segundo Celso Bastos, "o
Legislativo comum tinha na verdade a condigdo permanente de
Poder Constituinte" (32). Ora, a rigidez constitucional
decorre da distingdo entre o Poder Constituinte (ainda que
derivado) e os Poderes Constituidos. Onde ndo ha lugar para
essa distingdo, 1gualmente também ndo ha& 1lugar para a
rigidez constitucional.

A fiscalizagédo da constitucionalidade

manifesta-se nos lugares que adotam Constituig¢des rigidas.

Nao seria 1mpensavel, todavia, a existéncia
da referida fiscalizagdo nos Estados regulados por
Constituicgdes flexiveas. Com efeito, se a
inconstitucionalidade material é dependente da rigidez
constitucional (1ncompatibilidade entre o contetGdo da lex
ordinaria e o da Constituigcdo), a 1inconstitucionalidade
formal pode perfeitamente manifestar-se ainda que em face
de uma Constituigdo flexivel. Porque, estabelecido, ainda

que em normativa constitucional despida de rigidez,
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determinado procedimento para a elaboragdo das leis,
qualquer violacgao desse procedimento consistira em
inconstitucionalidade. O mesmo ocorre quanto & violagdo da
norma que dispde sobre o 6rgdao competente para a produgao
da lei. A alteragdo do procedimento ou do 6rgao competente
dependera de lei criada de acordo com o procedimento e a
norma de competéncia criticados. Como se vé, a Constituigéo

flexivel possibilita a emergéncia de 1nconstitucionalidade

formal, mas Jjamals de 1inconstitucionalidade material. A
rigidez constitucional, ao contréario, no caso de
incompatibilidade, é determinante da emergéncia das duds

espéciles de 1nconstitucionalidade (33).

A rigidez constitucional autoriza a
emergénclia da distingdao entre a obra do Constituinte e a
obra do Legislador. A segunda, encontrando o seu pardmetro
de validade na praimeira, nao pode, quer sob o prisma
material, quer sob o prisma formal, i1ignora-la. Existe, bem
por 1sso, uma relagao hierarquica (relacgao de

fundamentacdo/derivagdo) necessaria entre ambas.

P

A supremacia constitucional & dependente,
em principio, da rigidez constitucional. Mas a rigidez
ndo & capaz, por s1 sb6, de assegurar a supremacla da
Constituigao. De fato, caminhe-se para o campo da
histéria, e entdo compreender-se-a que a supremacia real de
uma Constituigdo depende de sua efetividade (eficéacia
social). Sem efetividade (Constituigdo normativa) (34) nao
h& supremacia real. Mas mesmo no campo estritamente
juridico, a supremacia 1lmprescinde de uma certa
"consciéncia constitucional", de um modo peculiar de cuidar

e de compreender a Constituicgdo.

As primelras constituigdes européias, como
referido, embora rigidas, nem por 1Sso repousavam sobre uma
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posigdo juridica <clara e privilegiada (35). Isto porque,
compreendidas como meros documentos politicos, e ndao como
norma, ndo vinculavam nem o Judiciario nem o cidadao. Nao
havia, ademals, nos primelros anos apds as revolugdes
burguesas, na Europa continental (ndo & o caso dos Estados
Unidos), uma clara compreensdo de que a Lei derivava da
Constituicdo, encontrando nela o seu fundamento. Por isso
que, a supremacia constitucional, nos séculos XVIII e XIX,
salvo nos Estados Unidos, ndo ultrapassava o territdrio da
retdérica, permanecendo destituida de qualquer consequéncia
juridica (36).

A compreensao da Constituigdo como norma,
alids norma dotada de superior hierarquia; a aceitagdo de
que tudo que nela reside constituli norma 3juridica, nao
havendo lugar para lembretes, avisos, conselhos ou regras
morais; por fim, a compreensdo de que o cidaddo tem acesso
4 Constituigdo, razao pela qual o Legislativo ndo & o seu
dnico 1intérprete (37), sao 1ndispensavels para a
satisfagcdo da supremacia constitucional.

A supremacilia constitucional deve vir

acompanhada, tambén, de uma certa "consciéncia
constitucional" , ou como prefere Hesse, de uma "vontade de
constituigdo". Ela reclama a defesa permanente da

Constituigao e dos valores plasmados pelo Poder

Constituinte no documento constitucional. Afinal, sem
"consciéncia constitucional" ou sem "vontade de
constituigao", nenhuma socledade consegue realizar

satisfatoriamente sua Constituigdo ou cumprir com seus
valores (38). Pressuposto, portanto, da fiscalizagdo da
constitucionalidade & a compreensdo da Carta Magna como
leix fundamental, o que 1implica a aceitagdo de sua
supremacia e a "conscliéncia da necessidade de garantia dos
seus principios e preceitos" (39).
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2.3. Existéncia de um orgao competente

Ndo se confundem, alerta Jorge Miranda,
"i1nconstitucionalidade e fiscalizagao de
inconstitucionalidade"” (40). A dltima somente guarda
sentido quando o direito atribui uma certa consequéncia
(sangdo) ao ato normativo violador da Constituigdo. Se a
norma vicliada ndo desafia a emergéncia de um mecanlismo
sancionatdério (censura), entdo nd3o ha razdao para a

fiscalizacdao de inconstitucionalidade.

Cite-se, neste ponto, outra vez Jorge
Miranda: "... no século XX ndo s6 se perde o optimismo

liberal acerca da Constituigcdo e se adgquire a convicgdo de

que ela s6 podera servir de garantia - de garantia dos
direitos das pessoas ou da ordem social e politica - se
for garantida ..." (41).

O praincipal mecanismo de defesa ou de
garantia da Constituicgao consiste na fiscalizagdo da
constitucionalidade. Mas a fiscalizagdao somente pode
ocorrer se a propria Constituigdo atribuir, expressa ou
implicitamente, a um ou mals ©O0rgdos, competéncia para
exercita-la. Esse ©6rgdao tanto pode exercer funcgao
jurisdicional, como politica; tanto pode, no primeiro caso,
integrar a estrutura do Judiciario, ou residir fora dela. O
que importa é que promova a fiscalizacgdo da
constitucionalidade dos atos normativos do Poder Plblaico,

censurando aqueles violadores de preceitos ou principios
constitucionais.

3. Conceito e tipos de inconstitucionalidade
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Convém precisar a nogao de
inconstitucionalidade e oferecer um panorama a respelito de
sua tipologia.

]

3.1. Conceito de inconstitucionalidade

A doutrina costuma definir como
inconstitucional um ato normativo cujo conteddo ou cuja
forma contrapde-se, de modo expresso ou 1mplicito, ao

conteldo de dispositivo constitucional (42).

Como sustenta Marcelo Neves, "é a lei1 (em
sentido formal ou material) em relagcdo 1imediata de
incompatibilidade vertical com normas constitucionais"
(43).

Adverte o Autor citado que:

na acepgdo ldégica dos termos, o problema ndo se
reduz aos casos das le1s em relagdo de
contrariedade ou de contradigao com a
Constituigdo. Estas duas hipdteses corresponden
apenas a 1nconstitucionalidade material, que
implica contrariedade ou contradig¢do, aplicando-
se, com Bobbio, estes conceitos da 1ldégica
classica &s antinomias entre normas juridicas. A
inconstitucionalidade formal ndo resulta de
contradigdao ou contrariedade, no sentido 1ldégico
dos termos, entre lex e Constituicgao. A
incompatibilidade normativa, nesta hipétese,
decorre da 1nadequagdo ou desconformidade do
procedimento efetivo de elaboragdao 1legislativa
(plano do ser) ao conteldo de norma
constitucional prescritiva do processo
legislativo (plano do dever ser). Dal porque a
definigdo de 1lei 1inconstitucional deve denotar
nao sd a incompatibilidade resultante de
contradigdo ou contrariedade entre contetGdos
normativos (legal e constitucional), mas também a
proveniente da desconformidade entre procedimento
de produgdao normativa (legislativa) e contetGdo
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normativo (constitucional). No primeiro caso
apresentam-se relagodes nomoestaticas de
incompatibilidade normativa vertical, enquanto no
segundo estas relagdes sao nomodindmicas (44).

’ Cabe, em resumo, dizer que a
inconstitucionalidade (situagdo ou estado decorrente de um
ou de vVvarios viclos) pode ser conceituada como a
desconformidade do ato normativo (i1nconstitucionalidade
material) ou do seu processo de elaboragao
(1nconstitucionalidade formal) com algum ©preceito ou

principio constitucional (45).

O estado de 1nconstitucionalidade de um ato
normativo ndo 1implica necessariamente a sua nulidade. No
direito comparado a 1inconstitucionalidade de um ato
normativo pode reclamar a emergéncia de malis de uma solugdo
sancionatdéria (46).

3.2. Os diferentes tipos de inconstitucionalidade

A nogdo de 1inconstitucionalidade pode ser
melhor compreendida a partir do estudo das variadas

modalidades de manifestacgdo.

3.2.1. Inconstitucionalidade formal e orgdnica ou material

A distingdo ndao é& desprovida de sentido. De
fato, desde a o6tica dos efeitos da reforma constitucional
sobre as normas anteriores & possivel dizer que: (1) a
alteracgao da regra constitucional dispondo sobre
competéncia ou procedimento nao implica a
inconstitucionalidade formal superveniente (ou seria
revogagao ?) da norma anterior (ndo ha, pois, em praincipio,
lugar para a 1inconstitucionalidade formal superveniente)

(47); (11) ao reverso, havendo alteragdo, em virtude de
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reforma constitucional (decorrente de emenda ou revisao),
no conteldo da Constituig¢do, todas as normas anteriores
incompativels com o novo conteGdo, embora até o momento da
reforma estivessem em perfeita harmonia com a
Constituigao, sao automaticamente atingidas pela
inconstitucionalidade material superveniente (tratada como
questdo constitucional ou de direito intertemporal conforme
o pais) (48).

3.2.1.1. Inconstitucionalidade formal e organica

A 1nconstitucionalidade orgdnica, decorrente
de vicio de 1incompeténcia do ©6rgdo que promana o ato
normataivo, consiste numa das hipdteses de
inconstitucionalide formal. Com efeito, diz-se que uma lex
é formalmente 1nconstitucional quando foi elaborada por
6rgdo 1ncompetente (1nconstitucionalidade orgéanica) ou
seguindo procedimento diverso daquele fixado na
Constituigdo (inconstitucionalidade formal propriamente
dita). Pode, entdo, a 1inconstitucionalidade formal

resultar de vicio de elaboracdao ou de i1ncompeténcia (49).

Nos Estados ©Unaidos, lembra C.A. Ldcio
Bittencourt, é famosa a controvérsia '"sobre as
prescrigdes 'diretdrias' e 'mandatdrias' da Constituigdo"
(50). A Jjuraisprudéncia americana, continua o autor, "é
incerta a respeito, existindo vVAarios casos em dgue OS
tribunais tém feito a referida discriminagdo. Tem-se
entendido que os dispositivos relativos a estrutura dos
projetos de lei ou as foérmulas que devem ser observadas(na
sua aprovagao, geralmente sdo 'diretdrias', enquanto as que
fixam ou determinam o nimero de votos necessarios a essa
aprovagdo e os efeitos de um projeto aprovado séao
usualmente 'mandatérias' (51). A violagdo das primeiras,
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°

portanto, ndo implica, a 1inconstitucionalidade da lei. A
das segundas, sim. A jurisprudéncia americana foi
severamente criticada por Cooley (52), que ndao acelitou a

distingao.

7

No Brasil, tem-se como certo que todas as
disposigdes, ainda que adjetivas, da Constituigdo séo
essenclals, 1mperativas e, entdo, mandatdérias, como ja teve
oportunidade de asseverar Francisco Campos (53). Em vaista
disso, a 1inobservancia de dqualquer regra adjetiva, de
procedimento ou de competéncia inscrita na Constituigdo,
implicard a 1nconstitucionalidade da 1ler1 ou do ato
normativo . Alids, nesse sentido, h&a varios precedentes do
Supremo Tribunal Federal (54).

Podera ocorrer 1inconstitucionalidade formal
lgualmente no caso de nao atendimento do gque Canotilho
chama de '"pressupostos constitucionalmente considerados
como elementos determinativos de competéncia dos o6rgaos
legislativos em relagdo a certas matérias" (55). Assim, no
direito brasileiro, o Presidente da Repiblica somente
podera editar medidas provisdrias quando presentes os
pressupostos elencados no artigo 62 da Constituicgao
Federal: relevancia e urgéncia (56). Sem a satisfagdo dos
referidos pressupostos ndo podera o Presidente exercer a
fungdo legislativa autorizada pelo Constituinte. Quanto as
Assembléias Legislativas estaduals somente podem dispor,
por meio de lel, sobre a criag¢do, 1incorporagdao, fusdo e
desmembramento de Municipios uma vez consultadas, mediante
plebiscito, as populagdes diretamente 1interessadas (art.
18, § 49, da Constituigdo Federal). Assim, lei estadual
dispondo sobre a criagdo de novo Municipio, ainda que
regularmente votada e sancionada, mas sem satisfazer o

pressuposto referido, maculada estard por inafastavel vicio
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de 1nconstitucionalidade formal . O mesmo se verifica no

caso do artigo 18, § 32, da Lei1 Fundamental da Reptblica.

E desnecessirio lembrar que em nosso pais a
inconstitucionalidade formal assume uma dimensao
superlativa, na medida em que a Constituigdao Federal
incorpora uma série de dispositivos de natureza regimental,
disciplinando de modo quase mlnucloso o processo
legislativo. A distribuigdo de competéncias , inclusive da
legislativa, entre os entes 1integrantes da Federagao,
incluidos o Distrito Federal e os Municipios, torna a

problematica ainda mais relevante (57).

3.2.1.2. A inconstitucionalidade material

A 1nconstitucionalidade material reporta-se
ao contelGdo do ato normativo. H& que verificar se ele é
compativel com o contetGdo da Constituigdo. Em ndao o sendo,
o ato normativo serd materialmente inconstitucional.

Todos os dispositivos residentes na
Constituigcdo servem de pardmetro para a aferigdo da
constitucionalidade dos atos normativos . A doutraina
constitucional mals recente entende que ndo ha dispositivo
constitucional despido de normatividade. O predmbulo , os
principios, os preceltos, 1nclusive os programadticos, séao
normas Jjuridicas, e assim devem ser compreendidos.
Encontra-se absolutamente superado, desde Vezio Crisafulli
(58), o entendimento segundo o qual as programaticas nao
sdo norma e, bem por 1isso, ndo podem servir de paréametro
de constitucionalidade. Encontra-se, 1gualmente, superada a
tese segundo a qual o preadmbulo da Constituigdo nenhuma
normatividade pode produzir (59). Quanto aos principios,
normas dotadas de densidade normativa pequena e alta
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abstragcdao conceitual, a doutrina mails recente procura
demonstrar a sua forg¢a normativa (60). Alids, & preciso
salientar a riqueza do preambulo da Constituigdo brasileira
de 1.988, indicador de 1importantes praincipios, que,
égregados a outros, tidos como fundamentais, 1i1inscritos no
corpo constitucional, ddo conta da 1déia de direito e de

justiga que preside o direlto brasileiro (61).

A doutraina vem  procurando definir a
Constituigcdo como um "sistema aberto de principios e de
preceitos" (62). Os principios, ninguém desconhece, possuen
caracteristicas que os diferenciam das regras ou precelitos.
Dispdem de maior grau de abstragdao e, portanto, menor grau
de densidade normativa, e bem por 1sso sintetizam,
fundamentam e estruturam o sistema constitucional. Além
disso, condensam as 1déias estruturais do sistema, razéao

pela qual, em geral os preceltos constituem desdobramentos

de 1délas-sinteses engessadas nas disposigdes
principioldégicas.
Os principios, mesmo os 1mplicitos, e

inclusive aqueles enunciados no predmbulo, dispdem de uma
funcionalidade. Ou seja, prestam-se para alguma coisa. Sdao,
pols, funcionais. Eles cimentam a unidade da Constituicgédo,
indicam o contetdo do direito de dado tempo e lugar, por
1sso que fixam standards de Justiga, prestando-se como
mecanlismos auxlliares no processo de interpretacgdo e
integracgao da Constituigao e do direito
infraconstitucional. Mais do que 1sso, experimentam uma
eficacia minima, ou seja, se ndo podem sofrer aplicagao
direta e 1mediata , exigindo no mais das vezes (ndao é o
caso dos principios-garantaia) integragao normativa
decorrente da atuagdo do Legislador, pelo menos cumprem
eficdcia derrogatdria da legislagdo anterior e impeditiva

da legislagdo posterior, desde que 1incompativeis com seus
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postulados (63). Alids, também as normas programaticas
atuam, pelo menos, essas Gltimas fungdes (64). Dal porque
elas operam, no minimo, uma eficadcia negativa, paralisando
"os efeltos de toda e qualquer norma juridica contréria a

seus principios" (65).

Havendo contradig¢do entre o contetGdo da
norma e o conteddo da Constituigdo, manifestar-se-a a
inconstitucionalidade materaial. Pode ocorrer também
inconstitucionalidade material gquando a norma, embora
disciplinando matéria deixada pelo Constituinte a
"liberdade de conformag¢do do legislador" (65.a), tenha sido
editada "nao para realizar os concretos fins
constitucionals, mas sim para prosseguir outros, diferentes
ou mesmo de sinal contrario aqueles" (66) ; ou, tendo
si1ido editada para realizar finalidades apontadas na
Constituigdo, ofende a normativa constitucional por fazé-
lo de modo 1napropriado, desnecessario , desproporcional
ou, em sintese, de modo ndo razoavel. Trata-se, no primeiro
caso, da hipdétese tratada pela doutrina como desvio ou
excesso do poder legislativo (67); no segundo, manifesta-se
ofensa ao praincipio da razoabilidade dos atos do Poder
Pablico, e aqui, do Poder Legislativo (67.a). Em muitos
casos a teoria do excesso de poder e o principio da
razoabilidade cobrem um mesmo campo tedrico, oferecendo,
portanto, solu¢des semelhantes (sendo 1dénticas) quando da
aferigdo da legitimidade de determinados atos normativos do
Poder Pudblico.
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3.2.2. Inconstitucionalidade total e inconstitucionalidade

parcial

A 1nconstitucionalidade é& total quando
contamina todo o ato normativo. Ao contrario, serad parcial
se 1ncidlr apenas sobre parcela do ato normativo. Da
distingdo é possivel deduzir a regra da parcelaridade dos
atos normativos. Ou seja, os atos normativos, para efeito
de fiscalizagdo de constitucionalidade, podem sofrer
parcelamento (68). Assim , ndo devera ser declarada a
inconstitucionalidade total de uma lei (no sentido material
ou formal) caso apenas parte dela esteja maculada por vicio
ou vicios propiciadores de 1legitimidade constitucional.
Neste caso, a decisdo cassatdéria do 6rgdao fiscalizador

incidira apenas sobre a parcela maculada do ato normativo.

Em geral, a 1inconstitucionalidade formal
(formal propriamente dita e organica) implica a
1legitimidade i1ntegral (total) do ato normativo. Assim, se
determinada lei1 (formal ou material) foi editada por o6rgéo
1ncompetente (inconstitucionalidade orgéanica), ou sem
atender pressuposto exigido pela Constituigdo para o
exerciclo da competéncia (i1inconstitucionalidade formal), ou
ainda 1nobservando norma disclplinadora do procedimento
para sua elaboragdao (1inconstitucionalidade formal), em
principio, ela (a lei) sera totalmente i1inconstitucional.

Ha situacgodes, todavia, em que a
1nobservancia de dispositivo constitucional regulando
procedimento ou disciplinando competéncia da lugar a uma
inconstitucionalidade parcial. E o caso, por exemplo, de
lei ordinaraia, regularmente votada e sancionada,
disciplinando matéria proépria de lei ordinadria, salvo em
relagdo a um dispositivo (artigo, paragrafo, etc.) que

invade campo reservado a lel1 complementar ou mesmo ao
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regimento 1interno dos tribunais. Ou de 1lei federal
(complementar ou ordindria), de 1iniciativa do Presidente da
Replblica, regularmente votada e sancionada, perfeitamente
ajustada aos comandos normativos de ordem formal inscritos
na Constituig¢do, salvo quanto a um ou alguns dispositivos
que 1nvadem campo reservado a atuagdo legiferante do
Estado-Membro ou do Municipio ou que somente poderiam ser
votados em face de provocagdo do Supremo Tribunal Federal
(iniciativa reservada). Outras hipdoteses poderiam ser
estudadas. As anunciadas sdo, todavia, suficientes para a
demonstragdo da afirmagéo.

~

Quanto & 1nconstitucionalidade material,

incidira sobre o ato normativo integralmente
(1nconstitucionalidade total) ou parcialmente
(1nconstitucionalidade parcial), sem preferéncia. Dai

porque ndo é possivel afirmar que ela serda, em principio,
total ou parcial. Tudo depende do conteldo da lei e de cada

um de seus dispositivos.

P

Nao é 1ndispensavel que a
inconstitucionalidade parcial corresponda a uma parcela
auténoma de um ato normativo ou mesmo de um preceito.
Conquanto frequentemente encontrada num artigo, paragrafo
ou alinea, nada 1mpede que ocorra frente a um "segmento ou
segdo 1deal" destes ou do ato em s1i.

Ainda, no que tange a
inconstitucionalidade parcial, ndo & possivel esquecer que
havera "casos em que a nulidade parcial 1implicarda a
nulidade total. A nulidade parcial implicarda a nulidade
total quando, em consequéncia da declaragao de
inconstitucionalidade de uma norma, se reconheg¢a que as

normas restantes, conformes & Constituigdo, deixam de ter

qualquer significado auténomo (critério da dependéncia);
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além disso, haverd uma nulidade total quando o preceito
inconstitucional fizer parte de uma regulamentagdo global a
qual emprestava sentido e Justificagao (critério da
interdependéncia)" (70).

3.2.3. Inconstitucionalidade por agdo e por omissao

Ndo é apenas a agdo do Estado que pode
ofender a Constituigao. E 1nduvidoso que a 1nércia do
Poder Publico e o si1léncio legislativo 1gualmente podem
conduzir a uma modalidade especifica de 1legitimidade
definida, pelo direito contemporéneo, como

inconstitucionalidade por omisséo.

O direito constitucional, desde largo tempo,
conhece mecanismos suficilentes para afastar o resultado da
agao do Poder Publico desprovida de fundamento
constitucional. Quanto as prestagdes positivas do Estado,
consubstanciadas, por exemplo, num dever constitucional de
legislar, ndo desafiavam o desencadear de nenhuma
providéncia de natureza estritamente juridica. O direito
constitucional ndo conhecia terapia juridica para esse tipo
de patologia constitucional. O Unico remédio capaz de
afastar as omissdes 1nconstitucionails e o desatendimento
dos deveres constitucionais de legislar decorria da
resposta oferecida pelo processo politico e eleitoral. Com
efeito, se o 1livre transito das 1déias, se a pressdo do
eleitorado ou da oposigdao, se a renovagao dos mandatarios
eleitos n&do fossem suficientes para o desencadear do
cumprimento da Constituilig¢do naquilo que ela prescrevia em
termos de obrigagdo positiva, entdo nenhuma medida era

capaz de dar conta do fendmeno da omissdo inconstitucional.
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E a verdade &, que embora desconhecendo a
terapia para a solugdo da 1inércia do Legislador, as
Constituigdes foram, no presente século, mals e mails,
incorporando normas exigentes de 1ntegragdo normativa (que
reclamam, pols, a atuagdo do Poder Piblico). Isto porque o
nascimento do Estado definido como "de prestagao de
servigos" (71) implica a emergéncia de uma Constituigdao que
aceita caracteristicas proéprias, distintas daquelas que
foram 1ncorporadas aos Estatutos Politicos promulgados ou
outorgados nos séculos XVIII e XIX.

Assim, as normas definidas como
programdticas passaram a ser vistas como meros avisos,
lembretes desprovidos de qualidade juridica, tipo de visao
suficiente, muitas vezes, para acarretar a perda de
prestigio da Constituigdo escraita (72). Esta otica,
evidentemente, hoje ndo mais prevalece. Alias, o direito
constitucional contempordneo vem buscando oferecer uma
série de remédios para afastar a 1nércia do Poder Pidblico
e especialmente o siléncio legislativo inconstitucional. E
o caso da 1niciativa legislativa popular, de outras
técnicas derivadas do modelo de democracia participativa,do
mandado de 1njungdo e da ag¢ao de inconstitucionalidade por

omissdo, no Brasil.

A omissdo 1nconstitucional pode decorrer de
1nércia de qualquer dos Poderes do Estado. Assim, por
exemplo, um ato de governo, ndo praticado, embora ex1gido
pela Constituicgdo, implica em 1nércia inconstitucional
(73). O mesmo se da quanto a ndo regulamentag¢do das normas
constitucionals operantes de "eficacia limitada" (74). Os
preceitos constitucionails desprovidos de normatividade
suficiente e demandantes de complementacdo reclamam a
atuagdo do Legislador que ndo pode permanecer oOmlsso, sob
pena de incorrer em 1i1nconstitucionalidade.



36

Ensina Canotilho que o:

conceito de omissdo legislativa ndo & um concelito
naturalistico, reconduzivel a um simples <<nao
fazer>>, a um simples <<concelito de negagao>>.
Omissao, em sentido juridico-constitucional,
significa ndao fazer aquilo a que, de forma
concreta, se estava constitucionalmente obrigado.
A omissdo legislativa, para ganhar significado
auténomo e relevante, deve conexionar-se com uma
exl1géncia constitucional de acgdo, ndao bastando o
simples dever geral de legislar para dar
fundamento a uma omissdo 1inconstitucional (75).

A omissdo censuravel decorre da existéncia
de uma lacuna inconstitucional. Nao cabe aqui discutir a
respeito da completude ou abertura do ordenamento juridico
(76) . Nesta oportunidade a discussao seria desprovida de
sentido. Aceitemos que na obra do Constituinte certamente
podemos encontrar (1) lacunas ndo ofensivas do plano de
ordenacgao constitucional, porém desejadas pelo
Constituinte (normas de eficacia limitada, basicamente) e
que (porque colmatavels exclusivamente pelo Legislador),
implicam um dever de legislar; (11) lacunas ndo ofensivas
do plano de ordenagao constitucional e por 1sso que, embora
desejadas pelo Constituinte, ndo podem sofrer processo de
integragcdo nem por obra do Legislador (trata-se do que a
doutrina convencionou chamar de "siléncio eloquente"), (77)
e (111) lacunas ofensivas do plano de ordenacgao
constitucional e por 1sso que, nao desejadas, podem sofrer
processo de integracgao por melo dos mecanlsmos
convencionals de colmatagdao conhecidos pela doutrina (78)
(no Brasil: art. 492., da Lei1 de Introdugdo ao Cdédigo
Civil). Pois bem, apenas o primelro tipo de lacuna é& capaz
de dar lugar , caso ndo cumprido pelo Legislador o dever

constitucional de legislar, d 1nconstitucionalidade por
omissédo.
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O dever constitucional de legislar tanto
pode ndo ser satisfeito, como pode sé-lo de modo 1integral
ou de modo parcial. O cumprimento parcial e o nao
cumprimento do dever constitucional de legislar
c%racterlzam, respectivamente, a 1inconstitucionalidade por

omlissdo parcial e a total.

Exemplo tipico de 1inconstitucionalidade por
omissdo parcial manifesta-se na chamada" exclusdao de
beneficio incompativel com o principio da i1gualdade" (79).
Segundo Gilmar Ferreira Mendes:

se a estrutura normativa ou outro 6bice de ordem
constitucional (como possibilidade de aumento de
despesa sem expressa autorizagdo legal ou afronta
ao principio da divisdo de poderes etc.) nao
permite a declaracgao parcial de
inconstitucionalidade, com o reconhecimento do
direito de segmentos eventualmente discriminados,
é evidente que a supressdo do tratamento desigual
haveria de se fazer mediante integral declaracgao
de 1nconstitucionalidade do texto. Tal solugao,
além de traduzir possivel 1njustiga com os
beneficidrios, pode levar a uma situacdao de
auséncia de norma, a um vacuo de direito
(Rechtsvakuum) ou até ao chamado, com algum
exagero, caos juridico ("Rechtschaos") (80).

A solugdo portanto, para esses casos nem
pode ser a extensdo do Dbeneficio (exemplo: aumento
salarial) para os excluilidos, nem a decretag¢do da nulidade
do beneficio para os que o alcangaram (salvo o caso de
evidente 1i1ntuito de privilegiar determinado grupo social em
detrimento de outro), o que 1implicaria em prejuizo para os
excluidos e para os beneficiados, destruindo-se o
fundamento da pretensdo daqueles. A solugdo para a questio
reside, ao que parece, no regime da 1nconstitucionalidade
por omissdao parcial (e, entao, ndo no regime da

inconstitucionalidade por acgao). Sobre o tema voltaremos
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quando tratarmos da fiscalizagdo da constitucionalidade no

Brasail.

3.2.4. Outras modalidades de inconstitucionalidade

3.2.4.1. Inconstitucionalidade origindria e superveniente

Diz-se que a inconstitucionalidade é
origindria gquando, durante a vigéncia de uma norma
constitucional, o o6rgdo legislativo emana um ato que a
viole. Superveniente & a 1nconstitucionalidade dque se
manifesta num momento posterior. Un ato sendo
constitucional no momento de sua edigdo, deixa de sé-lo
seja em virtude de reforma constitucional, seja em virtude
de renovada 1nterpretagdo do dispositivo constitucional,
seja, ainda, em virtude de mudanga nas circunstéancias
faticas. E que a lei pode adquirir "um outro conteddo
mediante a evolugdo hermenéutica, a mudanga do proprio
texto ou da ambiéncia soclal; e essa nova conformag¢do nao

mals se compatibiliza com a Constituicgdo" (81).

A Constituigdo Portuguesa admite claramente
o fendémeno da 1nconstitucionalidade superveniente gquando
derivada de revisdo constitucional (art. 282.2). Quanto as
normas anteriores opostas & Constituigdo da Repilblica,
estas, para o direito portugués, configuram hipdteses de
revogagao (i1ncompatibilidade entre o direito anterior e a
nova Constituicdo: art. 290). Nem por 1isso, entretanto,
fica o Tribunal Constitucional impedido de, no processo de
fiscalizagcdao concreta ou abstrata, decidir a respeito da
constitucionalidade dessas normas (8l.a). O dltimo caso
constituil para o direito portugués hipdtese de revogacgao
(1ncompatibilidade material entre o direito anterior e a
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nova Constituigdo). Quanto ao primeiro, nele reside a
figura da inconstitucionalidade superveniente. No Brasil,
como veremos oportunamente, a alteracgéo da norma
cpnstltuc1onal, decorrente que seja de reforma
constitucional (emenda ou revisdo) ou de promulgagao de
nova Carta, no caso de 1incompatibilidade com o direito
ordinario, 1implicara nao a inconstitucionalidade
superveniente da lei (material ou formal), mas sim a sua

revogagao.

Entretanto, mesmo no Brasil, a alteracgao das
circunstédncias faticas (a Constituigdo 1i1nterage com a
realidade) e a mudanga na 1nterpretagdo constitucional,
hipdéteses de mutagdo constitucional (82), podem dar lugar

ao surgimento de 1nconstitucionalidade superveniente.

3.2.4.2. Inconstitucionalidade antecedente (ou imediata) e

consequente (ou derivada)

A 1nconstitucionalidade antecedente ou
imediata decorre da violagcao, direta e 1imediata, de uma
norma constitucional por uma 1lei1 ou ato normativo. A
inconstitucionalidade consequente ou derivada decorre de um
efeito reflexo da 1inconstitucionalidade antecedente ou
imediata. Assim, sera inconstitucional
(1nconstitucionalidade derivada ou consequente) a norma
dependente de outra declarada inconstitucional
(1nconstitucionalidade 1mediata ou antecedente) e
pertencente ao mesmo diploma legislativo (relagdo de
dependéncia) . Padecera, igualmente, de vicio de
constitucionalidade consequente ou derivado o ato normativo
que encontra o seu fundamento de validade em outro ou

mantém relagdo de dependéncia com um terceiro J& declarado
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inconstitucional. E o caso do regulamento em relagdo a lei;
da 1lei1 em relagdo a medida provisdria (no caso de
conversdo) e da lei1 delegada em relagao & 1lei de

autorizagdo (resolugdo do Congresso Nacional), etc.

3.2.4.3. Inconstitucionalidade direta e indireta

Alerta Marcelo Neves que "o problema da
inconstitucionaitidade das 1leis resulta de uma relagdo
imediata de 1incompatibilidade <com a Constituigdo. A
denominada i1nconstitucionalidade mediata, também chamada de

P

indireta, & antes um problema de 1legalidade, ou de relagdo

de i1ncompatibilidade 1nternormativa infralegal,
inconfundiveis com a nogao rigorosa de
inconstitucionalidade" (83). Nao ha& razdao, entdo, para a

distingdo se assim considerada.

Um outro sentido, entretanto, pode ser dado,
segundo o autor citado, para a distingdo. Neste caso,
constituira 1inconstitucionalidade direta (ou expressa)
aquela deraivada de norma constitucional expressa,
caracterizando-se como 1nconstitucionalidade indireta (ou
1mplicita) aquela derivada de norma (preceito ou principio)
implicita (84).

Ndo se trata, no Gltimo caso, de eventual
violagdo do ‘"espirito" da Constituigdo pelo direito
infraconstitucional, como sugere Buzaid (85). Ao contrario,
a norma implicita eventualmente violada deve ser
precisamente 1ndicada, porque ela certamente deriva de um

ou mais disposlitivos constituclonails expressos.

4. Os modelos de fiscalizagao da constitucionalidade
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O direito contempordneo conhece diferentes
modelos de fiscalizagdo da constitucionalidade. Importa,
neste momento, referir apenas os principals, 1lnclusive o

modelo 1nglés de auséncia absoluta de fiscalizagao.

4.1. O modelo inglés da auséncia de fiscalizagdo da
constitucionalidade

Como se sabe, o movimento
constitucionalista, vitorioso na Europa continental com as
revolugdes burguesas, nao se afirmou na Inglaterra. Aqui,
o direito continuou a sustentar-se sobre bases
costumelras, embora 1incorporando algumas 1importantes leis
escritas (86).

Na Inglaterra, portanto, ndo ha lugar ainda
hoje para a distingdo formal entre leis constitucionais e
leis ordinarias. Sendo a Constituigdo 1i1nglesa costumelra,
ela ndo deve nada a teorizagdo decorrente das Constituicgdes
escritas e formalizadas. Trata-se de Constituigdo que pode
ser compreendida unicamente sob o ponto de vista material.
Ou seja, constitui o conjunto dos mals 1mportantes
costumes, praticas e documentos Juridicos do pais.
Tratando-se de Constituigao unicamente material, é
igualmente flexivel sob o ponto de vista estritamente
juridico (87). Desde a "Gloriosa Revolugdo" , vigora o
principio da supremaclia ndo da Constituigcdo, mas sim do
Parlamento (88). A "Constituigdo inglesa descansa sobre a
soberania 1limitada do Parlamento" (89). Oswaldo Aranha
Bandeira de Mello afirma que "a extensdo dos poderes dque
lhe sdo confiados, de natureza tdo transcendentes e té&o

absolutos, seja em relagao as pessoas, seja em relacdo aos
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negdcios, ndo admite conceber-se nenhum marco, erigindo

barreiras a vontade da maioria dos seus membros" (90).

Se a vontade do Parlamento, expressada pela
malioria, é 1limitada, 1inexistindo Constituigdo escrita na
Inglaterra, entdo ndo h& lugar para a 1instituigdo de um

mecanismo de fiscalizacdo de constitucionalidade.

A Inglaterra, todavia, Ja& teve oportunidade
de praticar uma espécie de fiscalizagao da

constitucionalidade.

Com efeito, até a "Gloriosa Revolucgao", a
Inglaterra concebia a lei1 nao como ato de vontade
(criacdo), mas sim como ato meramente declarado pelo
soberano. O povo 1nglés era governado pela common law que
poderia ser completada, mas Jjamais ofendida pelo direito
escrito ("statutory law"). Poi1s, "sobre a base desta
tradigcao se fundou, exatamente, a doutrina de Edward Coke
sobre a autoridade do juiz como arbitro entre o Rel e a
nagcao" (91) e como guardido da supremacla da common law
sobre a autoridade do Parlamento e mesmo do soberano.
Aplicada na Inglaterra e nas colénias 1nglesas durante o
século XVII, a doutrina de Sir Edward Coke acabou esguecida
apdés a revolugdo de 1.688, que proclamou a doutrina, ainda
hoje praticada, da supremacia do Parlamento. Na Inglaterra,
hoje, para além das fronteiras da common law cabe aos
Juizes nao mals do que aplicar a statutory law votada
pelo Parlamento.

4.2. O modelo francés de fiscalizagdao politica da
constitucionalidade
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A Franga sempre experimentou uma concepgao
peculiar do principio da separagdo dos poderes. Desde a
revolugdo de 1.789 tratou-se, para os franceses, de
praticar uma concepgdo radical da separagdo dos poderes.
Dai porque ndo poderia o Judicidrio interferir nos negdcios
do Executivo. Os abusos e 1legalidades do Executivo seriam
colbidos por um ©6rgdao extrajudiciéario: o Conselho de
Estado, assim como os abusos e 1legalidades do Judiclario
seriam censurados pela Corte de Cassagdo. Nao desenvolveu,
o modelo constitucional francés, uma concepgdo menos rigida
da separagdo dos poderes como a praticada pelos americanos,
que admitiam 1interferéncias reciprocas entre os Poderes do
Estado para o fim de assegurar a mecdnica dos checks and
balances.

Nado é de admirar, portanto, dgque mesmo
adotando Constituigdes rigidas, o direito francés jamais
tenha atribuldo aos o6rgdos judicidrios competéncia para o
exercicio da fiscalizagdo da constitucionalidade. Tratar-
se-1a, evidentemente, de nitida intromissdo do Judiciéario
no ambito de atuagdo do Parlamento.

Sempre que na Franga, e 1sto desde Sieyés,
pretendeu-se 1instituir um mecanismo de fiscalizag¢do da
constitucionalidade, assumiria referido mecanismo uma
feigdo nitidamente politica. Sieyés, 7Ja& por ocasido da
elaboragdao da Constituigdo do ano III, teve oportunidade de
sugerir a 1instituigdo de wum jurie constitutionnaire.
Todavia, "ce n'est que dans la Constitution du 22 frimaire
an VIII que Sieyés put réaliser partiellement son' systéme.
C'est alors au Sénat qu'incombe la mission de <<conserver>>
la constitution, sur dénonciation du Tribunal ou du
gouvernement. L'échec de 1'institution fut complet: se

Sénat n'a annulé aucun des actes de Napoleon contre
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lesquels le grief d'inconstitutionnalité eiit été cependant

parfaitemente fondé" (92).

A Constituigdo de 14 de 3janeiro de 1.852

institul outra vez um Sénat conservateur , gue
evidentemente ndao funciona. A opgdo pela fiscalizagao
politica da legitimidade constitucional das leis

manifestou-se outra vez na Constituigdo de 1.946, com a
instituigcdo do Comité Constitutionnel e na de 1.958, ainda

em vigor, com a criagdao do Conseil Constitutionnel.

Como se vé, os franceses desconfiam da
fiscalizacgao da constitucionalidade exercitada pelo
Judiciario. Para além da peculiar e rigida concepgao do
principio da divisao dos poderes que advogam, outros dois
fatores contribuiram para forjar a experiéncia
constitucional francesa. Primeiro, o entendimento
desenvolvido desde a Revolugdo de 1.789, segundo o qual a
le1 constituil expressdao da vontade geral, por 1sso dque a
soberania da nagdo reside no Parlamento. Se & assim, se O
Parlamento & soberano e se sua obra constituili a expressao
da vontade geral, entdo ndao h& razdo para dela se
desconfiar (93). Segundo, os abusos cometidos pelos Jjulzes
(Parlements), no periodo dque precedeu a Revolugdo foi
determinante, de certo modo, da desconfianga dos franceses
em relacgao a eles. Alias, a desconfianca dos
revolucionarios em relagdo aos Julzes foi determinante do
modo como o Judicidrio fol organizado na Franga. Um poder
neutro, mudo, cuja Gnica fungcdo é aplicar a 1leil, sem
questiona-la, todavia, jamais (94). Bem por isso a Francga
ndo poderia atribuir ao Judicidrio competéncia para a
fiscalizagdo da constitucionalidade das leis.

Somente com a Constituigdo de 1.958 a Franga

passou a experimentar um "authentique contrdéle de la
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constitutionnalité des lois" (95). Isto porque, embora o
Conselho Constitucional seja dotado de carater politico,
nio exercendo, portanto, no que se refere a fiscalizagdo de
constitucionalidade, fung¢do Jjurisdicional (96), ele fo1i
organizado de modo a alcang¢ar uma 1mportédncia, hoje, pouco
contestada no quadro das 1instituig¢des francesas. Sua
atuagdo, por outro lado, vem permitindo a emergéncia de uma
respeltabilidade sem precedentes no meilo Juridico e
politico francés. Ndo se pode esquecer, contudo, que a
fiscalizagdo (em certos casos de provocagdo obrigatdria, em
outros de provocacdao facultativa) exercitada pelo Conselho

P

Constitucional é meramente preventiva (97), razao pela
qual, uma vez promulgado o ato legislativo, cumprirad as
autoridades pidblicas ndo malis do que cumpri-lo. Apds a
promulga¢do da lei ndao ha mais lugar, na Frang¢a, portanto,
para a manifestagdao de qualquer mecanismo de aferigdao da

sua legitimidade constitucional.

4.3. O modelo americano da fiscalizagdo constitucional pelo
Judiciario

O modelo americano, que foi1i depois adotado
por diversos palses (Brasil, Argentina, Canada, etc.), é o
da fascalizagdao constitucional exercitada pelo Judiciario.

Dispde o Poder Judiciario de competéncia para declarar

|

nuloE e 1irritos todos os atos e leis contrarios a

Constituigdo norte-americana. A competéncia do Judiciaraio,

P

nessF campo, & difusa, porque exercitada, no curso de uma
!
demanda, por qualquer juiz ou tribunal. Conquanto qualquer

6rgéf jurisdicional possa exercer a fiscalizagao
constitucional, a verdade & que a Suprema Corte, O6rgdo de
cipula do Judiciario americano, em virtude do principio do
stare decisis, ou seja, da eficadcia vinculante de suas

decisdes, desempenha um papel decisivo no campo
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constitucional, na medida em gque pronuncia a ultima e

definitiva palavra a respelto das questdes constitucionais.

Alids, a histdéria constitucional americana e
a histdéria da Suprema Corte, de certo modo, se confundem
(98). A Constituiligcdo americana, a mesma desde 1787,
continua viva e atual em virtude do notédvel trabalho de
interpretagdo e construgdo constitucional desempenhado pela

Suprema Corte (99).

Os Estados Unidos incorporaram a doutrina,
desenvolvida por Sir Edward Coke (100), que atribuia aos
Juilzes o poder de controlar a 1legitimidade das leis,
negando, se fosse o caso, aplicacdao aquelas que ferissem a
common law. Esse tipo de raciocinio foi transferido para o
campo constitucional. Por 1sso gque, ainda no periodo
colonial, os Jjulzes multas vezes negaram aplicagdo ao
direito local ndo compativel com as Cartas que a metrdpole
outorgou a cada uma das coldnias (101). A doutrina da
supremaclia da common law, repudiada na Inglaterra depois de
1.688, mas 1ncorporada a tradigdao Jjuridica americana e
somada a pratica judicial experimentada antes da
independéncia, ofereceram o terreno apropriado para o
desenvolvimento da judicial review (102).

A  judicial review fo1 definitivamente
incorporada ao direito constitucional americano com a
decisdo do Chief Justice Marshall no célebre caso William
Marbury v.James Madison. Como acentua Poletti, "Marshall
foi1 original na légica 1imbativel de sua decisdo, ndo porém
quanto a substédncia da 1déia. Ela Ja& era correntia na
Jurisprudéncia ... A Justiga do Estado de New Jersey, em
1780, declarou nula uma 1lei1 por contrariar ela a
Constituigdo do Estado. Desde 1782, os juizes da Virginia

Julgavam-se competentes para dizer da constitucionalidade
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das leis. Em 1787, a Suprema Corte da Carolina do Norte,
invalidou lei pelo fato de ela colidir com os artigos da
Confederacgao" (103).

: Embora a Constituigao americana nao
estabelecesse expressamente o controle da
constitucionalidade, ela de algum modo ja "o prenunciava"

(104). Por 1sso que a competéncia dos julzes encontrava-se
latente no Texto Constitucional. Bastava um trabalho
jurasprudencial adequado para afirmé-la, o que o Judiclario

americano soube, no momento apropriado, fazer.

Afirma-se que a competéncia encontrava-se
latente na Constituig¢do porque 3j& Hamilton, nos artigos do
The Federalist , "sustentava a competéncia judicidria para
a 1nterpretacdo das leilis e que a Constituigdo deveria ser
vista pelos Julzes como uma Lea Fundamental, com

preferéncia sobre a lei ordindria" (105).

A tese de Marshall gque acabou por se
incorporar definitivamente & experiéncia constitucional
americana & a segulnte:

A Constituigdo ou €& uma lex superior e
predominante, e lea imutavel ©pelas formas
ordindrias; ou estd no mesmo nivel juntamente com
as resolugdes ordinarias da legislatura e, como
as outras resolucgdes, é mutavel quando a
legislatura houver por bem modifica-la.

Se & verdadeira a primelra parte do dilema, entédo
ndo é le1 a resolugdo legislativa incompativel
com a Constituigdo; se a segunda parte é
verdadeira, entdo as Constituigdes escritas séao
absurdas tentativas do povo para delimitar um
poder por sua natureza 1limitavel. Certamente,
todos quantos fabricaram Constituigdes escritas
consideraram tais instrumentos como a lea
fundamental e predominante da nagao e,
consequentemente, a teoria de todo o governo,
organizado por uma Constituigdo escrita, deve ser
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que é nula toda a resolugdo legislativa com ela

incompativel ...
Se nula é a resolugao da legislatura
inconcilidvel com a Constituigdo, devera, a

despelto da sua nulidade, vincular os tribunais e
obrigad-los a dar-lhe efeitos ? ...

Enfaticamente, & a provincia e o dever do Poder
Judicidrio dizer o que é lei. Aqueles que aplicam
a regra aos casos particulares, deven
necessarlamente expor e 1interpretar essa regra.
Se duas 1leilis colidem uma com a outra, os
tribunais devem julgar acerca da eficacia de cada
uma delas.

Assim, se uma lel1 esta em oposigdao com a
Constituigdo; se aplicadas ambas a um caso
particular, o tribunal se vé na contingéncia de
decidir a questdo em conformidade da 1lex,
desrespeitando a Constituigdo, ou consoante a
Constituigdo, desrespeitando a 1lei; o tribunal
deverd determinar qual destas regras em conflito
regera o caso. Esta é& a verdadeira esséncia do
Poder Judic1iario.

Se, pois, os tribunais tém por missdo atender a
Constituigdo e observa-la e se a Constituigdo é
superior a qualquer resolugdo ordinaria da
legislatura, a Constaituicdao, e nunca essa
resolugdo ordinaria, governara o caso a gque ambas
se aplicam (106).

O nicleo do modelo americano de fiscalizagédo
de constitucionalidade reside, pois, no fato de que
qualquer 3Jjuiz chamado a "decidir um caso em dgque seja
relevante uma norma legislativa ordindria contrastante com
a norma constitucional, deve ndo aplicar a primelra e
aplicar, ao 1invés, a segunda" (107). A funcionalidade do
modelo, todavia, repousa no principio do stare decisis, ou
seja na forga vinculante das decisdes judiciais, tipica dos
paises que adotam a common Law. Por forga desse principio,
no momento em que a Supreme Court decide a respeito de
qualquer questdo constitucional, sua decisdo & vinculante

para todos os demals 6rgdos judicials. Basta isso para que
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a decisdo, conquanto voltada para um caso concreto, acabe
por adquirir uma eficadcilia quase erga omnes. Nao é por
outra razdo que, uma vez desaplicada pela Corte Suprema por
inconstitucional, "uma lel americana, embora permanecendo

on the books, é& tornada a dead law, uma lel morta" (108).

4.4. O modelo austriaco de fiscalizagdo da

constitucionalidade

O modelo austriaco de fiscalizagdo da
constitucionalidade nasceu a partir de postulados juridicos
diversos daqueles sustentados pela judicial review

americana.

Tenha-se em conta que na Austria , como em
quase toda a Europa Continental, até o 1nicio do presente
século, 1nexistia qualquer procedimento de fiscalizagdo de
constitucionalidade. o) Parlamento, na Austraia,
provavelmente por 1i1nfluéncia do direito piGblico francés,
assumla uma posigao de relativa supremaclia, por 1Sso dque,
sendo a lel1 uma expressao da soberania, descabia a qualquer
outro o6érgdo estatal, mesmo o Judiciario, gquestionar a

respelto de sua legitimidade.

Em 1.920, todavia, a Austria adotou um
mecanismo de fiscalizagdo de constitucionalidade, que,

todavia, como veremos, ndo se confunde com o americano.

Hans Kelsen foi o mentor da concepgdo de
fiscalizagdo de constitucionalidade 1incorporada pela
Constituigdo de 1.920 e aperfeigoada em 1.929.
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Segundo Hans Kelsen, do fato de uma lei
contrariar a Constituigdo, ndo se deve deduzlr que ela seja

nula ou 1nexistente. Sustenta o jurista que:

se a afirmacgao, corrente na Jjurisprudéncia
tradicional,de que uma lel & 1inconstitucional ha
de ter um sentido juridico possivel, ndo pode ser
tomada ao pé da letra. O seu significado apenas
pode ser o de que a lei em questdo, de acordo com
a Constituigdo, pode ser revogada ndo sb pelo
processo usual, quer dizer, por uma outra lel,
segundo o praincipio lex posterior derogat priori,
mas também através de um processo especial,
previsto na Constituigdao (109).

Para Kelsen, pois, a 1inconstitucionalidade
consiste em mero pressuposto da sangdao da anulagdao. A lel
inconstitucional ndo & nula, mas sim anulavel, sendo valida
até a sua anulagado. Dal porque a decisdao gque reconhece a
inconstitucionalidade é constitutiva, produzindo eficéacia
ex nunc. Para o Autor, entdo, "ndo é correto o que se

afirma quando a decisdo anulatdéria da leil1 é& designada como
"declarag¢dao de nulidade"..." (110).

Cabe a Constituigcdo definir o processo
através do qual a lei 1inconstitucional serd anulada, bem
como o O6rgdo competente para tanto. Kelsen entende que a
fiscalizagdo da constitucionalidade ndo constitui fungédo
propria do Judiciario, constituindo antes uma espécie de
fungdo constitucional autdnoma, de certo modo comparavel a
fungdo legislativa negativa (111). Seria necessirio crlar

um o6rgao, um Tribunal Constitucional auténomo, para
exerclitar essa relevante fungdo.

A Constituigdo Austriaca de 1.920, com
efeito, 1institui uma Corte Constitucional competente para,
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de modo concentrado e unicamente por via de agdo direta,
exercitar a fiscalizagdo da constitucionalidade. Referida

Constituigao previa:

la vérification de la constitutionnalité des lois
des provinces & la requéte du governement
fédéral, des lois fédérales a la requéte d'un des
gouvernementes provinciaux, et lorsque'une loi
sert de base & un de ses propres arréts,
d'office. La reconnaisance du caractére non
constitutionnel d'unne lo1 entraine la
publication de 1l'annulation (112).

Estando a fiscalizagdo concentrada em maos
da Corte Constitucional, os tribunais ordinadrios, com
efeito, ndo dispunham de competéncia para examlnar a

constitucionalidade das leis.

Com a reforma constitucional de 1.929, a par
do controle abstrato das leis (via de agdo direta) passou o
modelo austriaco a admitir, igualmente, o controle
concreto, provocado no curso de uma demanda judicial. Neste
caso, reconhece-se efeito retroativo & decisdo anulatédria
pronunciada pela Corte Constitucional. Todav1ia, este
controle concreto (por via de exceg¢do) apenas pode (ainda
hoje) ser suscitado pelos o6rgdos jurisdicionals de segunda
instédncia. Aos demals d6rgdos da maglstratura ordindria néo
cabe malis do que aplicar a lei, ainda quando sobre ela
pairem ddvidas quanto & sua compatibilidade <com a
Constituigdo.

0] modelo austriaco de Jjurisdigao
constitucional concentrado foi1i assimilado por outros
paises, especialmente os europeus. E o caso da Alemanha, da

Italia, da Espanha, da Turquia, de Chipre, da Gréclia e mais
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recentemente da Bélgica (113). Portugal apenas em parte se
insere nesta 1linha (114). Esses Estados, todavia,
embora adotando o modelo da fiscalizagdo constitucional
concentrada, nem por 1sso deixaram de 1nclulr um dgrande
nimero de alteragdes no modelo béasico. Por 1sso que Os
sistemas praticados por esses paises, sobre guardarem uma
certa 1dentidade entre si1, devem ser compreendidos também &

luz de suas respectivas especificidades.

4.5. Ooutros modelos de fiscalizagdo da constitucionalidade

Tomando-se como critério a atuagdo do
Judiciario (juizes e tribunais) e a classificagao proposta
por Jorge Miranda (115), os sistemas de fiscalizagdo da
constitucionalidade até aqui tratados podem ser resumidos
da seguinte forma:

Diante das questdes de constitucionalidade
Oos Julzes e tribunais sdo:

(1) incompetentes para conhecer e, portanto, para decidir.
E o caso dos modelos 1nglés e francés.

(11) competentes para conhecer e para decidir com
possibilidade de recurso para a instadncia superior,
inclusive, atendidos os pressupostos especificos, para a
Suprema Corte. E o modelo norte-americano, praticado
também por outros paises como a Argentina, o Canadi,
Portugal com a Constituigdo de 1.911 (por forga da
influéncia do direito brasileiro) e o Brasil desde a

Constituigdo de 1.891 até a Emenda Constitucional n2 16/65.

(111) competentes para conhecer, mas ndo para decidir
""salvo sobre a viabilidade da questdo™ (116), por 1sso
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"caber a um traibunal situado fora da ordem Judicial, o
Tribunal Constitucional”™ ( 117) o monopdélio da Jurisdigao
constitucional. E "o regime resultante da atenuagdo ou

modificagdo do modelo austriaco feita em 1.929" (118).

1

Ao lado desses modelos Dbéasicos cumpre
reconhecer ainda a existéncia de sistemas de fiscalizagao

da constitucionalidade que ndo se encaixam com perfeigao

em nenhum deles. Apenas dols serao, nesta oportunidade,
lembrados: - o slstema portugués e o brasileiro (apds as
alteracgodes introduzidas, especialmente, pela Emenda

Constitucional n2 16/65).

No caso do modelo portugués, os Jjuizes e
tribunais dispdem de 'competéncia para conhecer e para
decidir, com recurso possivel ou necessario (conforme os
casos) para um tribunal situado fora da ordem judicial - é
o sistema 1introduzido em Portugal em 1.976 com a Comlssao
Constitucional e confirmado, com correcgdes, em 1982 com o
Tribunal Constitucional" (119).

No caso do modelo brasileiro, os juizes e
tribunais dispdem de competéncia para conhecer e para
decidir, com recurso possivel para um que, embora situado
dentro da ordem judicial, & o 6rgao maximo para questdes
constitucionais. Esse modelo ndo se confunde com o norte-
americano porque ao lado da fiscalizagdo concreta (que é
difusa) admite 1gualmente a fiscalizagdo abstrata da
constitucionalidade que &, no caso das lels estaduals e
federais em face da Constituigcdo Federal, concentrada no
Supremo Tribunal Federal. Como o portugués, mas nao se
1dentificando com este por ©ébvias razdes, o modelo
brasileiro 1incorpora elementos do modelo americano e os
soma a outros proprios do modelo austriaco.
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5. A fiscalizagdo da constitucionalidade e suas formas de

manifestacgéao

Uma completa compreensdo da problemdtica da
fiscalizagcdo da constitucionalidade exige o dominio de uma
série de categorias que sdo a todo momento utilizadas. O
que até aqui foi1 exposto & suficiente para sugerir a
existéncia de uma variedade de formas de manifestagdao da
fiscalizagdo da legitimidade dos atos normativos. Essas

formas devem ser claramente i1dentificadas.

A fiscalizagdo da constitucionalidade pode
ser definida pelo parametro utilizado. Neste «caso, a
fiscalizagdo 1levard em conta para a verificagao da
compatibilidade do direito infraconstitucional (i) toda a
Constituigcao formal, incluindo ai os principios e normas
implicitos; (1i) apenas alguns dispositivos da Constituigao
formal ou (iii) o bloco formado pela Constituigcao formal
mais os principios superiores definidos como direito
supralegal ( positivados ou nd3o na Constituigao). Em
geral, os vVvAarios sistemas de fiscalizagdo tomam apenas a
Constituigcdo formal (normas expressas e 1implicitas das
primeiras derivadas). E o caso do Brasil e dos Estados
Unidos, por exemplo. Ha Estados, todavia, que adotam uma
fiscalizagdo 1limitada da constitucionalidade, dal porque
apenas o direito infra-constitucional colidente com algumas
normas constitucionais expressamente definidas podem ser
objeto de controle. E o caso da Bélgica, onde a Cour
d'Arbitrage se auto-intitulou de Cour Constitutionnelle a
compétance restreinte (120), 1sto porque a fiscalizacgdo da
constitucionalidade exercitada, de modo concentrado, por
essa Corte, restringe-se a verificagdo da compatibilidade

das leis com apenas trés artigos da Constituigdo (121).
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Outros paises, e este & o caso da Alemanha, tomam como
parametro da constitucionalidade ndao apenas as normas
inscritas na sua Leili Fundamental, mas 1gualmente aquelas
derivadas de um "direito supralegal" reconhecido pela Corte
Constitucional. Por conseguinte, na Alemanha admite-se
inclusive o fendmeno da "inconstitucionalidade de normas
constitucionais" quando estas venham a ferir apontado
direito supra-legal (122).

A fiscalizagao da i1nconstitucionalidade
define-se, 1gualmente, por seu objeto. Boa parte dos
paises adotam unicamente um sistema de (1) controle da
constitucionalidade decorrente da agdo do Poder Puablico.
Trata-se da fiscalizagcdao da constitucionalidade dos atos
normativos. Outros paises, e este & o caso do Brasil, de
Portugal e mesmo da Alemanha, conhecem ainda (11) a
fiscalizagdo da omissdo dos Poderes Puiblicos, desde que
contrdria a um dever (obrigagdo positiva) de agao
normativamente plasmado na Constituigdo.

A fiscalizagdo da constitucionalidade pode
ser definida, ainda, pelo momento da sua realizagdo. Assim,
o direito comparado aponta para uma (1) fiscalizacgdo
preventiva (ou a priori), ocorrente em momento anterior ao
inicio da vigéncia do ato normativo, por oposigdo a (11)
uma fiscalizagdo sucessiva, repressiva (ou a posteriori) da
constitucionalidade. Alguns Estados admitem, unicamente, a

fiscalizagdo preventiva. E , salvo o controle exercitado
pelo Conselho de Estado (123), o caso da Franga. Outros
paises - Portugal, Austria, Itadlia e Espanha - admitem

tanto o controle preventivo como o sucessivo.

Em Portugal, o controle preventivo cabe:
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com qualquer fundamento, de todos os diplomas com
valor 1legislativo ou equiparado (convengodes
internacionais, le1s, decretos-leuls, decretos
legislativos regionals; 7Ja& na Austria, Italia e
Espanha tem um &mbito muito mais limitado, pois é
admitido apenas quanto a questdes de repartigao
de competéncia entre a Federagdo e os Estados
federados (Austria), quanto a lels regionals
reaprovadas pela respectiva assembléia depols da
oposigdo do Governo (Itdlia) ou quanto a tratados
internacionais (Espanha, onde, a partir de 1.985,
desapareceu a possibilidade de controle
preventivo dos Estatutos das "Comunidades
Autdnomas" e das leis orgénicas. Por outro lado,
na R.F. da Alemanha, o Tribunal Constitucional
veio a admitir, mesmo sem texto expresso, o
controle preventivo de leis e de aprovagao dos
tratados 1internacionais. Ainda no ambito do
controle preventivo cabe i1ncluir os procedimentos
especificos de verificagidao da constitucionalidade
(...) o caso da Bélgica, onde também o Conselho
de Estado & chamado a emitir parecer prévio sobre
0 texto dos projetos e propostas de lei1 e de
decreto, sem que nada exclua que o respectivo
exame abranja a dquestdao da constitucionalidade
(124).

Um certo controle preventivo da
constitucionalidade é praticado no Brasil pelas Comissdes
de Constituigdo e Justigca das Casas Legislativas, bem como
pelos Chefes do Poder Executivo das trés esferas da
Federagdo, os Gltimos na medida em que podem vetar projetos
de lei1 também por motivo de 1inconstitucionalidade (art.é66,
§ 12. da CF). E possivel, por outro lado, no Brasil advogar
a possibilidade, por via de agdo direta, da fiscalizacgdo
preventiva da constitucionalidade das emendas a
constituigdo (125).

~

Quanto & natureza do orgao exercente, a
fiscalizagdo da constitucionalidade pode ser (i) politica
ou (11) Jjurisdicional. No segundo caso, tanto pode ser
atuada por o6rgdaos integrantes da estrutura do Judicidrio ou

a ele exteriores. Politica & a fiscalizagdo admitida pelo
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direito francés (Conselho Constitucional). O Brasil admite
um certo tipo de fiscalizagdo politica exercida nas mesmas
hipdéteses da fiscalizagdo preventiva (veto aposto pelo
Chefe do Poder Executivo com fundamento em
inconstitucionalidade e a manifestagdo, nos projetos de
lei1, das Comissbes de Constituigdo e Justiga das Casas
Legislativas) . Parece ocorrer, 1gualmente, fiscalizagao
politica da constitucionalidade nos casos de sustagdo de
atos normativos do Poder Executivo, especialmente, quando
exorbitantes dos 1limites da delegagdo legislativa ("veto
legislativo", art. 49, V, da Constituigao) (126). A
fiscalizagdo jurisdicional tanto pode ser atuada por oérgéao
jurisdicional exterior & estrutura do Judicidrio (as
Cortes Constitucionais, salvo a da Alemanha) como pode ser
atuada por o6rgdos integrantes do Poder Judiciario (Brasil e

Estados Unidos, por exemplo).

Em face do numero de orgaos dotados de
competéncia para realiza-la, a fiscalizagao da
constitucionalidade pode ser (1) difusa ou (11)
concentrada. Diz-se concentrada aquela monopolizada por um
dnico ou por poucos 6rgdos competentes. E o caso das
Cortes Constitucionais da Europa Continental, salvo a
portuguesa. Difusa, ao contrario, serd aquela operada por
uma pluralidade de d6rgdos. E a situacdo da fiscalizagdo da
constitucionalidade nos Estados Unidos, por exemplo. Alguns
autores chamam de (111) mista a fiscalizagdo da
constitucionalidade quando operada de modo concentrado ou
difuso ao mesmo tempo (Brasil e de Portugal). No primeiro
caso, como se sabe, a fiscalizagdo por via de agdo é
concentrada em mdos do Supremo Tribunal Federal (atos
normativos federalis e estaduais em face da Constituigédo
Federal) ou dos Tribunais de Justigca (atos normativos

estaduails ou municipals em face da Constituigdo Estadual);
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todavia, a fiscalizagdo por via de excegao é difusa, Ja que
todos os 6rgdos do Judicidrio (Jjulzes e tribunals) sdo, no

Brasi1l, competentes para exercé-la.

1

Quanto ao modo como se manifesta, a
fiscalizagdo da constitucionalidade pode ser definida como
(1) por via incidental ou (11) por via principal. No
primeiro caso a 1nconstitucionalidade do ato normativo sé
pode ser suscitada, 1ncidentalmente, no curso de um caso
concreto submetido & apreciagdo do Judicidrio, e desde que
a questdo da constitucionalidade seja relevante para a sua
solugao. Aquzi, a questao constitucional constitui
prejudicial, ou seja, "questdao de direito substantivo de
que depende a decisao final a tomar no processo" (127). Na
fiscalizagao por via principal as "questodes de
inconstitucionalidade podem ser 1levantadas, a titulo
principal, mediante processo constitucional autdénomo. Neste
caso, & consentido a certos <cidaddos ou a certas e
determinadas entidades a 1mpugnagao de uma lel
inconstitucional, 1ndependentemente da exlisténcia de
qualquer controvérsia" (128).

O o6rgdo juraisdicional competente para a
fiscalizagdo da constitucionalidade pode ser provocado seja
(1) por via de excegao ou de defesa, seja ainda por 11)
via de agdo. A fiscalizagdo incidental é desencadeada, em
principaio, pela excegdo, ou seja através de um mecanismo
indireto de fundamentagdo que pode ser utilizado pelas
partes (autor ou réu) para o fim de justificar a pretensédo
(autor) ou a resisténcia/defesa (réu). A dquestdo de
inconstitucionalidade, no caso concreto, pode ser suscitada
nao apenas pelas partes como por todos aqueles que, na
posigcdo de terceiros 1nteressados 1ntegram a relacdo
processual. Igualmente o Ministério Pablico pode suscitar

referida questdo. Quanto ao juiz, pelo menos nos paises que
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adotam a judicial review, visto que tém a obrigagao de

velar pela constitucionalidade das leas, pode
indubitavelmente, embora de oficio, desaplicar a lexi
inconstitucional ao caso sub judice. A fiscalizagdo por

via principal é& suscitada, como referido, por meio de uma
agdo autdénoma , que "tanto pode reconduzir-se a um controlo
abstrato de lei1 ou actos normativos (cfr. art. 281 da CRP)
como a uma garantia concreta de direitos fundamentais. Este
Gltimo caso & que se observa na Verfassungsbeschwerde alema
(acgdo constitucional de defesa) e no recurso de amparo
mexicano e espanhol" (129). No Brasil, salvo o caso da
acdao 1interventiva, a fiscalizagdo por via de agao (agao

direta de 1nconstitucionalidade) é sempre abstrata.

Ndo ha uma correspondéncia necessaria entre
a via i1ncidental (de excec¢do ou de defesa) e a fiscalizagdo
difusa, ou entre a via de agdo (praincipal) e a
fiscalizagdo concentrada. A correlagdo é verdadeira no
Brasil, onde a fiscalizacdo difusa &, com efeito, suscitada
incidentalmente (por via de excegdo ou de defesa) e a
concentrada é provocada por via de agao (principal). Mas
essa correspondéncia ndao & verdadeira em outros sistemas.
E o caso da Austria, da Alemanha, da Itdlia e da Espanha,
onde a questdo de constitucionalidade suscitada por via
incidental (de defesa ou exceg¢do) conduz a uma fiscalizagéo
concentrada. Com efeito, nesses paises, uma vez susciltada a
questdo de constitucionalidade cabe ao juiz ou tribunal a
quo, em geral (130), ndo mais do que suspender o feito para
aguardar a decisao da Corte Constitucional sobre a referida
questao .

Tomando-se a finalidade e a causa como
critérios classificatérios, a fiscalizagéao da
constitucionalidade pode ser designada como (1) subjetiva

ou (11) objetiva . A primeira tem por causa e por
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finalidade principal a defesa do 1interesse juridicamente
protegido de alguém (de um direito subjetivo ou de um
interesse legitimo), e ndo propriamente a da Constituigédo
objetivamente considerada. Por objetiva & designada a
fiscallzagéo quando, "a margem de tal ou qual interesse,
tem em vista a preservagdo ou a reconstituigdo da
constitucionalidade objetiva, quando o que avulta é a
constante conformidade ou procura de conformidade dos
comportamentos, dos actos e das normas com as regras
constitucionais" (131). No direaito brasileiro a
fiscalizagdo 1incidental (por via de excegdao ou de defesa)
serd sempre subjetiva, enquanto a fiscalizag¢dao por via
principal (por via de ag¢do direta) &, em principio,
objetaiva.

Nesse sentido se pronuncia entre outros
Celso Ribeiro Bastos, para quem:

a via de defesa & 1instrumento de garantia
dos direitos subjetaivos. A preocupagao
primelira & restabelecer a ordem Jjuridica
ofendida, liberando alguém da sua carga
1legal, consistente na 1iminéncia de ver-se

obrigado ao cumprimento de le1
inconstitucional. A via de agdo 3Ja, pelo
contréario, encontra-se primordialmente

voltada para o bom funcionamento da mecéanica
constitucional. Para a boa marcha desta néo
é suficiente o primeiro caminho ... Faz-se
mister expungir de vez a lei ou ato viciados
do sistema normativo. E, embora Ja
assegurados, pela primeira via, os direitos
subjetivos, ndo ha davida de que os
problemas suscitados pela permanéncia na
ordem Juridica de 1leil inconstitucional
somente encontrardo solugdo pelo segundo
caminho, 1sto &, pela via de agdao, o que nos
permite afirmar ser sua preocupag¢do malor O
funcionamento em si1i do sistema (132).
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Afirme-se, para concluir, que a fiscalizacdo
objetiva pode ser chamada também de (1) abstrata, por

~

oposigcdo & subjetiva ou (11) concreta.

i
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NOTAS

(1) - A economia, a sociologia, a ciéncia politica, a
ciéncila da linguagem, a histdéria e a filosofia podem, a
partir de seus especificos conceitos e métodos, estudar a
Constituicdo. Conquanto os aportes oferecidos por esses
saberes sejam 1ndispensavels para conhecimento 1integral da
Constituig¢do, no presente texto a Constituigdo serd sempre
compreendida desde uma perspectiva juridica.

(2) - Lembra Eduardo Garcia de Enterria (La Constitucidn
como norma y el Tribunal Constitucional. Madrid: Editorial
Civitas S.A., 1991, p. 56) que mesmo no século XIX "la
parte dogmatica de la Constitucidbn, o no existia ..., o de
existir se expresaba apenas em princlplos muy generales,
cuya positivizacidn técnica requeria el intermedio de Leyes
ordinarias, sin las cuales carecian de toda operatividad".

(3) - Garcia de Enterria, Eduardo. op. cit. p. 56.

(4) - O Autor deste estudo, em duas obras (Temas de direito
constitucional. Sdo Paulo: Académica, 1.993, pp. 183-208 e
O Direito e os direitos: elementos para uma critica do
direito contemporaneo. S3o Paulo: Académica, 1.988) procura
jJustificar a compreensdao do direito enquanto "espago de
Juta".

(5) - Canotilho, José Joaquim Gomes, em Constituigdo
dirigente e vinculagdo do Legislador: contributo para a
compreensdo das normas constitucionais programaticas.
Coimbra: Coimbra Editora Limitada, 1.982, oferece um
panorama geral a respeito das diversas teorizagbes a
respelto da Constituigdo. Do mesmo modo: Inocéncio Martires
Coelho (Constituigdo: <conceito, objeto e elementos.
Brasilia: Arquivos do Ministério da Justigca. 1992, n?@
175:31-45).

(6) Canotilho, José Joaquim Gomes. Constituigdo dirigente
e ... op. cit. p. 87.

(7)
(8)
(9)

Idem. p.90.

Ib.1d. p. 100.

Ib.1d. p. 104.
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(10) -0 constitucionalismo 1liberal, com efeito, sempre
compreendeu a Constituigdo como instrumento de limitagdo do
Poder Politico.

(11) - Burdeau, Georges. Manuel de droit constitutionnel et
institutions politiques. 202.Edition. Paris: LGDJ, 1984,
pp.69-71.

(12) - Atente-se para a concepgdao de norma que o autor
deste trabalho aceita. Trata-se de uma concepgdao que nada
deve (ao contrdrio) ao positivismo. O Autor entende que é
desnecessario apelar para o Jusnaturalismo ou para
critérios subjetivos de justica a fim de que o operador
juridico alcance solugdes adequadas para determinado
problema. O acesso a Constituicgcdo, compreendida como hard
"law e norma, pode substituir, com vantagens, essas
tentativas nem sempre bem sucedidas. Por norma
constitucional, todavia, na trilha do pensamento de Muller,
segundo a formulagdo de Canotilho (Direito constitucional.
52 Ed. Coimbra: Almedina, 1991, p. 209) "entender-se-&a néao
o enunciado (formulagdo, disposigao, texto) normativo senao
um modelo de ordenagao juridicamente vinculante, orientado
para uma concretizagdo material e constituido: (1) por uma
medida de ordenagdo expressa através de enunciados
linguisticos (programa normativo); (2) por uma constelagdo
de dados reails (sector ou dominio normativo).
Tradicionalmente, a norma reconduzia-se ao programa
normativo (simples adscrigcdo de um significado a um
enunciado textual); hoje, a norma ndo pode desprender-se do
dominio normativo". Paulo Bonavides (Curso de direito
constitucional. 42. ed. Sdao Paulo: Malheiros Editores,
1.993, p. 420) cita Friedrich Muller para sustentar que
"ndo cabe confundir a norma com o texto da norma porque a
prescrigdo Juridica positiva & t&do somente a cabega do
lceberg. No seio da montanha de gelo, na parte mais baixa,
recdndita e profunda, porém 1invisivel, & que se deve
procurar a esséncia da normalidade, feita dos fatos e
relagdes de natureza politica e social". Por 1sso que o
texto da norma ndo contém, segundo Bonavides, "a
normatividade em sua estrutura material concreta. Cinge-se
t3o-somente, dentro de sua moldura, a dirigir e limitar as
possibilidades 1legals de uma determinada concretizacgdo
material do direito". Entdo, anota Bonavides, "ndo &
possivel 1solar a norma da 'realidade', antes & a realidade
em seus respectivos dados (o circulo ou admbito da norma ou
Normbereich) afetada pela disposig¢do da norma (o "programa
da norma" ou Normprogramm) , o elemento material
constitutivo da prdépria norma". Essa concepgdao normativa
permite ampla margem de atuagcdo para o operador juridico,
que ultrapassando os métodos classicos de 1interpretacédo
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desenvolvera uma metdéddica concretista (ndo ha& interpretagao
sem problemas concretos a resolver) gque deve transitar
entre a norma ("programa normativo" mais dominio
normativo") e o problema concreto a resolver. Neste caso, a
norma de decisdo, aquela que resolvera o problema concreto,
constitul resultado da atividade (concretizagadao) do jurista
e ndo algo pronto desafiante de mera aplicagdo (execugdo)
como querem Os VAarios positivismos.

(13) - Kelsen, Hans. Teoria pura do direito. 42. Edigdao.
Coimbra: Arménio Amado-Editor, 1.979.

(14) - Em dltima andlise, o tipo de cultura juridica
desenvolvida, especialmente no mundo ocidental, acabou por
forjar a compreensdo da supremacia da Constituigdo. Trata-
se, entdo, de uma 1nvengao.

(15) - Miranda, Jorge. Manual de direito constitucional.
Tomo II. 228, Ed. Coimbra: Coimbra Editora Limitada, 1.988,
p. 284.

(16) - Canotilho, José Joaquim Gomes. Constituigao
dirigente e .... op. cit., p. 133. No mesmo sentido
pronuncia-se, entre outros, Paulo Bonavides (Curso de
direito constitucional. op.cit., pp. 147-170).

(17) - Cleve, Clémerson Merlan. Temas de direito
constitucional. op.cit., p. 46.

(18) - Canotilho, José Joaquim Gomes. Direito
constitucional. op. <cit. , p. 171. O T'registro de
aprendizagem" ou a "capacidade de aprendizagem" segundo
Canotilho significam a disponibilidade "das normas

constitucionais para captarem a mudangca da realidade e
estarem abertas as concep¢des cambiantes da <<verdade>> e
da <<justiga>>".

(19) - Sobre a "mutagdo constitucional" conferir, entre
outros, Karl Loewenstein (Teoria de la constitucién.
Barcelona: Editorial Ariel S.A., 1986), Pablo Lucas Verdd
(Curso de derecho politico. Madrid: Editorial Tecnos S.A.,
1984, pp. 137-156), Anna Candida da Cunha Ferraz (Processos
informais de mudanga da Constituigdo. Sdo Paulo: Max
Limonad, 1.986) e Raul Machado Horta (Permanéncia e mudanga
na Constituigdo. RT-CDCCP 01:209-226).

(20) - Hesse, Konrad. A forg¢a normativa da Constituigdo.
Tradugdo de Gilmar Ferreira Mendes. Porto Alegre: Sergio
Antonio Fabris Editor, 1.991, p.15.
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(21) - Canotilho, José Joaquim Gomes. Constituigao
dirigente e .... op. cit., p.1l1l5.

(22) - Garcia de Enterria, Eduardo. op.cit., p. 53.

(23) - Moreira, Vital e Canotilho, José Joaquim Gomes.
Fundamentos da Constituigdo. Coimbra: Coimbra Editora,
1.991, p. 43).

(24) - Idem.

(25) - Sobre a norma programatica, entre outros, consultar
Rosah Russomano, Das normas constitucionais programaticas.
1in: As tendéncias atuais do direito publico. Estudos em
homenagem ao Prof. Afonso Arinos. Rio de Janeiro: Forense,
1976, pPp.267-286; e José Joaquim Gomes Canotilho.
Constituigdo dirigente e vinculagdo do Legislador:
contributo para a compreensdo das normas constitucionais
programaticas. Coimbra: Coimbra editora, 1982.

(26) - Bastos, Celso Ribeiro . Curso de direito
constitucional. 62. Ed. Sdo Paulo: Editora Saraiva, 1.983,
p.51.

(27) - Cléve, Clémerson Merlin. A atividade legislativa do
Poder Executivo no Estado contempordaneo e na Constituigdo
de 1.988. Sdao Paulo: Revista dos Tribunais, 1.993.

(28) - Teixeira, José Horacio Meirelles. Curso de direito
constitucional. Texto revisto e atualizado por Maria
Garcia. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1991, p.90.

(29) - Bandeira de Mello, Oswaldo Aranha. A teoria das
constituigdes rigidas. 22 Ed. S&o Paulo: José Buschatsky
Editor, 1.980. Tb. Paulino Jacques . Curso de direito

constitucional. 72 Ed. Rio de Janeiro: Forense, 1.974, pp.
33-41.

(30) - Afonso Arinos de Melo Franco (Curso de direito
constitucional brasileiro. Rio de Janeiro: Forense, 1.968,
p-51) ensina que: "Esta nogdo da rigidez ou flexibilidade
das Constituigdes teve, ..., a sua formulagcdo classica,
...,no0 livro de Lord Bryce sobre os Estados Unidos, obra
que, na segunda metade do século XIX, adquiriu a voga e a
autoridade que a de Tocqueville, sobre o mesmo assunto,
tinha conhecido na primeira fase da centdria. Bryce foi
quem cunhou as expressdes, hoje correntes, de Constituigao
rigida e flexivel, e volta varias vezes & sua tese". o
livro em que James Bryce cunhou a sua tipologia foi o
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seguinte: - The American commonwealth, New York: Macmillan,
1.897.
(31) - Para além das rigidas e flexiveis, a doutrina

brasileira 1identifica um terceiro tipo de Constituigédo.
Trata-se da definida como semi-rigida. Manoel Gongalves

Ferreira Filho (Curso de direito constitucional. 172. Ed.
S3do Paulo: Saraiva, 1.989,p. 12) ensina que "quanto a
estabilidade, contudo , um terceiro tipo foi i1dentificado,

a que pertence a Constituigdo brasileira de 1824, chamado
de semi-rigido. A Constituigdo semi-rigida & a Constituigao
escrita cujas regras, em parte, podem ser modificadas pelo
processo ordindrio (em parte sdo flexivels), e em parte que
ela prépria determina, sbé6 podem ser alteradas por processo

especial (em parte sdo rigidas)".

(32) - Bastos, Celso Ribeiro. Curso de direito .... op.
cit. p. 54.
(33) - Nao é esta, todavia, a posigcdo de Jorge Miranda

(Manual de ... op. cit., p. 286) para quem a Constituigao
flexivel "é hierarquicamente superior & 1lel, porquanto
constitui a ordem juridica e contém a base da autoridade do
Estado. Mas a opinido talvez prevalecente pronuncia-se em
moldes diversos; e, no entanto, tem de reconhecer casos
tanto de 1nconstitucionalidade organica e formal quanto de
inconstitucionalidade material. Basta pensar numa lel nao
aprovada pelo Parlamento, ou que subverta os principios do
regime e da forma de governo ou, eventualmente, que abra um
desvio a uma regra geral, sem que haja intenc¢do ou causa de
modificagao constitucional".

(34) - O conceito de Constituigdo normativa pode ser
encontrado na obra de Karl Loewenstein (Teoria de la
constitucidn. op. cit., p.217).

(35) - Alexis de Tocqueville (De la démocratie en Amérique.
Paris: Garnier-Flammaraion, 1.981. p- 170) faz uma
comparagdo entre o modo constitucional de pensar dos
americanos e dos franceses no século XIX. Ora, o pensamento
politico e constitucional francés, de certo modo, era o
pensamento politico e constitucional europeu.

(36) - Garcia de Enterria, Eduardo. La constitucidn como
norma y el Tribunal Constitucional. Madrid: Civitas, 1.991,
p.- 53. Sobre a supremacia constitucional nos Estados

Unidos ver, entre outros, Edward S. Corwin (A Constituigdo
norte-americana e seu significado atual. Rio de Janeiro:
Jorge Zahar Editor, 1.986, p. 172).
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(37) - Celso Ribeiro Bastos (Curso de ..., 82 Ed. op. cit.,
p. 55) sustenta que ha& um o6érgdo dentro do sistema
constitucional "que, se 1ncumbido de exercer a guarda da
Constituigdo, ndo satisfaria o requisito para a existéncia
de mecanismo eficazmente protetor da Lei Maior. Este érgéao
é o proprio Legislativo. A acumulagdo em um mesmo oOrganismo
das fungdes de , por um lado, fazer leis em cumprimento ao
disposto na Carta Magna, e, de outro, dizer em Gltima
instdncia se a lel1 elaborada esta, ou ndo, afinada ao
Cédigo Supremo, nulifica, despe de eficdcia o mecanismo
controlador. E evidente que o Poder Legislativo apenas
aprovara as lels que reputa constitucionais".

(38) - Konrad Hesse (op.cit., p.1l9) lembra que "pode-se
afirmar que a Constituigdo converter-se-a em forga ativa se
fizerem-se presentes, na consciéncila geral -
particularmente, na consciéncia dos princlipals responsavels
pela ordem constitucional -, ndao sb6 a vontade de poder
(Wille zur Macht), mas também a vontade de Constituigao
(Wille zur Verfassung)". Pablo Lucas Verdd fala em
"sentimento constitucional (El1 sentimiento constitucional.
Madrid: Reus S.A., 1985).

(39) - Miranda, Jorge. "Manual de ...". op. cit., p. 317.
(40) - Idem, p. 318.
(41) - Ib.id., p. 319.

(42) - Ferrari, Regina Maria Macedo Nery. Efeitos da
declaragdo de 1inconstitucionalidade. 32. Ed. S&o Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 1.992, p. 24. Conclui
Marcelo Rebelo de Sousa (0 valor juridico do acto
inconstitucional. Lisboa: s.e., 1988, pp.11-19) que a
"i1nconstitucionalidade representa sempre uma
desconformidade entre certa conduta pablica ou privada e a
Constituigao vigente (abarcando os respectivos principios e
disposigdes), o que significa que se reporta
inevitavelmente a um ordenamento 3Jjuridico concreto, em
principio estadual. A desconformidade em s1 proépria,
provenha ela de acg¢do ou de omissdo, deve ser qualificada
de 1nconstitucionalidade. O elemento especifico da conduta
inconstitucional, no caso de ela se traduzir em acg¢do, que
contende com a Constituigdo permite, por seu turno,
distinguir diferentes tipos de inconstitucionalidade, sendo
que tradicionalmente se fazia a tripartigédo entre
inconstitucionalidade organica, formal e material. Hoje,
nos mals variados ordenamentos juridicos, tende a esbater-
se a 1mportancia da distingdo e sobrevém outras tdo ou mais
relevantes, atinentes a aplicagdao de diferentes critérios,
como sejam o da modalidade da conduta inconstitucional, o
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da relagdo entre o momento da sua pratica e o da entrada em
vigor do principio ou da disposigdo considerados e o da

extensdao da 1nconstitucionalidade. Uma consequéncia
primaria da 1nconstitucionalidade é, em regra, a
desvalorizagdo da conduta inconstitucional, sem a qual a
garantia da Constituig¢do nao existiria. Para dque o

principio da constitutucionalidade, expressdo suprema e
qualitativamente mais exigente do principio da legalidade
em sentido amplo, vigore, & essenclial que, em regra, uma
conduta contrdria & Constituigdo ndo possa produzir
cabalmente os exactos efeitos Jjuridicos gque, em termos
normals, lhe corresponderiam. De certo modo, a garantia da
Constituigdo comega por ser uma garantia estritamente
juridica, traduzida numa depreciagao da capacidade de
conformagao juridica por parte de condutas
inconstitucionais. E, s por excepgao, a
inconstitucionalidade é considerada pela Constituigao
compativel com a plena validade de tais condutas".

Sobre a nog¢do de 1inconstitucionalidade consultar, tambémn,
José Augusto Delgado, Lei inconstitucional (sua
caracterizagao). RDP, 98: 128-133.

(43) - Neves, Marcelo. Teoria da inconstitucionalidade das
leis. Sdo Paulo: Saraiva, 1.988, p. 74.

(44) - Idenm.
(45) - Teixeira, José Horédcio Meirelles. op.cit., p. 378.

(46) - Dicey (Lectures introductory to study of the law of
the Constitution. London, 1.888, pp. 165-6, apud Rul
Barbosa. Os atos inconstitucionais do Congresso e do
Executivo. 1n: Trabalhos Juridicos. Rio de Janeiro: Casa de
Rui Barbosa, 1.962, p. 46), segundo o ensinamento de Rui
Barbosa, percebeu dque "a expressdo 1inconstitucional,
aplicada a uma leil, tem, pelo menos, trés acepgdes
diferentes, variando segundo a natureza da Constituilgdo a
que aludir: I - Empregada em relagdo a um ato do parlamento
1nglés, significa simplesmente que esse ato &, na opinido

do 1individuo gque o aprecia, oposto ao espirito da
Constituigdo 1nglesa; mas ndo pode significar que esse ato
seja 1nfragdo da legalidade e, como tal, nulo. IT -

Aplicada a uma leil das camaras francesas, exprimiria que
essa lei, ampliando, suponhamos, a extensdo do periodo
presidencial, & contraria ao disposto na Constituig¢do. Mas
nao se segue necessarlamente dal que a leil se tenha por vi;
pols ndo & certo que os tribunais franceses se reputem
obrigados a desobedecer as leis inconstitucionais.
Empregada por franceses, a expressdo de ordindrio se deve
tomar como simples termo de censura.
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III - Dirigido a um ato do Congresso, o vocabulo
inconstitucional quer dizer que esse ato excede os poderes
do Congresso e &, por consequéncia, nulo. Neste caso a
palavra ndo 1mporta necessariamente reprovagao. O americano
poderia, sem 1ncongruéncia alguma, dizer gque um ato do
Congresso €& uma Dboa le1, beneficia o palis, mas,
infelizmente, peca por 1inconstitucional, 1i1sto &, ultra
vires, 1sto &, nulo".

(47) - HA que se tomar cuidado, todavia, com a mudanga de
competéncia legislativa no plano da Federagdo. Sobre o
assunto ensina Pontes de Miranda (Comentarios ao Cédigo de
Processo Civil. Rio de Janeiro: Forense, 1.975, V.6, pp.
66-67) que '"sempre que a Constituigdo d& & Unido a
competéncia sobre certa matéria e havia legislagao
anterior, federal e local, em contradig¢do, a Constituigéao
ab-rogou ou derrogou a legislagcdo federal ou 1local, em
choque com a regra juridica de competéncia. Ndo se precisa,
para se decidir em tal sentido, que se componha a maioria
absoluta do art. 116. Se a legislag¢dao, que existia, era sb
estadual, ou municipal, e a Constituigdo tornou de
competéncia legislativa federal a matéria, a superveniéncia
da Constituigdo faz contrario a Constituigdo qualquer ato
de aplicacgdo dessa legislagdo, no que ela com a nova regra
jJuridica de competéncia, seria sem sentido. A maioria do
art. 116 nao é& necessaria. Aliter, se sd ha a ab-rogacdo ou
a derrogagao, se 1nconstitucional a continuagdao da

incidéncia; e. g., se antes de ser estadual, ou municipal,
fora federal (discute-se se ha repristinacgao ou
inconstitucionalidade). Se havia legislagcdo federal e

estadual e a competéncia passou a ser, tdo-sd, do Estado-
membro, ou do Municipio, a legislagcdao federal persiste,
estadualizada, ou municipalizada, respectivamente, até que
o Estado-membro ou o Municipio a ab-rogue, ou derrogue'.

(48) - Moreira, Vital e Canotilho, José Joaquim Gomes.
Fundamentos da Constituigdo. op. cit. , p. 268.

(49) - Teixeira, José Horacio Meirelles. op. cit., p. 383.
(50) - Bittencourt, C. A. LGcio. O controle jurisdicional
da constitucionalidade das leis. 22, Ed., Rio de Janeiro:
Forense, 1.968, p.56.

(51) - Idem, op. cit., p. 56.

(52) - Cooley, Thomas M. A treatise on the Constitutional
Limitations. 62. Ed. Boston: Brown and Company, 1890,
p.204. No mesmo sentido se pronunciou o Chief Justice"

Nicholson no caso Cannon v. Mathes (8 Heisk. 504) : "Sendo
as prescrigdes constitucionails, por sua prdpria natureza e
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por seu objeto, 1limitativas dos poderes dos varios
departamentos do governo, & dificil compreender como suas
prescrig¢des possam ser consideradas meramente diretdrias".

(53) - Campos, Francisco. Direito Constitucional. Rio de
Janeiro: Freitas Bastos, 1.956.

(54) - Leve-se em conta, por exemplo, hipdtese de
usurpagdo de 1niciativa reservada ou exclusiva, dque ,
afinal, caracteriza vicio de 1inconstitucionalide formal.
Num primeiro momento o Supremo Tribunal Federal entendeu
que o vicio era sanavel pela sangdo do projeto aposta pelo
Chefe do Executivo (Stmula n2 5 do STF). A sangdao sanava o
vicio de iniciativa. Bastava 1sso para transformar em
diretdéria a norma constitucional que reservava a iniciativa
do Executivo a lei disciplinadora de determinada matéraia.
Essa orientag¢do, hoje, todavia, nao mais prevalece (RTJ,
69:625).

(55) - Canotilho, José Joaquim Gomes. Direito
Constitucional. op. cit., p. 1028.

(56) - Cléve, Clémerson Merlin. A atividade legislativa do
poder executivo no Estado contempordaneo e na Constituigdo
de 1.988. op.cit., pp. 161-164 e pp. 181-185.

(57) - Nos Estados Unidos, por exemplo, nem o Dastrito
Federal, nem os Municipios 1ntegram a Federacao.

(58) - Craisafulli, Vezio. Stato Popolo Governo - 1lusionli e
delusioni costituzionali. Milao: Dott. A. Giuffré Editore,
1.985. Também: La costituzione e le sue disposizioni di
principio. Mildo: Dott. A. Giuffré Editore, 1.952.

(59) - Brito, Edvaldo. Limites da revisdo constitucional.
Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabrais Editor, 1993, p. 38.
Sobre o assunto consultar, entre outros, Jorge Miranda.
Manual de direito constitucional, T.II. 22. Ed. Coimbra:
Coimbra Editora, 1988, P- 209 e ss. Estamos,
evidentemente, a considerar os principios 1inseridos no
Preambulo. E preciso lembrar, todavia, que em virtude do
alto grau de abstragdo que as foérmulas principioldgicas
inseridas no Predmbulo assumem, é muito dificil toma-las
como parametros isolados para aferigéao da
constitucionalidade de uma lei. Normalmente o Pre&mbulo
presta-se para dar sentido &s normas (normas-preceito e
normas-principio) 1inseridas no corpo da Constituigdo que,
estas sim, sao tomadas como parametro da
constitucionalidade das leais.
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(60) Canotilho, José Joaquim Gomes. Direito constitucional.
52, Edigdo. Coimbra: Almedina, 1991, p. 171 e ss.

(61) - Cleve, Clémerson Merlain. Temas de direito
constitucional. Sdo Paulo: Editora Académica, 1993, p. 44.
E preciso dizer que a 1déia de direito e de justiga dque
preside o direito brasileiro decorre do quadro de valores
plasmado na Constituicgdo. Tivemos ocasido de dizer em
outro lugar (Atividade legislativa ... op. cit. p. 70) que
o quadro de valores que deverad ser atuado pela leil pode ser
localizado pela leitura do Preédmbulo, dos Principios
Fundamentais (entre os quais o que estabelece dque a
Repliblica tem como fundamentos a cidadania, a dignidade da
pessoa humana, os valores sociais do trabalho e da 1livre

iniciativa e o pluralismo politico), inclusive dos
objetivos fundamentais (art. 39: construir uma sociedade
livre, Justa e solidaria; garantir o desenvolvimento

nacional e erradicar a probreza e a marginalizagao e
reduzir as desigualdades soclals e reglonals; promover O
bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, Ccor,
1dade e dqualisquer outras formas de discriminagao), do
Titulo II, dedicado aos direitos e garantias fundamentais,
e de outros principios dotados de 1negavel relevancia como
o da moralidade (art. 37, caput) e o do devido processo
legal (especialmente na dimensdo substantiva: art. 5¢, LIV,
da CF). Este quadro constitucional de valores identifica o
conteddo minimo da lei. Nenhuma leil podera contraria-lo sob
pena de 1nconstitucionalidade. (...) A liberdade do
legislador encontra como limite a Constituigdo (com seu
quadro de valores) e a 1déia de direito e de justiga nela
plasmada.

Alias, cumpre alertar para a potencialidade de certos
principios constitucionals, especialmente o da moralidade
(Manoel de Olivelra Franco Sobrinho. O principio
constitucional da moralidade administrativa. Curitiba:
Génesis, 1993; Weida Zancaner. Razoabilidade e moralidade
na Constituigcdo de 1988, RTDP 2:205-210 e José Augusto
Delgado. Principio da moralidade administrativa e a
Constituigdo Federal de 1988, RTDP 1:208-223) e o da
razoabilidade ou da proporcionalidade dos atos do Poder
Piblico. Quanto ao dltimo, segundo Paulo Bonavides (que
cita Georg Ress), & capaz de tornar possivel a "justigca no
caso concreto (Einzelfallgerechtigkeit) rompendo assim com
a rigidez das regras legislativas abstratas".

(62) - Canotilho, José Joaquim Gomes. Direito .... op.
cit., p. 171 e ss.

(63) - Um 1interessante estudo sobre a problemdtica dos
principios (1inclusive constitucionais), no Brasil, pode
ser encontrado em: Eros Roberto Grau (A ordem econdmica na



72

Constituicdo de 1.988: interpretagdo e critica. S3o Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 1.990).

(64) - Silva, José Afonso da. Aplicabilidade das normas
constitucionais. 22. Ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 1.982, pp. 141-147. No mesmo sentido: Alfredo

Buzaid (Da agao direta de declaracgao de
inconstitucionalidade no direito brasileiro. Sao Paulo:
Saraiva 1.958, pp. 48-49), Pontes de Miranda (Comentarios

4 Constituicdao de 1.967 com a Emenda n2 1 de 1969. Sao
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, T. I., 1970, p. 127),
G. Balladore Pallieri (Diritto costituzionale. 42. Ed.
Mi1ldo: Dott. A. Giuffré Editore, 1.955, p.322) e Vezio
Crisafullil (La Costituzione e .... op.cit.), 62.

(65) - Diniz, Maria Helena. Norma constitucional e seus
efeitos. Sdao Paulo: Saraiva, 1.989, p.93.

(65.a) - Segundo Canotilho (Constituigdo dirigente e...,
op. cit., p. 59) a nogdo de discricionariedade nao se
aplica apenas ao dominio do direito administrativo. Nem por
isso, todavaia, consegue dar conta da atividade do
Legislador. E possivel que em um ou outro caso possa-se
compreender a lei1 como exercicio de uma atividade
discricionaria do Legislataivo. Mas no geral, ensinam
Garcia de Enterria e Tomds-Ramén Fernandez (Curso de
Direito Administrativo. Trad. Arnaldo Setti. S&do Paulo:
Revista dos Tribunais, 1990, p. 159), "ndo se deve falar,
(...), de uma discricionariedade do legislador, sendao de
uma 'liberdade de configuracgao' normativa
(Gestaltungsfreiheit des Gesetzgebers, na expressdao usual
do Tribunal Constitucional alemdo). E a '1maginagao
criadora' e nao a fidelidade a padrdes dados, dque a
Constituigdo ndo pode dar-lhe, o campo onde estd em jogo a
responsabilidade politica do Legislativo. O parlamento se
neutralizaria se fosse considerado um 6rgdao executivo, nao
independente". Por 1sso nada h& mais errdéneo do que tentar
transferir & relagdo Constituigdo-lel1 o esquema lei-
regulamento ou lei-administragdo, "J& que supde negar a
1déia mesma da lei e da sua fungdo politica e social".

(66) - Moreira, Vital e Canotilho, José Joaquim Gomes.
Fundamentos da .... op. cit., p. 264.

(67) - Paladin, Livio. Osservazionl sula discrezionalita e
sull'eccesso di potere del legislatore ordinario. Rivista
Trimestrale di Diritto Pubblico, ano VI, n2 4, outubro-
dezembro de 1956, p. 1031. Um primoroso estudo sobre o
desvio de poder legislativo no Brasil pode ser encontrado

em: Caio Tacito, Desvio de poder legislativo, RTDP 01:62-
68.
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Do estudo de Caio Téacito cumpre destacar a seguinte
passagem: - "A  propdésito dos chamados testamentos
politicos, que caracterizavam términos de governos
estaduails, tivemos ocasido de destacar, em comentario a
decisdo do Supremo Tribunal Federal, a existéncia de desvlo
de poder legislativo quando, comprovadamente, a criagdao de
numerosos cargos plblicos desatendia ao interesse pablico.
Dissemos, ao ensejo, que 'tal abandono ostensivo ao fim a
que se destina a atribuigdo constitucional (a de criar
cargos publicos) configura auténtico, desvio de poder
(détournement de pouvoir), colocando-se a competéncia
legislativa a servigo de 1interesses partidarios, em
detrimento do legitimo 1interesse publico' (RDA 59/347-348).
Trouxemos, & colagdo, na oportunidade, Jjulgado do Supremo
Tribunal Federal, em que o eminente Relator, ministro
Orozimbo Nonato, repelindo traibutacgao imoderada que
importava aniquilamento de atividade privada, proclamava
que 'se ocorrer esse fato, nada 1mpede a aplicagdao do
détournement de pouvoir' (Revista Forense 145/168).

(...)

Em decisdo de 31 de agosto de 1967, no Recurso em Mandado
de Seguranga 16.912, o tema do desvio de poder como Viclo
especial de ato legislativo foili expressamente invocado.
Apreciando lel de organizagdo judicilaria na qual se 1nseria
emenda em beneficio de determinado serventudrio, advertiu o
Ministro Prado Kelly; 'trata-se de reforma judiciéria e a
emenda representou um desvio de poder da propria
legislatura'. (...) (acérddao no RMS 16912 - RTJ 45/530-545,
especlalmente pp. 536/537)".

Lembra Caio Tacito que o STF deu solug¢do a outros casos com
a aplicagdo da teoria do excesso de poder legislativo: RTJ
47:650, 48:165, RE 63.026 (RDA 101:209). O entendimento, em
relagéao a certas dimensodes encontra-se, inclusive,
sumulado: Sumulas 70, 323 e, de modo implicito, 547.

Sobre o tema conferir, 1gualmente, Celso Antdnio Bandeira
de Mello (Desvio de Poder, RDP 89:24-36), especlalmente as
paginas 35 e 36.

(67.a) - Em Portugal o principio da proporcionalidade ou da
proibigcdo de excesso encontra-se normativamente plasmado na
Constituigdao (arts. 18.2, 19.4, 265 e 266). Tratando-se de
um principio que deriva do Estado de Direito, encontra-se,
ainda que de modo 1implicito, nos Textos Constitucionais.
Nos Estados Unidos, a Suprema Corte entende que o principio
da razoabilidade (e, portanto, da proporcionalidade)
constitul desdobramento do principio do devido processo
legal (Léda Boechat Rodrigues. A Corte Suprema e o direito
constitucional americano. 228 Edigdo. Rio de Janeiro:
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Civilizacdo Brasileira, 1992, pp. 139-156). No Brasil, a
exigéncia de razoabilidade e de proporcionalidade nos atos
do Poder Piblico pode derivar do principio da 1igualdade

Nesse sentido: San Tiago Dantas. Igualdade perante a Lei e
'‘due process of law' (Contribuigdo ao estudo da 1limitagdo
constitucional do Poder Legislativo). Revista Forense,
abril/1948. Pode estar 1mplicitamente positivado em
virtude do disposto no artigo 59, § 22, segundo o qual "os
direitos e garantias expressos nesta Constituigdo néao
excluem outros decorrentes do regime e dos principilios por

ela adotados ..." (Paulo Bonavides. Curso de direito
constitucional. 42 edigdo, Sao Paulo: Malheiros, 1993,
p.354). Na Constituigcdo de 1988 ele pode deraivar,

1gualmente, do principio do devido processo legal (art. 59,
LIV). Fala-se, entdo, do devido processo legal no sentido
substancial (substantive due process). Sobre 1sso conferir:
Carlos Roberto de Siqueira Castro. O devido processo legal
e a razoabilidade das leis na nova Constituigdo do Brasil.
22 Edicdo. R1io de Janeiro: Forense, 1989; Maria Sylvia
Zanella D1 Pietro. Discricionariedade administrativa na
Constituigao de 1988. Sdo Paulo: Atlas, 1991, pp.143-146; e
Nelson Nery Junior, Principios do processo civil na
Constituigdo Federal. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
1992, pp. 31-35. Segundo Carlos Roberto de Siqueira
Castro (op. cit., p. 03), a substantive due process, nos
Estados Unidos, como se espera que ocorra no Brasil,
"revelou-se uma 1nesgotavel fonte de criatividade
constitucional, a ponto de haver se transformado, ao 1lado
do praincipio da 1gualdade (equal protection of the laws),
no mals 1mportante instrumento Jjuridico protetor das
liberdades plblicas, com destaque para a sua novel funcgdo
de controle do arbitrio legislativo e da discricionariedade
governamental, notadamente da 'razoabilidade'
(reasonableness) e da 'racionalidade' (rationality) das
normas Jjuridicas e dos atos em geral do Poder Pidblico.
Nesse contexto, o papel desempenhado pelo 1instituto do
devido processo legal como auténtico paradigma de justica e
como limite perene a atuagdo do Estado intervencionista, em
particular no que tange ao exercicio do poder regulamentar
e de policia, é verdadeiramente estupendo e de 1inexcedivel
relevadncia para a organizag¢do democratica".

(68) - Idem, op. cit., p. 281.

(69) - Moreira, Vital e Canotilho, José Joaquim Gomnes.
Fundamentos da ...; op.cit., p. 269.

(70) - Canotilho, José Joaguim Gomes. Direito
constitucional. op. cit., p. 1088. Ainda que a
inconstitucionalidade parcial nao implique a

inconstitucionalidade total do ato normativo, é possivel
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que a declaragdo de 1nconstitucionalidade de alguns

dispositivos alcancem outros. Com efeito, o Supremo
Tribunal Federal venm admitindo a "declaragéao de
inconstitucionalidade com efeitos para outros dispositivos
dependentes". Isso ocorreu na agao direta de

inconstitucionalidade 722 "ajuizada pelo Procurador-Geral
da Repiblica para obter a i1nconstitucionalidade do art. 27,
e paragrafo tnico, da lei 8.216, de 13.8.81, e do art. 10,
§ 2¢, II, da lei 8.270, de 17.12.91 ...". Arthur de
Castilho Neto (Reflexdes criticas sobre a agdo direta de
constitucionalidade no Supremo Tribunal Federal . Revista
da Procuradoria-Geral da Repiblica n?2 02:21) analisou o
caso: "Ocorre dgque, em sessdo plendria de 23.4.92, fo1
concedida pelo Plendrio do STF liminar para suspender a
eficadcia do art. 27, paragrafo Gnico, da Lei1 8.216/91, mas
verificou-se que os cargos objeto daquele dispositivo
ficaram sem nenhum disciplinamento porque essa mesma lei,
em seu art. 38 revogara a lei 7.834/89, que criava a
carreira que o dispositivo suspenso passava a regular. Os
titulares dos respectivos cargos ficaram, com 1SS0, no
"limbo", sem direito sequer a qualquer tipo de remuneragdo.
Foi requerida, entdo, pelo Procurador-Geral da Repiblica,
em virtude da conexdo entre o art. 27, caput e o art. 38 da
citada lei1 8.216, a extensdo dos efeitos da decisao
suspensiva. Argumentava o autor que, conquanto ndao houvesse
aparéncia de 1inconstitucionalidade do Gltimo dispositivo,
este mantinha uma relacao de dependéncia com outro, atuando
Juntos para o mesmo fim, fazendo presumir que o legislador

ndo adotaria um desacompanhado do outro - The legislature
would not have passed one without the other constitucional
limitations. 62 ed., 1980 - <caitado por C.A. Lidcio
Bittencourt, in: o controle jurisdicional da
constitucionalidade das leis. 22 ed., p. 126). Em sessio
de 20.05.92 o STF, por unanimidade, deferiu a extensio
pleiteada pela Procuradoria-Geral da Repiblica,

suspendendo, também, a eficédcia de expressdes assinaladas
no art. 38 da mesma 1lel 1mpugnada, sanando a omissdo
causada pela decisao anterior".

(71) - Sobre o tema conferir Paulo Bonavides (Do Estado
liberal ao Estado social. 42. Ed. Rio de Janeiro: Forense,
1.980), Ernst Forsthoff (Problemas constitucionales del

Estado social e Concepto y esencia del Estado Social de
Derecho. 1in: El Estado Social. Madrid: Centro de Estudios
Constitucionales, 1986, pp. 43-67 e pp. 69-106) e Nelson
Saldanha (O Estado contemporaneo e a idéia de 'omissdo!'
constitucional. RT-CDCCP 01:255-257)

(72) - Loewenstein, Karl. Teoria de la .... op. cit.
222,
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(73) - Ferrari, Regina Maria Macedo Nery. Efeitos da
declaragcdo de inconstitucionalidade. 32. Ed. S&o Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 1.992, p. 155.

(74) - As "normas de eficdcia limitada" compdem a tipologia
das normas constitucionais desenvolvida por José Afonso da
Silva (Aplicabilidade das .... op. cit. pp. 106-146).

(75) - Canotilho, José Joaquim Gomes. Direito .... op.
cit., p. 1l100.

(76) - Sobre o tema: Marcelo Neves. Teoria da
inconstitucionalidade das leis. S3ao Paulo: Saraiva, 1988,
p.30. Ainda: Claus-Wilhelm Canaris. Pensamento sistemdtico
e conceito de sistema na ciéncia do direito. Lisboa:
" Fundacgio Calouste Gulbenkian, 1989; Karl Larenz.
Metodologia da ciéncia do direito. 22 Edigdo. Lisboa:
Fundagdao Calouste Gulbenkian, 1989, especialmente pp. 531-
596; J. Baptista Machado. Introdugdo ao direito e ao
discurso legitimador. Coimbra: Almedina, 1991, pp.194-205;
Norberto Bobbio, Teoria do ordenamento juridico. Sdo Paulo:
Polis, Brasilia: Universidade de Brasilia, 1989; Tércio
Sampalo Ferraz Jr., Conceito de sistema no direito. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 1976; e Maria Helena Diniz.
As lacunas no direito. S3do Paulo: Revista dos Tribunais,
l1981.

(77) - Mendes, Gilmar Ferreira. Controle de .... op. cit.,
p. 319).
(78) - Sobre as lacunas constitucionais consultar, entre

outros, Karl Loewenstein (op. cit., p.l71l) e José Reinaldo
A. Vanossi. Teoria constitucional. Buenos Aires: Depalma,
1976.

(79) - Mendes, Gilmar Ferreira. (Controle de ..., op. cit.,
p.61).

(80) - Idem.

(81) - Pestalozza, Christian. apud Gilmar Ferreira Mendes,
O controle de .... op cit., p. 90.

(81.a) - José Joaquim Gomes Canotilho e Vital Moreira
(Fundamentos da Constituigdo. Coimbra: Coimbra Editora,
1991, p. 255) argumentam que "hoje, as davidas que
iniclalmente se suscitaram perante o texto originario de
1976 podem considerar-se resolvidas, mercé de uma
jurisprudéncia relterada e pacifica. Alids, no art. 282.2
prevé-se preclisamente a hipdtese da declaragcdo de
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inconstitucionalidade 'por infracgao de norma
constitucional posterior!', podendo esta norma ser
interpretada de forma a abranger, ndo apenas as normas
introduzidas pela revisdo constitucional, mas também as
normas da Constituigdo originaria". Nesse mesmo dlapasdao
posiciona-se Jorge Miranda (Manual de direito
constitucional. T.II, 22 Edigdo. Coimbra: Coimbra Editora,
1988, p. 349"), para quem "as leis ordinarias anteriores
inconstitucionais deilixaram de vigorar com a entrada em
vigor da Constituigdo. Nem por 1sso, contudo, a declaragao
de 1inconstitucionalidade é 1inGtil, mesmo se nao altera o
destino das normas de direito anterior: pelo menos,
desempenha um 1importantissimo papel de <clarificacéo
juridica, de accertamento dentro do sistema e na vida
politica e social'.

(82) - Sobre as "mutagdes constitucionais" conferir para
além dos autores 3ja referidos: Mauricio Antonio Ribeiro
Lopes (Poder constituinte reformador. S3do Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 1.993, p.1l28), Pietro Virga (Liberta
giuridica e diritti fondamentali. Milano: Giuffrée, 1947,
pp. 259 e ss.), Costantino Mortati (Istituzioni di Diritto
pubblico. Padova: Cedam, 1976, p. 1235) e Carlo Esposito
(La validita delle leggi. Studio sui limiti de la potesta
legislativa e il controllo giurisdizionale. Milano:
Giuffre, 1.964, pp. 64 e ss) e Pedro de Vega (La reforma
constitucional y la problemética del poder constituyente.
Madraid: Tecnos, 1991, pp. 177-215).

(83) - Neves, Marcelo. Op. cit., p. 124.
(84) - Idem.
(85) - Buzaid, Alfredo. op. cit., p. 46.

(86) - Biscaretti di Ruffia, Paolo. Derecho Constitucional.
Madraid: Editorial Tecnos, 1.982, pp. 261-262. Oswaldo
Aranha Bandeira de Mello (A teoria das Constituigdes
rigidas. 228 Ed. Sdo Paulo: José Buschatsky Editor, 1980, p.
51), lembra que "A Inglaterra ndao se deixou influenciar por
essas revolugdes, politicamente célebres, e continuou no
velho sistema costumeiro, sé com algumas lels escritas, se
bem que de altissima 1importdncia, como a Magna Carta
(1.215), a mais perfeita das cria¢gdes humanas, segundo
Jorge I1T, e historicamente o germe do regime
constitucional, como pondera Pontes de Miranda, aceitando a
expressdo de John Burgess: "the historical constitution par
excellence", e suas confirma¢des posteriores, Petition of
Rights (1.627), Habeas Corpus Act (1.679), Bill of Rights
(1.688) e mals outros documentos preciosos: Act of
Settlement (1.700), gque 1instalou no trono a casa de
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Hannover, Act of Union with Scotland (1.707), Act of Union
with Ireland (1.800), e Parliament Act (1.911)".

(87) - Sim, porque desde a o6tica juridica ndo had nada que
impeca uma mudang¢a radical na estrutura constitucional
material 1nglesa. Todavia a cultura 1inglesa certamente nao
admite lei ofensiva da consciéncila Jjuridica e democratica
experimentada pelos cidadaos lngleses. Logo, se
juridicamente a Constituigdo 1nglesa & flexivel, desde uma
perspectiva socioldgica ou histdérica, ela é rigida.

(88) - Cappelletti, Mauro. O <controle Jjudicial de
constitucionalidade das 1leis no direito comparado. Porto
Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1.984, p.53. Sustenta
Cappelletta que ha séculos a Inglaterra pronuncia uma
célebre frase: "O Parlamento pode fazer tudo exceto

+ transformar a mulher em homem ou vice-versa". Essa frase da

1déia da absoluta supremacia do Parlamento no regime
inglés. Ali1as, Blackstone em seus Commentaries teve
oportunidade de afirmar " that the power of Parliament 1s
absolute and without control". Sobre a "Gloriosa
Revolugao" conferir, especialmente, George Mccaulay
Trevelyan (A revolugao inglesa. Brasilia: Editora
Universidade de Brasilia, 1982).

(89) - Laski, Harold. J. El1 Estado moderno apud Oswaldo
Aranha Bandeira de Mello, op. cit. , p.53.

(90) - Bandeira de Mello, Oswaldo Aranha. op. cit., p. 52.
(91) - Cappelleti, Mauro. O controle ...; op. cit., p.59.

(92) - Burdeau, Georges. Manuel de droit constitutionnel et
institutions politiques. Paris: LGDJ, 1984, p. 103.

(93) - Trata-se aquli de uma concepgdao até certo ponto
rousseauniana de lel. Embora Rousseau advogasse o0s
mecanismos de democracila direta, a revolugdo francesa, de
certo modo, transplantou as suas 1déias para o universo da
democracila representativa.

(94) - Vicent, Jean; Montagnier, Gabriel et Varinard,
André. La justice et ses 1institutions. Paris: Dalloz,
1.982.

(95) - Burdeau, Georges. op. cit., p. 1lls6. Sobre a
fiscalizagdo da constitucionalidade na Frang¢a ver: - Jean
Gicquel et André Hauriou (Droit constitutionnel et

institutions politiques. Paris: Editions Montchrestien,
1985, pp. 921 e ss.), Marcel Prélot et Jean Boulouis,
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(Institutions politiques et droit constitutionnel. Paris:

Dalloz, 1984. pp. 861 e ss.) e Frangolis Luchaire
(Procédures et techniques de protection des droits
fondamentaux: Conseill Constitutionnel Frang¢als 1n: Louis

Favoreu (sous la direction de): Cours contitutionnelles
européenes et droits fondamentaux. Paris: Economica, 1982,
pp. 52-104). Entre os autores brasileiros consultar: José
Luiz de Anhala Mello (Da separagdao dos poderes a guarda da
Constituicgao. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
1968 pp. 126 e ss.) e José Alfredo de Oliveira Baracho
(Processo constitucional. Rio de Janeiro: Forense, 1984,
Pp. 287 e ss.).

(96) - N&ao é esta, todavia, a posigdo de Louls Favoreu (Le
Consell Constitutionnel régulateur de 1l'activité normative
des pouvoirs publics. Revue du Droit Public e de la science
politique en France et & 1l'étranger. Paris: 1967, p. 118),
para quem o Conselho Constitucional exerce 3Jjurisdigao.
Sobre a polémica, Mauro Cappelletti (op. cit. p. 30) teve
oportunidade de afirmar gque "o parecer vinculatdério do
Conseill Constitutionnel &, certamente, um parecer juridico
(de constitucionalidade) e nd8o uma mera avaliagdao de
oportunidade politica, sem com 1i1sto assumir, porém, o

carater de um verdadeliro julgamento em sentido
Jurisdicional". Sobre a gquestdo Marcel Prélot e Jean
Boulouis (op. cit., p- 873) dizem o seguinte: La

présentation des attributions du Conseil Constitutionnel
qui vient d'étre faite s'est efforcée de ne pas prendre
parti sur la nature de 1'institution. Cette nature demeure
en effet controversée entre ceux qui dénient au Conseil le
caractére de juridiction et ceux qui au contraire le lui
reconnaissent. Les premiers se fondent, indépendamment du
mode de recrutement et de nomination des membres, sSur un
certain nombre d'élements tenant a procédure (absance de
parties, caractére sommaire des piéces, exclusion de
représentants ou d'avocats) ou la forme des décisions,
notamment en ce que celles-c1 ne son pas rendues <<ao nom
du peuple frangais>> comme il est de régle pour les
juridictions. Ils n'en conviennent pas moins qu'en matiére
électorale le Conseil agit en juridiction véritable. Pour
les autres, qui se fondent & leur tour sur des caractéres
de forme et sur l'autorité qui s'attache aux décisions du
Conse1l cong¢ue par celui-ce comme une autorité de chose
jugée, la qualité de juridiction de 1'institution doit étre
reconnue.

Segundo Jorge Miranda (Manual de direito constitucional.
T.II, 22 edigdo. Coimbra: Coimbra Editora, 1983, p. 321.) o
modelo francés é caracterizado pelo fato de o controle da
constitucionalidade ser exercido por 6rgdo politico, embora
mediante processo jurisdicionalizado.
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capiTuLO II

A EVOLUGCAO DO CONTROLE DA CONSTITUCIONALIDADE E A

FISCALIZAGAO CONCRETA DA CONSTITUCIONALIDADE NO BRASIL.

SEGA0 I

HISTORICO DA FISCALIZAGAO DA CONSTITUCIONALIDADE NA

EXPERIENCIA BRASILEIRA.

1. A Constituigdo de 1.824

O direito brasileiro, na vigéncia da
Constituigdao de 1.824, desconheceu o0 mecanismo da
fiscalizagdo Jjurisdicional da constitucionalidade. E

preciso ver dque durante o Império o direito brasileiro
sofria a i1nfluéncia das concepg¢des entdo em voga na Europa,
especlalmente na Inglaterra e na Franga. Pols ambos os
paises desconheciam este modelo de fiscalizagdo da
constitucionalidade. o principio da "supremacia do
Parlamento" (Inglaterra) e a concepgdao da 1lel1 enquanto
"expressdo da vontade geral" catalisada pelo Legislativo
(Franca) constituiam obstéaculo a instituicgédo da
fiscalizagao da constitucionalidade tal como ja
experimentada nos Estados Unidos.

Cabia ao Poder Legislativo, durante o
Império, exercer a guarda da Constituigdo (art. 15, n2 9).
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Nao havia, entretanto, na Constituicgéo, uma palavra a
respeito do modo como essa "guarda" seria exercitada. o
projeto de Constituigdo que a Assembléia Constituinte
discutia em 1.823, conquanto 1gualmente silenciasse a
respelito do modo como a fiscalizagdo seria atuada pelo
Legislativo, era mals completo pois definia (art. 266) que
"todas as lels existentes, contrdrias a letra e ao espirito
da presente Constituigdo, sdo de nenhum valor" (1). o
anteprojeto, como todos sabem, ndo chegou a ser votado, na
medida em que, fechada a Assembléia Constituinte por ordem

do Imperador, este outorgou a Constituicdo de 1.824 (2).

Nao foi1 apenas o dogma da soberania do
Parlamento que 1mpediu a emergéncia da fiscalizagao
jurisdicional da constitucionalidade no Império. o
Imperador, enquanto detentor do Poder Moderador, exercila
uma fungdo de coordenagdo, por 1sso que cabia a ele (art.
98) manter a "independéncia, o equilibrio e a harmonia

entre os demais poderes" (3). Ora, o papel constitucional
atribuido ao Poder Moderador, "chave de toda a organizagdo
politica" nos termos da Constituigao, praticamente

inviabilizou o exercicio da fungdo de fiscalizagdo
constitucional pelo Judiciario. Sim, porque, nos termos da
Constituigcdo de 1.824, ao Imperador cabia solucionar os
conflitos envolvendo os Poderes, e ndo ao Judiciéaraio.

O dogma da "soberania do Parlamento", a
previsao de um Poder Moderador e mais a 1nfluéncia do
direito pablico europeu, notadamente 1nglés e francés,
sobre os homens pUblicos brasileiros, inclusive os
operadores juridicos, explicam a 1nexisténcia de um
modelo de fiscalizagdao da constitucionalidade das 1lels no
Brasil ao tempo do Império (4).
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2. A Constituigdo de 1.891

Com a Constituigdo de 1.891 as 1instituigdes
politicas brasileiras passaram por profunda reformulagdao. A
doutrina juridica norte-americana exerceu forte
influéncia sobre o modelo constitucional gque o pais
implementou. (0] Brasil adotou a Repidblica, o
Presidencialismo, o Legislativo bicameral com um Senado
composto por representantes dos Estados, a Federagao, a
judicial review e o modelo de organizagdo judicial com a
Suprema Corte e a justiga federal, seguindo os passos Ja

experimentados pelos Estados Unidos (5).

A Constituigdo de 1.891 admitiu a
fiscalizagdo, pelo Judiciario, da legitimidade das leis em
face da Constituigdo. Antes da promulgagao dessa Carta, a
Constituigdo Provisdria de 1.890 (Decreto ne 510, de 22 de
junho), ao tratar do Supremo Tribunal Federal (art. 58, §
1e, nan e "pn), atribuiu ao Judiciario 1déntica
competéncia, o mesmo ocorrendo com o Decreto n2 848, de 11
de outubro do mesmo ano, que 1instituiu a Justiga Federal.
A competéncia do Supremo Tribunal Federal para a declaragédo
da 1nconstitucionalidade foi disciplinada no art. 9e,6 "a"
e "b" do referido Decreto. Ora, a Carta Constitucional de
1.891, sobre reproduzir os dispositivos acima apontados,
tratou outra vez, como lembra Lacio Bittencourt, da
fiscalizagdo da constitucionalidade ao atribuir ao Supremo
Tribunal Federal competéncia para conhecer e Julgar o
recurso 1nterposto "quando se questionar sobre a validade,
ou a aplicagdao de tratados e leis federais, e a decisdo do
tribunal do Estado for contra ela" (art. 59, § 12, "a")

(6).
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Segundo Oswaldo Aranha Bandeira de Mello,
em "principio, ndo obstante os claros preceitos referaidos,
houve por parte do Poder Judiciario, davida dgquanto ao
exercicio de relevante atribuigdo, e timidez na sua
uti1lizacdo, em aceitando-a. Isso sé se tornou pacifico,
apdés os trabalhos de Ruy, ao mostrar, a concludéncia, o
alcance dos seus dipositaivos, em reconhecendo essa
prerrogativa do Poder Judicidrio" (7).

O Judicidrio exercitava, com a Constituigdo
de 1.891, um modelo difuso, 1incidental e sucessivo de
fiscalizagdo da constitucionalidade.

A lei1 federal ne 221, de 20 de novembro de
1.894, melhor definiu o modelo de fiscalizagdao da
constitucionalidade ao estabelecer (art. 13, § 10) que "os
Juizes e tribunails apreciarao a validade das 1leis e
regulamentos e deixardo de aplicar aos casos ocorrentes as
leis manifestamente 1nconstitucionais e os regulamentos
manifestamente 1ncompativels com as leis ou com a
Constituigdo”". A exigéncia de que a 1nconstitucionalidade,
para ser reconhecida pelo Judiciario, fosse "manifesta”

derivava da jurisprudéncia dos tribunailis americanos (8).

A Reforma de 1.926 & Constituicdo de 1.891
nao trouxe alterag¢des radicais (9) no sistema. Deu,
todavia, mals clareza aos dispositivos que tratavam da
competéncia do Supremo Tribunal Federal e do recurso
extraordinario. De fato, com a reforma de 1.926, a
Constituigdo, no art. 60, § 12, definiu que "das sentengas
das justicas dos Estados em Gltima instdncia havera recurso
para o Supremo Tribunal Federal: a) quando se questionar
sobre a vigéncia, ou a validade de leis federais em face da
Constituigdo e a decisdo do Tribunal do Estado lhes negar

aplicagdao; b) quando se contestar a validade de leis ou de
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atos dos governos dos Estados em face da Constituigdao ou
das 1leilis federals, e a decisdo do Tribunal do Estado

considerar validos esses atos, ou essas lels 1mpugnadas; C)

o o o .
q

3. A Constituigdao de 1.934

A Constituigao de 1.934, quanto a
fiscalizagdo da constitucionalidade, manteve o modelo de
controle difuso, 1incidental e sucessivo, e por 1sso no art.
76, III, "b" e "c", reproduziu, com 1nsignificantes
alteragdes, dispositivos da Constituigdo anterior com a
redagdao oferecida pela reforma de 1.926. Todavia, sobre

manté-lo, 1ntroduziu no sistema 1mportantes 1novagodes.

Com efeito (1), no art. 179, determinou que,
nos tribunails, a 1nconstitucionalidade somente poderia ser
declarada pelo voto da mailoria absoluta de seus membros.
Esse preceito acolheu expressamente orientacgao
jurisprudencial firmada pelos tribunais norte-americanos;
(11) atribuiu (arts. 91, IV e 96), por outro lado, ao
Senado Federal - 6rgdo incumbido de coordenar os Poderes da
Repiblica entre si (art. 88) - competéncia para "suspender
a execugdo, no todo ou em parte, de qualquer lei ou ato,
deliberagdo ou regulamento declarados 1inconstitucionais
pelo Poder Judiciario". Pretendeu o Constituinte, aquai,
como sera demonstrado oportunamente, instituir uma férmula
para dar eficacia erga omnes as decisbes definitivas do
Supremo Tribunal Federal. E, finalmente, (111) a
Constituigdo de 1.934 criou a representagcdo interventiva,
confiada ao Procurador-Geral da Repiblica e sujeita a
competéncia origindria do Supremo Tribunal Federal.
Tratava-se, segundo Gllmar Ferreira Mendes, "de férmula

peculiar de composigdo judicial dos conflitos federativos,
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que condicionava a eficacia da 1lei 1interventiva, de
1niciativa do Senado (art. 41, § 32) & declaragdao de sua
constitucionalidade pelo Supremo Tribunal (art. 12, § 29)"
(10). Com efeito, a Constituigdo de 1934 estabeleceu
expressamente os principios de observancia obrigatodria
pelos Estados-membros (art. 7¢, I, letras "a" e "h": -
principios constitucionais sensiveis) no exercicio de sua
capacidade politica (poder de auto-organizagao e
competéncia legislataiva). Inobservados ©0s principios,
caberia a 1intervengdo federal decretada por lei1 e
condicionada a solugdo que o Supremo Tribunal Federal desse

a representacao interventiva.

4. A Constituigdo de 1.937

A Carta de 1.937 ndo passou, para utilizar
a tipologia de Loewenstein, de uma "Constituigdao semdntica"
(11) ou seja, um Estatuto que tinha por fungdo nao mais
que legitimar o golpe perpetrado pelo ditador. No dque se
refere a fiscalizagdo da constitucionalidade, a Carta de
1.937 manteve o modelo 1instaurado em 1.891. Quanto as
i1novagdes trazidas pela Constituigdo de 1.934, reproduziu
unicamente a exlgéncia de maioria absoluta para a
declaragdo de 1inconstitucionalidade, pelos tribunais, de
le1 ou ato do Presidente da RepUblica. A Constituigdo de
1.937, portanto, ndo cuidou da representagdao interventiva,
nem da suspensdo pelo Senado Federal da execug¢dao da lea
declarada 1inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal.
Todavia, pretendeu atenuar a supremacia do Judicilaraio.
Com efeito, o Constituinte de 1.937 definiu no art. 96,
paragrafo dnico, que "no caso de ser declarada a
inconstitucionalidade de uma lei1 que, a juizo do Presidente

da Republica, seja necessaria ao bem-estar do povo, &
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promogcdo ou defesa de 1nteresse nacional de alta monta,
poderd o Presidente da Repiblica submeté-la novamente ao
exame do Parlamento; se este a confirmar por dois tercgos de
votos de cada uma das Camaras, ficard sem efeito a deciséo
do traibunal". Essa medida, criticada & época por uns e
defendida por outros (1l2), segundo Anhaia Mello, concilia-
se "antes de mais nada com a preocupagdao dominante do
diploma, de fortalecimento do Executivo" (13). Ora, no
contexto do Estado ©Novo, o Executivo assumiu nitida
preeminéncia, na medida em que, afinal, o Legislativo nao
fol1 convocado. Sem o Poder Legislatavo, coube ao proéprio
Executivo exercitar, por meio de decreto-lei, a faculdade
autorizada pelo art. 96, paragrafo Gnico, da Constituicgédo
de 1.937 (14).

5. A Constituicdo de 1.946

Com a Constituigcdo de 1.946 o pals
reencontra-se com a democracla. Por 1sso que, restaurando o
principio da judicial review em sua plenitude, o
Constituinte ndo mantém o disposto no art. 96, paragrafo
Gnico, da Constituigdo precedente. Cabe ao Judiciario dar
a UGltima palavra em gquestdes de natureza judicial. A
fiscalizacgao da constitucionalidade sofreu
aperfeigoamentos, mantidos o modelo 1naugurado com a
Constituigdo de 1.891 e as novidades 1nseridas pela Carta
de 1.934.

Para além das competéncias originaria e
recursal ordinaria, competia ao Supremo Tribunal Federal
Julgar em recurso extraordindrio (art. 101, III) as causas
decididas em Gnica ou Ultima i1nstancia por outros tribunais
ou Jjuizes: a) «quando a decisdao fosse <contraria a
dispositivo da Constituiligdo ou a letra de tratado ou lex
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federal; b) quando se questionasse sobre a validade de lex
federal em face da Constituigcdo, e a decisdo recorrida
negasse aplicagdo & lei1 1impugnada; e <) quando se
contestasse a validade de lei ou ato de governo local em
face da Constituigcdo ou de 1lei1 federal, e a decisédo

recorrida Julgasse valida a lei ou o ato.

A competéncia do Senado Federal | para
suspender a execugdo, no todo ou em parte, de lei1i ou
decreto declarados 1inconstitucionais pelo Judicidrio, foa
mantida. Todavia, a Constituig¢do, no art. 64, deixou claro

que o Senado Federal suspende a execugao das leis e

decretos declarados inconstitucionais por decisao
definitiva nd3o de qualquer 3Juizo ou Tribunal, mas
unicamente do Supremo Tribunal Federal (15). A exigéncia

da maioria absoluta dos membros do Tribunal para a
declaracgao da inconstitucionalidade fo1, l1gualmente,
reproduzida (art. 200).

A representacao interventiva, embora
preservada, assume com a Lei Fundamental de 1.946, nova
configuracao. Com efe1ito, demonstra Oswaldo Aranha

Bandeira de Mello que:

O texto da Constituigcdao de 1.946 sobre esse caso
de 1ntervencdo é distinto do da de 1.934, embora
este seja a sua fonte inspiradora.

No da de 1.934, como se vVviu, a execugao de
intervengao, que competia ao Presidente da
Republica, sbé se efetuaria no caso de decretagao
da 1intervencdo pelo Poder Legislativo, a gquem
cabia tomar essa medida, na hipdétese de violacgédo
dos principios constitucionals da Unido, se o
Supremo Tribunal Federal, mediante provocacdo da

Procuradoria Geral da Repiblica, tomasse
conhecimento dessa lex de decretacao de
intervencgao e declarasse a sua

constitucionalidade. E essa provocagao seria de
moto proprio, ou por determinagdo do Presidente
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da Replblica, ao qual se achava subordinado, e a
quem competia executar dita intervengao.

J4a na de 1.946, o procedimento era diferente. O
Procurador-Geral da Repiblica submeteria ao exame
do Supremo Tribunal Federal o ato arguido de

inconstitucional, em virtude de petigdo de
terceiro, com o seu pronunciamento, prdé ou
contra; e se agquele 6rgdo judicante declarasse a
inconstitucionalidade do ato 1mpugnado, o

Congresso Nacional decretaria a intervencgao
federal. Porém, antes de o Executivo efetiva-la,
se limitaria o Congresso a suspender a execugao
do ato considerado 1inconstitucional, caso essa
medida bastasse para estabelecer a normalidade no
Estado federado, evitando-se, assin, a
concretizagdo da intervengao (16).

As leis n9s. 2.271, de 22 de julho de 1.954
e 4.337, de 01 de junho de 1.964, trataram de disciplinar

a representacdo interventiva.

6. A Emenda Constitucional n2 16/65

A Emenda n@ 16, de 26 de novembro de 1.965
a4 Constituigdo de 1.946, 1instituiu entre nés a fiscalizagéo
abstrata da constitucionalidade de atos normativos federais
e estaduazis. Com efeito, a apontada Emenda alterou o art.
101, item I, alinea "k", da Constituicdo de 1.946,
acrescentando as competéncias origindrias do Supremo
Tribunal Federal a "de processar e Jjulgar representacao
contra a 1nconstitucionalidade de lei1 ou ato de natureza
normativa, federal ou estadual, encaminhada pelo

Procurador-Geral da Repiblica".

Nado deixa de ser curioso o fato de a
representagcdo genérica de 1inconstitucionalidade ter sido
instituida em nosso pais pelo regime militar, especialmente

porque esse mecanismo, contrariando a dindmlica de qualquer
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ditadura, presta-se admiravelmente para a protecdo e

garantia dos direitos fundamentaais.

A representacao instituida pela Emenda
Constitucional ne 16/65 nao se confunde com a representacgdo
interventiva. Consiste esta em mecanismo de solugdo de
conflito entre a Unido e uma Coletividade Politaica
Estadual. Por 1sso que a violagcdo apenas dos principios
constitucionais sensiveis pode autorizar a sua propositura
pelo Procurador Geral da Replblica. Cuida-se, ao contréario,
o mecanlismo instituido pela Emenda ne 16/65, de
representacao genérica, apta, portanto, a garantir a
observancia de todos os dispositivos da Constituigdo. A
representacdo interventiva implica uma fiscalizacgéao
concreta da constitucionalidade, embora exercitada por via
de acg¢do direta; presta-se exatamente para a solug¢do de um
conflito federativo. A representacgao genérica, ao
contraraio, implica a realizagdo de uma fiscalizacgao
abstrata da constitucionalidade, jJ& porque neste caso estéa
em Jogo unicamente a compatibilidade, em abstrato (em
tese), de um dispositivo normativo 1infraconstitucional

contrastado com a Lei Fundamental da Reptblica.

A Emenda Constitucional n¢e 16/65, para
além de 1instituir a fiscalizagcao da constitucionalidade de
lex1 ou ato normativo em tese, autorizou a 1instituigdo,
pelos Estados-membros, de processo, de competéncia dos
Tribunais de Justica, para a declaracgao de
inconstitucionalidade de lei1i ou ato de Municipio em
conflito com a Constituigcdo do Estado (art. 19 que
acrescentou o 1nciso XII ao art. 124 da Constituigdo de
1946) .

7. A Constituigdo de 1.967/69
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A Constituigcdo de 1.967 manteve o
si1stema brasileiro de fiscalizagcdo da constitucionalidade
i1naugurado com a Constituigdo de 1.891, com as alteragdes
posteriores, 1inclusive aquelas constantes da Constituigao
de 1.946 e da Emenda Constitucional n2 16/65. Trouxe,
entretanto, duas pequenas alteracgdes. Ndao conservou o
dispositivo, trazido pela Emenda n¢? 16/65, autorizador da
representagcdo de 1nconstitucionalidade genérica no ambito
estadual. Depols, na representagao 1interventiva, proposta
pelo Procurador-Geral da RepUblica, a competéncia para
suspender o ato estadual foi, nos termos do art. 11, § 2¢,

transferida do Legislativo para o Presidente da Republica.

A Emenda n?2 01 de 1.969 nao alterou o
sistema. Admitiu, todavia, de modo expresso pela primelra
vez, a 1nstituigcdo pelos Estados-membros de representacgado
interventiva, para, nos moldes do modelo federal, atuar a
fiscalizagdo da constitucinalidade da lei municipal em face
dos principios elencados na Constituigcdo Estadual (art.
15, § 32, "d" da Constituicdo).

A Emenda Constitucional ne 7/77, trouxe
algumas novidades. Em primeiro 1lugar, atribuiu ao Supremo
Tribunal Federal, competéncia para a 1interpretacdao, com
efeito vinculante, de ato normativo. De fato, o art. 119,
I, XXX, "1", da Constituigcdao de 1967/69, com a Emenda n?@
7/77, disciplinou que competia & Suprema Corte julgar "a
representagdo do Procurador-Geral da Republica, por
inconstitucionalidade ou para 1interpretacdo de lei ou ato
normativo federal ou estadual". A representacdo para fins
de 1nterpretacdo foi1 abolida pela Constituicdo de 1.988. A
segunda novidade consliste na previsao expressa de medida
cautelar (liminar), solicitada pelo Procurador-Geral da
Repidblica, nas representac¢des encaminhadas por essa
autoridade (art. 119, I, "p").
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8. A Constituigcdao de 1.988

Com a Constituigdo de 1.988, O sistema
brasileiro (combinacdo do modelo difuso-incidental com o
concentrado-principal) de fiscalizacgao da
constitucionalidade fo1i aperfeigoado. Com efeito (1)
ampliou-se a legitimagdo ativa para a propositura da agao
direta de 1inconstitucionalidade (antiga representagao);
(11) admitiu-se a 1instituigcdo pelos Estados-membros, de
acdo direta para declaragao de 1nconstitucionalidade de ato
normativo estadual ou municipal em face da Constituigado
Estadual (art.125, § 29); (111) 1nstitulu-se a agdao direta
de 1inconstitucionalidade por omissao (art. 103, § 22) e o
mandado de 1njuncgao (art. 102, I, "gq", quando de
competéncia do STF); (1v) exigiu-se a cltagdao do Advogado-
Geral da Unido que, nas ag¢des diretas, devera defender o
ato impugnado (art. 103, § 32); (v) exigiu-se, ademais, a
manifestagdo do Procurador-Geral da Repiblica em todas as
acdes de 1inconstitucionalidade, bem como nos demais
processos de competéncia do Supremo Tribunal Federal (art.
103, § 19); (vi) ndo atribuiu ao Supremo Tribunal Federal
competéncia para Julgar representagdo para fins de
interpretagcdo, mecanismo que foi, portanto, suprimido pela
nova Lel Fundamental; (vii) previu a criacdo de um
mecanismo de argulgdao de descumprimento de preceito
fundamental decorrente da Constituig¢do (art. 102, par.
dnico) que ndo foi1, ainda, regulamentado e, finalmente,
(viii) alterou o recurso extraordindrio, dque passou a ter

feigcdo unicamente constitucional (art. 102, III).

Salvo essas 1mportantes alteracgdes, a

Constituigdo de 1.988 manteve, em linhas gerais, o modelo
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de fiscalizagdo da constitucionalidade presente na
Constituigdo de 1.967/69.

A Emenda Constitucional ne 3, de 18 de marcgo
de 1.993, alterou a redagdo dos artigos 102 e 103 da Lexi
Fundamental da RepUblica, para o efeito de instituir a acgéo
declaratéria de constitucionalidade de lei ou ato normativo
federal, de competéncia do Supremo Tribunal Federal. As
decisdes da Suprema Corte, nesse caso e quanto ao mérito,
produzirao eficadcia contra todos e efeito vinculante,
relativamente aos demais 6rgdos do Poder Judiclario e ao
Poder Executaivo. A acao declaratéria de
constitucionalidade serd proposta pelo Presidente da
Republica, pela Mesa do Senado Federal, pela Mesa da

Camara dos Deputados e pelo Procurador-Geral da Repiblica.

Tratou-se até aqui de resgatar a memdria da
fiscalizagdo da constitucionalidade no Brasil. Cumpre,
agora, analisar o sistema de fiscalizagao de
constitucionalidade tal como praticado apds a promulgagdo
da Constituigcdo de 1.988 e da Emenda Constitucional ne@
03/93. O que fo1, todavia, dito até aqui, parece ser
suficiente para demonstrar que se "desenvolve, no Brasil,
nitida tendéncia para o método de jJurisdigao concentrada
(sem prejuilzo da Jurisdigao difusa, contudo) , mediante
exercicio de agdo direta de 1nconstitucionalidade ..." (17)

ou de constitucionalidade.

SEGAO II

A FISCALIZAGAO CONCRETA DA CONSTITUCIONALIDADE
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1. A FISCALIZAGAO INCIDENTAL DA CONSTITUCIONALIDADE

1.1. A provocagdo da jurisdigao constitucional concreta

A replblica norte—-americana foi o primeiro
pais a exercitar um modelo de fiscalizagdo concreta da
constitucionalidade. Com efeito, nos termos da tradicgao
americana, pode o Judicidrio, no curso de um caso qualquer,
apreciar uma questdo de 1nconstitucionalidade, arguida
incidenter tantum, como dquestdo prejudicial daquela dque
constituli o objeto do processo. Neste caso, cabera ao
6rgdao Jjudicial, decidindo a prejudicial, declarar a
i1nconstitucionalidade da lei, para o efeito de subtrair o
case de sua esfera de 1ncidéncia ou reconhecer a sua
legitimidade aplicando-a para a solugdo da 1lide. A
fiscalizagcdo concreta atuada pelo Judicidrio americano,
portanto, manifesta-se por via de excegdo, ou como prefere
Celso Ribeiro Bastos, por via de defesa (18). Com efeito,
a arguicdo manifestar-se-§, sempre, no curso de unm
processo, dal porque nao ha ataque direto & lel 1nquinada
de vicio. Ataca-se, sim, o ato, o fato ou a conduta que se

pretende praticar com base na lex.

Como 3Ja& tivemos oportunidade de ver, a
fiscalizagao concreta da constitucionalidade nao se
manifesta apenas por via de excegdo ou de defesa. Ha alguns
paises, como & o caso da Alemanha, que adotam um modelo de
fiscalizagdo concreta provocada por meio de agdo direta.
Trata-se do recurso constitucional. No Brasil, a agao
direta i1interventiva certamente autoriza a realizagdo de um
tipo concreto de fiscalizagcdo da constitucionalidade. Isto

porque, na agao direta 1interventiva objetiva-se ndo a



99

protegdao do direito constitucional objetivo (tal como na
acdo direta genérica) mas, sim, a solugdo de um conflito
federativo envolvendo o Estado-membro e a Unido ou o
Municipio e o Estado-Membro. A arguigdo de descumprimento
de preceito fundamental prevista no art. 102, par. unico,
da Constituigao Federal, ainda nao regulamentada, podera4a,
tal como o recurso constitucional alemdo ou austriaco,
autorizar a realizagdo de uma fiscalizagdao concreta de

constitucionalidade por meio de agdao direta.

Interessa-nos, neste momento, estudar
apenas a fiscalizagdo concreta provocada por via de excegéo
ou de defesa. A fiscalizagcdo da constitucionalidade
operada por meio da agdo direta interventiva sera tratada,

logo a segulr, em lugar especifico.

Nos Estados Unidos, trés sdao os melos pelos
quais os litigantes podem submeter ao Judicia&rio uma
questdo de constitucionalidade, segundo George H. Jaffin: "
12) a excegdo de 1inconstitucionalidade; 22) o recurso ao
procedimento de equidade, que & o pedido a Corte de uma
injunction que proiba aos funcionarios plblicos dependentes
do Poder Executivo, obrigados ao cumprimento da lei arguilda
de 1nconstitucional, sua aplicagdo ou mera tentativa de
aplicagéao; 3¢2) o uso do procedimento da sentencga
declaratéraia" (19).

Desde o caso Marbury v. Madison, a Suprema
Corte procurou deixar claro dque a possibilidade do
Judiciario decidir sobre a legitimidade de uma lei em face
da Constituigdo "sd& poderia ser exercida por via de
excegdo, quando de um litigio submetido ao seu julgamento,
nao podendo resultar em um poder geral de veto sobre a

legislagdao do congresso" (20).
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Sem caso concreto, controvérsia ou litigio,
ndo pode o Judiciario exercitar a fiscalizacdo da
constitucionalidade. Esta fo1 a praimeira posigdo da
Suprema Corte Americana.

Diante do entendimento da Suprema Corte |,

para forcar a manifestagdo do Judicidrio a respeito de

alguma questdo constitucional, passaram os advogados
americanos a simular demandas. E o caso da acdo de
stockholder. Com o objetavo de provar a

inconstitucionalidade de uma le1l, constituli uma "engenhosa
criagao, comparavel as mals delicadas ficgdes por
intermédio das quals se desenvolveu a agao de ejectment
para dar uma prova real do titulo de propriedade, numa agao
entre arrendatarios de cada um dos litigantes, queixando-se
o autor ficticio de evicgdo de sua posse pelo réu
ficticio': John Doe versus Richard Roe, Mister Good Right
versus Mr. Bad Right. Faz-se, na ag¢do do stockholder, um
ajuste amistoso, em virtude do qual um acionista 1nicia um
pleito com o objetivo de 1impedir que os representantes
legals e funciondrios de sua corporacdao obedegam a uma lel
que se considera, ao mesmo tempo, 1nconstitucional e
prejudicial a companhia" (21).

A segunda modalidade de provocagdo da
fiscalizacgdo da constitucionalidade consiste no ajuizamento
de uma 1njunction. N&o obstante a 112 Emenda proibisse a
propositura de ag¢des contra o Estado, entendeu-se que a
proibigdo ndo constitula obstdculo a propositura de medidas
judicials contra os funciondrios do Estado (22). Todavia, o
Judiciario passou a aceitar, sem restrigdes, a 1injunction
somente a partir de 1.908, com a decisdo, pela Suprema
Corte, do caso: "ex parte Yong, Attorney General". A
injunction & ajuizada contra um funciondrio do Estado

incumbido de executar a 1lei1 que se inquina de
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inconstitucional, para o fim de censurar ou de prevenir a
pratica de ato danoso ao direito do Autor. Constitui um
instrumento célere e eficaz para a solugdo de uma questdo

constitucional.

A terceira modalidade de provocagdao da
fiscalizagdo da constitucionalidade, nos Estados Unidos,
consiste na propositura de uma agao declaratdéria. Num
primelro momento, presa ao modelo de processo tradicional,
a Suprema Corte nao admitiu a agdo declaratdria, instituida
pela 1legislacdo processual de varios Estados. Essa
concepc¢cao muda com a decisdao do caso Nashville, C. and St.
Lou1ls Railway v. Wallace, de 06 de fevereiro de 1.934 (23).
A mudangca de orientagcdo da Suprema Corte seguiu-se a
promulgacdo de lei1 federal (1.934) que confere jurisdigdo
ds Cortes federails inferiores no procedimento de sentenca
declaratédria. Sobre essa modalidade de provocagao da
fiscalizagdo da constitucionalidade nos Estados Unaidos,
Themistocles Branddo Cavalcanti teve ocasidao de lembrar

que:

o Julgamento declaratério é um método
estatutario, non-technical, que regula
controvérsias sem exiglir das partes que entrem em
litigio, fundadas em suas proprias
1nterpretacgdes.

Nenhuma decisao executédria decorre

necessarliamente de um julgamento declaratério. A
presuncdo é& de que, uma vez declarada a lei, as
partes procedam de acordo com a decisao. Todavia,
esta pode servir de base para futuras ag¢des com o
objetivo de executéa-la.

Na expressao bem nitida da doutraina, a
declaratdéria pressupde uma controvérsia, bona
fide, excluindo casos que nao sejam concretos,
simples teses (moot cases), casos atuais e nao
somente hipotéticos.
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E preciso, portanto, ..., nao confundir as
questdes, porque o Jjulgamento declaratério ndo é
a afirmagdo em tese da constitucionalidade, mnas
pressupde o 1nteresse das partes e uma relagéo
juridica apresentada ao conhecimento do
jJudiciario, a 1inconstitucionalidade & apreciada
no exame da relagao de direito.

A agdo declaratdéria visa regular direitos e
situagdes legals para as controvérsias, através
dos julgamentos declaratédrios.

Nada 1mpede que, no exame da relacgdao juridica, se
reconhegca e proclame o atrito entre o ato ou a
lel1 ordinadria e a Constituicdo (24).

E evidente que a experiéncia constitucional
americana 1i1nfluenciou fortemente a brasileira (25).

Admitiu-se, no Brasil, 1nicialmente, que na
fiscalizagdo 1ncidental por via de excec¢do, "o lesado, em
vez de atacar o ato diretamente, limita-se a se defender
contra ele, se a autoridade tenta submeté-lo & sua
aplicagéao. Pede, apenas, ao juiz, em uma demanda
determinada, que, para decidir a questdo sub speclie juris,
considere 1nexistente a 1lei reputada 1inconstitucional"
(26). N&o se admite, neste caso, conforme ensina Rul
Barbosa, um processo 1nstaurado para essa finalidade, ou
seja, para que a declaragdao da 1inconstitucionalidade
constitua objeto do julgado (27). A via de excegdao exigia,
num primelro momento, um comportamento passivo do
interessado. A 1nércia seria quebrada com a propositura de
acdo onde 1interesse ou direlto seu estava em jogo. Aqui,
sim, caberia, para robustecer a defesa, arguir a excecgao de
inconstitucionalidade enquanto questao prejudicial de
mérito.
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Assi1im como a experiénclia americana foi,
paulatinamente, 1incorporando modificag¢des, até admitir a
injunction e a agdo declaratdéria, o mesmo ocorreu com a
brasileira. Passou-se aqui, como la, a admitir-se que nao
era "mister aguardar a aplicagdo da lel para que o lesado
pudesse agir" (28) . Caberia, também em matéria
constitucional, a provocagdo do Judicidrio para o fim de
evitar lesdo a direito. Neste caso, como no primelro, uma
vez provocado, ndo cabe ao Judiciario, 1in thesi declarar a
inconstitucionalidade da 1lei; deve, no entanto, prevenir
ou cassar o ato que se pretende praticar ou que foa
praticado com fundamento nela. A questao de
inconstitucionalidade ndo consubstancia objeto principal do
processo, tal como ocorre na agdo direta genérica; porém, a
decisdao do caso concreto exige a preliminar solugdo da

invocada questdo de 1inconstitucionalidade.

Como a fiscalizacgao incidental da
constitucionalidade ndo mais exige a 1nércia do particular
ou do 1interessado, podendo ele agir para o efeito de atacar
ou prevenir ato praticado ou iminente com fundamento na lei
apontada de 1inconstitucional, tem razdo Celso Ribeiro
Bastos quando pretende 1identificar a via de excecdo com a
defesa (entdo: "via de defesa") que o 1interessado faz de
seu direito, pouco 1importando se o faz (1) mantendo-se em
atitude passiva, para o fim de, uma vez cobrado
judicialmente, invocar uma questao prejudicial de
constitucionalidade, ou (11) assumindo uma posigao ativa,
atacando desde logo o ato ofensivo a direito seu praticado
com fundamento em lel 1nconstitucional. Dos dois modos
conseguira o 1nteressado provocar o exercicio da
jurisdigdo constitucional difusa, concreta e 1ncidental
(29). Em ambas as situagdes, porque desafiadoras da

fiscalizagdo subjetiva da constitucionalidade, "o objeto da



104

agdo nao é a constitucionalidade em s1, mas uma relagdo
juridica que, envolvendo a aplicagdo de uma lel1 cuja
validade é& contestada frente & Constituigdo" (30) exige a
aprecliagdo da questdo constitucional. Por 1sso que, nos
dois casos, 1nexiste ataque frontal e direto & lei, nem se
pretende a declarag¢do da 1nconstitucionalidade da lel em
tese. Pretende-se, sinm, apenas a solug¢do da dquestao
constitucional na medida em que ela resolve, também, uma
determinada situagdao 1litigiosa submetida & apreciacgao
Judicial.

1.2. Como suscitar a questdao constitucional

Ndo ha davida, po1is, que no direito
brasileiro a questdo constitucional pode ser levantada pelo
réu por ocasidao da resposta (contestagdao, reconvengao,
excegao), por aquele que na qualidade de terceiro integra a
relacdo processual, ou ainda pelo autor na 1inicial de uma
agcdo de qualquer natureza (civil, penal, trabalhista,
eleitoral), proposta perante qualquer 6rgdo jurisdicional,
desde que competente para a causa (1nclusive os Tribunais
nos casos de competéncia originaraia). A questdo
constitucional pode ser levantada no processo de
conhecimento (rito ordinario ou sumarissimo), pouco
1mportando se se trata de ag¢do constitutiva, declaratéria
ou condenatéria, no processo de execugdao (especlalmente
por ocasido dos embargos, mas ndo apenas ail) e, mesmo, no
processo cautelar. Ndo h& davida que a dquestao
constitucional pode ser deduzida nas agdes constitucionais,
inclusive no mandado de segurangca, no habeas corpus, no
habeas data, podendo também ser suscitada na agdo civil
piblica e na ag¢dao popular.
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E necessario ter algum cuidado com a
expressdo "excecdo de 1nconstitucionalidade". E que o
Cédigo de Processo Civlil prevé algumas hipdteses de excecédo
(de 1ncompeténcia, de suspeigdao ou de i1mpedimento do juiz -
arts. 304 a 314, do CPC). Tratam-se de excegdes em sentido
estrito, ditas "instrumentais", posto que processadas em
apenso aos autos do processo (art. 299, do CPC). Com
efeito, as excegdes referidas constituem mei1os de defesa
indireta, voltados contra o processo, e nao contra a
pretensao do autor. Formam um processo separado do processo
principal, mas a este apenso, formando um "incidente
processual" (31). Ndo & o que ocorre com a excegdo de
inconstitucionalidade. A palavra excegdo, neste caso, &
"empregada em sentido amplo para abranger toda a matéria da
defesa, significando defesa e & nesse sentido que se fala
em exercicio da Jurisdigdao constitucional por via de
excegcao, quer dizer, em defesa do lesado num processo que
alguém propde contra ele em 3Juizo. Mas, no sistema
processual brasileiro, a arguilgao de 1nconstitucionalidade
da lei ou ato normativo em que o autor funda seu pedido, é
matéria preliminar da contestacdo, precisamente porque ela

é prejudicial do mérito intrinseco da causa" (32).

1.3. Quem pode suscitar a questdao constitucional

Podem suscitar a questao de
constitucionalidade todos aqueles que integran, na
qualidade de Dpartes, ou de terceiros (assistentes,
litisconsortes, opoentes, etc.), a relagcdo processual,

assim como o0 Ministério PUblico (quando oficie no feito).
Por outro lado, ndo é& 1indispensavel a alegag¢do das partes,
sendo certo que pode o 3JjJuiz ou o Tribunal (em face de

arguigdo do relator, do revisor ou de dqualquer membro)
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recusar a aplicagdo de lei1 ou ato normativo, por

inconstitucionalis, a despeito do siléncio das partes (33).

1.4. Competéncia

Decidira a questao constitucional
incidentalmente suscitada o 3Jjuiz ou tribunal competente

para, em primelro Ou em grau de recurso, conhecer e 3ulgar
a causa.

Desde a Constituicdo de 1.934 (art. 179), a
declaragao da inconstitucionalidade pelos tribunails exlge a
manifestacao da maioraia absoluta de seus membros.
Atualmente a exigéncia encontra-se prevista no artigo 97,
da Constituigcao Federal de 1.988, verbis: - "Somente pelo
voto da maioria absoluta de seus membros ou dos membros do
respectivo o6rgdo especial poderao os tribunais declarar a
inconstitucionalidade de 1lei1 ou ato normativo do Poder
Pdblico". Cumpre estudar as 1mplicagdes da exigéncia
constitucional.

Como ja afirmado, a exigéncia constitucional
incorpora a jurisprudéncia americana firmada com o sentido
de dar as decisdes envolvendo matéria constitucional maior
grau de certeza (34).

Em face do preceito constitucional,
discutiu-se durante algum tempo se dispunha o julz singular
de competéncia para a declaracdao de 1inconstitucionalidade.
Alguns autores sustentaram que o juiz de primelro grau nao
podia exercitar, ainda que 1incidentalmente, a Jjurisdigao
constitucional, especialmente declarar a
inconstitucionalidade de lei. E o caso de Alcides de
Mendong¢a Lima (35) e de Vicente Chermont de Miranda (36).
Todavia, a orientagao Jjurisprudencial predominante foi1i a
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que ndo via 1mpedimento para o exercicio da Jjurisdigédo
constitucional 1incidental pelos julzes de primelro grau. Da
mesma manelra 1nclinou-se a doutrina, entendendo que &
falta de texto expresso na Constituigcdo de 1.934, vedando
aos Juizes singulares o exercicio de Jurisdicgao
constitucional, deveria prevalecer a tradigdo que vinha
desde a primeira Carta Politica republicana (37). Segundo
Licio Bittencourt, referindo-se a preceito 1déntico da
Constituigdo de 1.946, esse dispositivo "ndo tem outro
efeito sendo o de condicionar a eficdcia Juridica da
decisdo declaratdéria da inconstitucionalidade ao voto - nem
mesmo a presen¢a, mas ao voto, pronunciado pela forma que a
lei1 ordinaria estabelecer - da maioria dos membros do
tribunal. O referido preceito ndo &, em s1 mesmo, hem uma
regra de funcionamento, nem uma norma de competéncia;
estabelece apenas uma condigcdao de eficacia"™ (38) (39).
Ora, se nao é& uma "norma de competéncia", estabelecendo
apenas uma "condigdo de eficacia", ndo ha porque 1imaginar
gque apenas os tribunais, e pois, Jjamals os Julzes, poderao
declarar a 1legitimidade de lei por contrariar disposigao
constitucional. A Constituigdo diz que: quando a declaragao
for pronunciada por tribunal, ela exigira a manifestacgdo,
nesse sentido, da maioria absoluta de seus membros ou
daqueles que compdem o 6rgdo especial (40). Alias o Supremo
Tribunal Federal 3J& deixou claro gque a declaracgcdo de
inconstitucionalidade pode ser proferida por JjJulz singular
(41).

A declaragdao da constitucionalidade de uma

lea, porén, pode (1nterpretacao a contrario), nos
tribunais, ser proclamada por ©orgao fracionario (as
Camaras, Seg¢des ou Turmas). A exigéncia do art. 97 da

Constituigdo, segundo o Supremo Tribunal Federal, nao se

aplica sendo para o fim de declarar 1inconstitucional uma
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lel1 ou ato normativo, e ndo quando se tem qualquer deles
por constitucional (42).

Nos tribunalis gque dispuserem de ©6rgao
especial, nos termos do art.93, XI, da Constituicgdo
Federal, Oos membros serdao aqueles que o compdem na forma
1ndicada pela respectiva normativa aplicavel (43). Quanto
aqueles traibunais, todavia, gque ndo dispuserem de ©&érgéao
especial, os "membros", no sentido do artigo 97, serdo nao
apenas os "efetivos", mas, 1nclusive, aqueles que de acordo
com a lei "integram o tribunal na decisdo de um determinado
caso" (44). Segundo Lacio Bittencourt, o "juiz convocado,
enquanto permanecer em exercicio no tribunal, é membro
deste e o seu voto & em tudo 1gual ao dos membros efetivos"
(45) . O Presidente do 6rgdo pleno ou especial também tem

voto; ocorrendo empate, ele profere o voto de qualidade.

Ndo ha davida que, constituindo, o preceito
do art. 97 da Constituigcdo, "condigdao de eficacia" da
dec1isdao, cumpre aplicar ao caso concreto o ato normativo
contestado no caso de a decisdo do ©6rgdo especial ou
tribunal pleno nao alcangar a maioria absoluta (primeiro
naimero inteiro subsequente a metade) . A
1nconstitucionalidade pronunciada pelo tribunal, sem a
satisfagcdo da exigéncia referida, implicara a aplicagdo da

le1 contestada como se fosse ela constitucional.

E preciso salientar que a exigéncia da
maloria absoluta somente atinge as declisdes que envolvam a
declaracgao de 1nconstitucionalidade. Os tribunais
brasileiros entendem que as arguigdes de 1ncompatibilidade
de lei ou ato normativo anterior em face da Constituigdo
(ou da Reforma: emenda ou revisdo) envolvem uma questdo de
direito 1intertemporal (revogagdao) e nao uma (questao

constitucional (46). Por 1sso dque o reconhecimento
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jJudicial da revogagao ndao demanda o pronunciamento da
malioria absoluta dos membros do tribunal ou do o6rgao
especial, na forma do art. 97 da Constituigdo Federal,
podendo ser pronunciada mesmo por O6rgdo parcelar da Corte
de Justica (as Camaras, por exemplo), e nesse caso pelo
voto da maloria simples de seus membros (47).

Sustenta parcela da doutrina que a
declaragcdao da 1inconstitucionalidade de 1lei por qualquer
6rgdo judicial colegiado, ainda que de primelro grau, exige
a satisfagcdo do nimero reclamado pelo art. 97 da Lexi
Fundamental da Repiblica (48). E o caso das Juntas de
Conciliagdo e Julgamento. N&ao parece que seja assim, na
medida que a exigéncia constitucional vincula unicamente
os tribunaais. Parece evidente dque com a expressao
"tribunais" pretende o Constituinte referir-se, apenas, aos
6rgdos colegiados do Judicidrio (por 1sso Tribunais de
Contas fora) (48a) competentes para o Julgamento de
recursos (mas nao apenas de recursos: competéncia
originaraia) interpostos contra decisdes judiciails de
primeiro ou de segundo grau (por 1sso tribunais de pequenas
causas fora). O disposto no art. 97 da Lei Fundamental, nao
constitui, portanto, condigdo de eficdcia das decisdes de
inconstitucionalidade pronunciadas pelos érgdos

jurisdicionals colegiados de primelro grau (49).

Pretendem certos autores estabelecer entre
nés, na linha da previsdo de algumas Constituig¢des latino-
americanas (50), a distingcdo entre a 1naplicacgdao de lei ou
ato normativo por 1nconstitucional e a declaragdo de
inconstitucionalidade de lei1 ou ato normativo. Segundo esse
entendimento apenas o tribunal, pelo voto da maioria de
seus membros ou do ©Orgdo especial, pode declarar a
inconstitucionalidade de lei1 ou ato normativo. Todavia, a

1naplicabilidade pode ser pronunciada por qualquer 6rgédo
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fraciondrio do traibunal, ndo 1ncidindo a exigénclia
constitucional da maloria absoluta sobre ela (51) .
Essa doutrina 1logo ficou superada (52). Prevaleceu o

entendimento segundo o qual inexiste:

...di1ferengca ontoldégica entre declaracgdao de
inconstitucionalidade e sentenca, onde nao se
aplicou 1leix1 formalmente valida por entendé-la
inconstitucional seu prolator. A diferengca é de
eficacia, quanto aos efeitos, daquela decisdo dos
tribunais e daqueloutra pelos 3juizes singulares
ou pelo Supremo Tribunal. A funcdo da Suprema
Corte & 1gual a dos tribunais e juizes, apenas o
Supremo d& a dltima palavra. A declaragdo de
inconstitucionalidade, quer pelo Jjuiz singular,
pelos traibunais, ou pelo Supremo Traibunal
Federal, tem a mesma natureza e decorre de
1déntica fundamentacdo. As eficlcias de cada uma
delas sdo diferentes. Até mesmo no Supremo
Tribunal os efeitos sdo diferentes, conforme a
decisdo ocorrer i1ncidentalmente, em representacao
para fins de 1intervencdao, ou em abstrato, ...
(53).

1.5. Procedimento

Inexiste normativa especifica dispondo

sobre o procedimento dos 1ncidentes de
inconstitucionalidade no primeiro grau de 7Jjurisdigao. A
questao de inconstitucionalidade, no primelro drau,

portanto, serd resolvida como todas as demais questodes
prejudiciais de mérito (1legalidade, direito intertemporal,
etc.) que emergem no processo para robustecer uma pretensao
ou a resisténcia a uma pretensdo deduzida em 3Jjuizo por

alguém.

Nos tribunais, porém, ndo apenas oOs
respectivos regimentos 1internos tratam do problema, como
inclusive o Cédigo de Processo Civil (arts. 480-482) dispde
sobre ele.
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Com efeito, nos termos prescritos pelo
Cébdigo de Processo Civil, arguida, a qualquer tempo, a
inconstitucionalidade de 1lei1 ou ato normativo do Poder
PGblico "a ser aplicado & decisdo da causa" (54), pouco
1mportando se em processo de competéncia originaria ou
recursal, o relator, ouvido o Ministério Piblico, submetera
a questdo a turma ou cé@mara, a que tocar o conhecimento do
processo. Se a alegacao for rejeitada, prosseguira o
julgamento. Se for acolhida, entretanto, sera lavrado
acérdao, a fim de ser submetida a questdo ao tribunal pleno
ou ao 0Orgao especial. O pronunciamento, pelo voto da
malioria simples, da cdamara ou turma sobre a argulgcdo de
inconstitucionalidade (rejeicgao ou acolhimento) é
irrecorrivel (55). Resolvida a questdo constitucional pelo
tribunal pleno ou pelo 6rgdao especial, o processo volta ao
conhecimento da cdmara ou turma para decidir o mérito da
causa. Por 1sso que "a decisdo do Plendrio, dque é
1lrrecorrivel, vincula o ©6rgao fracionaruio, no caso
concreto, 1ncorporando-se ao 'Jjulgamento do recurso ou da
causa, como premissa 1nafastavel'" (56). O procedimento
descraito prevalece mesmo que a lex reputada
inconstitucional assim Jja tenha sido declarada, em face de
arguicao 1ncidental, por reiteradas decisdes do Supremo
Tribunal Federal (57). Em qualquer tribunal, todavia, o
pronunciamento da malioria absoluta sera desnecessario caso
O Supremo tenha decidido a questdo em acgao direta de
inconstitucionalidade (eficacia erga omnes da decisdao) ou,
na hipdétese da fiscalizagdo 1incidental, tenha o Senado
determinado a suspensao da execugao do ato declarado

inconstitucional pela Excelsa Corte.

Também o Superior Tribunal de Justiga pode,
incidentalmente, declarar a 1nconstitucionalidade de lei ou
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ato normativo do Poder Piblico. Nos termos do que dispde o
Regimento Interno dessa Corte Superior de Justica (arts.
199 e 200) a Segcdao ou a Turma remetera o feito ao
Julgamento da Corte Especial gquando a maioria acolher
arguigdao de 1nconstitucionalidade por ela ainda néao
decidida. Se a matéria constitucional j& foi decidida pela
Corte Especial cumpre ao 6rgdo fraciondrio aplicar ao caso
concreto a referida decisao (art. 16), a menos dque se
proponha a alteragdo de sua Jurisprudéncia. A arguigao,
também, pode ocorrer por ocasido do jJulgamento, perante a
Corte Especial, de causa ou recurso de sua competéncia. Na
hipdtese, supender-se-& o Jjulgamento a fim de ser tomado o
parecer do Ministério Pidblico no prazo de quinze dias. No
primelro caso, todavia, acolhida a arguigao pela segdao ou
turma, sera publicado o acbérdao, ouvido, em seguida, O
representante do Ministério Pablico no mesmo prazo de
quinze dias. O relator, ainda que nao 1ntegre a Corte
Especial, dela participara no Julgamento do 1incidente,
excluindo-se o Ministro mals moderno. Devolvidos os autos
e langcado o relatério, serao eles encaminhados ao
Presidente para designar a sessdo de Julgamento, gque seréa
instalada com a presenga de pelo menos dois tergos dos
membros da Corte Especial (art. 172, par. Gnico), exigindo-
se, todavia, nos termos do art. 97 da Lei Fundamental,
manifestagcdo da maioria absoluta para a declaracao de
inconstitucionalidade. Nos termos do art. 199, § 3¢, do
Regimento Interno do STJ, se nao for alcangcada a malioria
absoluta necessaria a declarag¢do de inconstitucionalidade,
estando ausentes Ministros em nGmero que possa 1nfluir no
Julgamento, este sera suspenso, a fim de aguardar-se o
comparecimento dos Ministros ausentes, até gque se atinja o
quorum; se nao for atingido, ainda assim, sera convocado
Ministro ndo 1integrante da Corte, observada a ordem de

antiguidade (58). Decidida a questdo constitucional, cépia
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do acdérdao sera remetida a Comissdo de Jurisprudéncia, que,
apds, registra-lo, ordenard a sua publicagdo na Revista do
Tribunal. As decisdes da Corte Especial, nos termos do
art. 199 do Regimento Interno, em questdes constitucionais,
aplicam-se obrigatoriamente aos casos ainda ndo Jjulgados
pelo Superior Tribunal de Justicga.

Como se sabe, procurou-se com a criagao do
recurso especial (art. 105, IIT, da Constituigao),
resultado da cisdo do antigo recurso extraordinario, fazer
do Superior Tribunal de Justigca uma Corte especializada na
guarda do direito 1infraconstitucional federal objetivo
(contencioso objetivo da 1legalidade). Nem por 1sso,
todavia, ficou o Superior Tribunal de Justica 1mpedido de
exercitar Jjurisdigdao constitucional, por 1sso dque suas
decisdes podem, 1nclusive, desafiar a 1nterposigdao de
recurso extraordinario (art. 102, III, da Constituigdo)
(59) .

Ha mesmo uma hipdétese em que o Constituinte
admitiu, expressamente, ao Superior Tribunal de Justiga
exercer, ao lado do Supremo Tribunal Federal, Jjurisdigao
constitucional, violentando o sistema que pretendeu erigir.
Com efeito, demonstra o Ministro Moreira Alves dque com a

criagcao do Superior Tribunal de Justiga:

pretendeu-se atribuir-lhe a uniformizagdao da
interpretacao das le1s federais
infraconstitucionais, deixando-se para o Supremo
Tribunal Federal a milissdao de guardido maximo da
Constituigcdo Federal. Por 1sso mesmo, para as
questodes constitucionals decorrentes das decisdes
judiciais de udnica ou dltima instdncia, ha& o
recurso extraordindrio para o Supremo Tribunal
Federal, ao passo dgque, para as dquestdes de
natureza legal federal contidas nas decisdes dos
Tribunals Federals ou Estaduais da Justica Comum,
ha o recurso especial para o Superior Tribunal de
Justicga.
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Com relagdao, porém, a uma das hipdteses de
cabimento do recurso especial - aquela que assim
& enunciada ! <<julgar valida 1lei ou ato de
governo local, contestado em face de 1lex
federal>> - cometeu-se um equivoco que destrdéi a
harmonia desse sistema. Equivoco, alids, que jJa
se encontrava no Anteprojeto elaborado pela
Comissdao dos Notaveis. Partiu-se da premissa
errbénea de que contestagcdo de 1lei1 de governo
local em face de lei federal, por se tratar de

confronto de 1lei1 e 1lei, estaria situada no
terreno 1legal 1infraconstitucional, gquando, em
verdade, questao dessa natureza é sempre

constitucional, por decorrer, necessariamente, da
possibilidade de 1nvasdao, por parte da lei 1local,
da &area de competéncia legislativa reservada a
Unido Federal. Portanto, nesse caso de cabimento
de recurso especial, ter-se-a como objeto dele,
nao uma questdo legal 1infraconstitucional, mas,
sim, uma questdo exclusivamente constitucional, e
questao essa que tera de ser decidida,
primeiramente, pelo Superior Tribunal de Justiga,
para s6 entdo dar margem a 1nterposig¢do, contra o
acdérdido deste, de recurso extraordinario ...
(60) .

No Supremo Tribunal Federal, o procedimento
para a declaracdao 1incidental de 1nconstitucionalidade
encontra-se previsto nos artigos 176, 177 e 178 do
respectivo Regimento Interno. Arguida a
inconstitucionalidade de 1lei1i ou ato normativo federal,
estadual ou municipal, em gqualquer processo submetido ao
Plenario, serd ela Julgada depois de ouvido o Procurador-
Geral da Repiblica. Feita a arguicdo em processo de
competéncia da Turma, e considerada relevante, sera ele
submetido ao Plendrio, 1independentemente de acdérdido, depois
da manifestagdo do Ministério Puablico. Do mesmo modo
procederdao o Presidente do Tribunal e os das Turmas, se a
inconstitucionalidade for alegada em processo de sua
competéncia. O Plenario Jjulgara a prejudicial de
inconstitucionalidade e as demals dquestdes da causa. Nao
ha, portanto, devolugdo do processo para a Turma, como

ocorre nos feitos que tramitam perante os demais tribunais,
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onde a competéncia & cindida, manifestando-se um julgamento
sucess1ivo, por doils 6rgdos, e uma decisdao final que 1integra
dois pronunciamentos (um sobre a questdo constitucional de
competéncia do Pleno ou do 6rgdo especial e outro sobre o

caso concreto de competéncia da Turma ou Camara) (61).

Declarada, incidentalmente, a
1nconstitucionalidade, far-se-a a comunicag¢dao, logo apds a
decisdao, a autoridade ou 6rgd@o 1i1nteressado, bem como,
depols do transito em julgado, ao Senado Federal, para os
efeitos do art. 52, X, da Constituigcdao Federal. A
declaragao de constitucionalidade ou de
1nconstitucionalidade aplica-se a todos os casos submetidos
as Turmas e ao Plenario (art. 101, do Regimento). Todavia,
qualquer dos Ministros pode propor a revisao da
Jurisprudéncia assentada em matéria constitucional ou da

compendiada na "Samula" (art. 103, do Regimento).

O Julgamento da dquestdo constitucional
incidentalmente levantada (o mesmo vale, entretanto, para a

representacdo interventiva e para a agdo direta genérica de

1nconstitucionalidade) exlge quorum de o1ito ministros
(Regimento Interno, art. 143, par. Unico). Satisfeito o
quorum, a proclamagdao da constitucionalidade ou da

inconstitucionalidade do preceito ou do ato impugnados,
dependera da manifestag¢do, num ou noutro sentido, de seis
Ministros gque compdem a maloria absoluta dos membros do
Supremo Tribunal Federal (art. 173, do Regimento Interno).
Se nao for alcangada a maloria necessdria a declaragdo de
inconstitucionalidade, estando licenciados ou ausentes
Ministros em namero que possa influir no julgamento, este
sera suspenso a fim de aguardar-se o comparecimento dos
Ministros ausentes ou a convocacdo de Ministros do Superior
Tribunal de Justiga (antes da CF de 1.988: Tribunal Federal
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de Recursos), para a satisfacdo da exigéncia do art. 97 da

Constituig¢do (art. 173, par. Gnico).

E evidente que o Supremo Tribunal Federal
pode, 1ncidentalmente, declarar a 1inconstitucionalidade de
le1 ou ato normativo (federal, estadual ou municipal) em
qualquer feito de sua competéncia (originaria, recursal
ordinaria e recursal extraordinéaria). Ndo h& duavaida,
entretanto, que o recurso extraordinario (art. 102, III, da
Lel1 Fundamental da Repuiblica) constituli o principal
mecanismo, nos casos concretos, de encaminhamento de

~

questdes constitucionals a Suprema Corte (62).

1.6. Efeitos da decisao

A declaragao incidental da
inconstitucionalidade 1mplica a subtragdo da questao
concreta, sujeita & apreciagdo judicial, da 1incidéncia da
lei1 ou ato normativo (63). A consequéncia da declaracgao
de inconstitucionalidade "e a ineficacia do ato
legislativo, em face da recusa dos tribunais em aplica-lo
aos casos que lhe sdo submetidos" (64). Os tribunais né&o
anulam atos do Congresso, lembrava Rul Barbosa (65). N&o
obstante estdo os tribunais autorizados a reconhecer a
nulidade de uma lel1 em relagdo a um caso concreto. A lea
contraria a Constituigdo, ensina Buzaid, é irrita e nula e
ndo apenas anulavel, porém sd para as partes litigantes, se
apreciada na espécie ..." (66). Por 1sso que a decisdo do
tribunal, uma vez passada em julgado &, em relagdo ao caso,
final, 1natacavel, definitiva, produzindo, quanto a 1lea,
efeito ex tunc, tal como se ela (a lei1 declarada
inconstitucional) "jamals houvesse existido - 1s as though

1t never existed" (67). No direito brasileiro, portanto,
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assim como no americano, a declaragdo 1incidental de
inconstitucionalidade 1implica, para o caso, a nulidade do
ato, por 1sso que a decisdo Jjudicial fulmina a relacgdo
juridica fundada no ato viciado desde o seu nascimento,
continuando, todavia, a lei1 a vigorar e a produzir efeitos
em relagdo a outras situacgdes, a menos que, do mesmo modo,
haja a provocagdo da tutela judicial pelos 1nteressados
(68) .

E 1nduvidoso que a decisdo Jjudicial de
mérito acerca do caso concreto produz coisa Julgada, ou
seja, no dizer de Liebman (69), essa qualidade particular
dos efeltos da sentenga que consiste na sua 1mutabilidade.
A declaragdo 1incidental de 1inconstitucionalidade produz
"eficacia meramente 1intraprocessual, sem forga de coisa
julgada"™ (70), 3J& porque, nos termos do art. 469, III, do
Cédigo de Processo Civil, nadao faz colsa Julgada "a
apreciacao de questdao prejudicial decidida 1ncidentalmente
no processo". A colsa Julgada afinal, na sistematica
processual brasileira, 1ncide apenas sobre o dispositivo
propriamente dito da sentenca, e ndao sobre seus motivos ou
sobre dquestdo prejudicial, salvante, no alusivo a esta
segunda hipdtese, se proposta acdo declaratdéria incidental
(71) que ndo se presta para a declaragao 1incidente de

inconstitucionalidade de lei1 ou ato normataivo.

Pretendeu Liacio Bittencourt que os juizes e
tribunais estdo obrigados a respeltar as decisdes
prolatadas pelos tribunails superiores, declaratdrias de
inconstitucionalidade (72). No mesmo sentido pronunciou-se
Castro Nunes (73). Ndo ha ddavida que, em face da regra
stare decisis (74), nos Estados Unidos os tribunais devem
segulr os seus proprios precedentes, assim como aqueles das
cortes superiores, especlalmente da Suprema Corte. Por 1sso

que, declarada a 1nconstitucionalidade de uma 1lel,
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incidenter tantum, pela Suprema Corte americana, ainda que
formalmente a 1lel 1nconstitucional permanegca em vigor,
integrando o corpo legislativo do pais, praticamente ela se
transforma em uma normativa morta, despida de eficacia
juridica. No Brasil, todavia, a tese da obrigatoriedade da
decisdao definitiva de 1inconstitucionalidade do Supremo
Tribunal Federal, na hipdétese da fiscalizag¢do 1incidental,
"ndo wvingou por ndo encontrar apolo no nosso costume
constitucional, na falta de texto expresso a respeito. Por
outro lado, no direito nacional 1nexiste a forca do
precedente como no direito anglo-americano" (75) .
Certamente, para contornar a 1nexisténcia de efeito
vinculante (76) nas decisdes de 1nconstitucionalidade
pronunciadas, incidentalmente, pelo Supremo Traibunal
Federal, o0 Constituinte de 1.934 (art. 91, Iv, da
Constituigdo) atribuiu ao Senado competéncia para, em
suspendendo a execugdo do ato normativo viciado, dar efeito

~

erga omnes a declisdo definitiva da Excelsa Corte.

1.7. A suspensao pelo Senado Federal

Nos termos da Constituigao de 1.934,
declarada a 1nconstitucionalidade de qualquer dispositivo
de lei ou ato governamental, cabia ao Procurador-Geral da
Repiblica comunicar ao Senado Federal para fins do art. 91,
IV (suspensdo da execugdo de "lei ou ato, deliberagdao ou
regulamento"). Os Constituintes de 1.934 procuraram
construir um sistema de tal forma que "uma vez declarada a
inconstitucionalidade da norma, os efeitos da declaragao
ndao se cilnglssem ao caso particular, mas aproveltassem a
todos" (77). Tratava-se de elaborar um mecanismo due
prevenisse a reprodugdo de tantas demandas quantos fossem

"os interessados agravados pelo ato inconstitucional' (78).
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Esse dispositivo, mantido pelas demals Constituigdes,
exceto a de 1.937, encontra-se hoje inscrito no art. 52,
X, da Constituicao de 1.988, segundo o qual compete ao
Senado Federal, praivativamente, "suspender a execug¢ao, ho
todo ou em parte, de 1lei declarada 1inconstitucional por
decisdo definitiva do Supremo Tribunal Federal". A deciséao
do Senado, neste caso, é& veiculada por meio de resolugdo,
1sto porque todas as deliberagdes envolvendo matérias de
competéncia privativa do Senado (assim como da Camara de

Deputados) sdo veiculadas por meio de resolugao (79).

A competéncia conferida ao Senado, desde
1.934, ndo é suficiente, como pretendem alguns autores
(80), para caracterizar o sistema brasileiro de
fiscalizagdo da constitucionalidade como um sistema misto
(Judicial e politico). O carater misto do sistema
brasileiro, assim como do portugués supracitado, decorre da
coexisténcia de um modelo difuso de fiscalizagdo ao lado de
outro concentrado. Afirme-se que descabe ao Senado declarar
a 1nconstitucionalidade de qualquer ato normativo. Compete
a ele, sim, como veremos a segulr, nhdao mais do que decidir
sobre a suspensdo do ato, conferindo eficacia erga omnes a

declaracdo (decisdo) de 1inconstitucionalidade pronunciada
pela Excelsa Corte.

A competéncia do Senado em matéria de
constitucionalidade suscita algumas questdes polémicas que
precisam ser enfrentadas. Cumpre aponta-las: - (1) a quem
compete comunicar o Senado a respelito da decisao do
Judicidrio ? ; (11) o ato que desafia suspensdo & aquele
declarado 1inconstitucional por qualquer 6rgdao do Judiclario
ou apenas pelo Supremo Tribunal Federal ? ; (111) dispde, o
Senado, de competéncia para suspender a execugao de lea,
apenas, ou de qualquer ato normativo ? (1v) pode o Senado

suspender a execugdo de ato normativo estadual ou municipal
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(ou apenas federal) ? ; (v) ha prazo para a manifestacdo do
Senado ? ; (vi) o ato do Senado que determina a suspensdo é
revogavel ou definitivo ? ; (vii) o ato do Senado produz

efeltos pretéritos (ex tunc) ou apenas futuros (ex nunc) ?;
(viii) qual a natureza do ato do Senado nesta matéria ?;
(1x) a competéncia do Senado abrange, além das declaracgdes
respeltantes ao controle 1ncidental, também as declaracgdes
de 1inconstitucionalidade em tese”? ; e, finalmente, (x)

trata-se de competéncia vinculada ou discricionaria ?

Nos termos da Constituigdo de 1.934, cumpria
ao Procurador-Geral da RepGblica comunicar ao Senado a
declaragcdao de 1inconstitucionalidade de lei1 pelo Supremo
Tribunal Federal. Sem a comunicag¢dao do Procurador-Geral da
Repiblica ndo podia, segundo a doutrina, o Senado exercer
essa atribuigdo (81l). Atualmente a Constituicgcdo silencia a
respelto. Por 1sso que, hoje, em principio, tomando
conhecimento da declaragdo de 1inconstitucionalidade de ato
normativo pelo Supremo Tribunal Federal de moto proprio
pode o Senado desencadear o procedimento adequado para
suspendé-lo. Aliads, o Regimento Interno do Senado (arts.
386 e 388) disciplina que a comunicagao da
inconstitucionalidade declarada pode provir do Supremo
Tribunal Federal, do Procurador-Geral da RepUblica ou de
projeto de resolugdao de 1niciativa da Comissdo de
Constituigcdo e Justica. O malis comum €& gue a comunicagao
seja proveniente do Supremo Tribunal Federal, até porque o
seu Regimento Interno define que a Corte comunicara ao
Senado Federal, para os fins do art. 52, X, da Constituigédo
(suspensdo), apds passada em Julgado a decisdo, sempre que
for declarada 1incidentalmente a 1nconstitucionalidade de
ato normativo (art. 178 do RISTF).

Durante algum tempo houve davida a respeito

da competéncia do Senado, se abrangente também das
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declaragdes de 1nconstitucionalidade em tese, ou se
pertinente apenas &as declarag¢des de 1inconstitucionalidade
1n casu (82). Em abril de 1.977 (83), o Supremo Tribunal
Federal adotou posigcdo (84) segundo a qual (1) proferida a
declaracao de inconstitucionalidade em agao direta
comunicar-se-a a autoridade responsavel, dispensada a
comunicagao ao Senado , mas (11) se proferido o acdrddo em
via de excegao, far-se-a comunicag¢dao as autoridades
1nteressadas logo apds a decisdo e ao Senado apds passada
em Julgado a decisao. Esse tratamento encontra-se,
hoje, sedimentado no Regimento Interno do Supremo Tribunal
Federal (art. 178).

A Constituicdo de 1.934 dispunha que cabia
ao Senado suspender a execug¢do de lei, ato, deliberagao ou
regulamento declarado i1nconstitucional pelo Poder
Judiciario. Como todos os Juizes e tribunais poderiam
exercitar a fiscalizagao i1ncidental da constitucionalidade,
cabia 1ndagar se a competéncia do Senado 1incidia, também,
sobre as decisdes de outros tribunais (ou julzes) que nao o
Supremo. Entendeu-se, todavia, harmonizando-se o disposto
nos arts. 91, IV, e 96, referidos, que decisdao proferida
por qualquer Juliz ou tribunal ndo poderia suscitar a
atuacdo do Senado sem a preliminar manifestacdo da Suprema
Corte (85). A Constituigcao atual nao oferece margem para
davida na medida em que o art. 52, X, refere-se
expressamente & decisdo definitiva do Supremo Tribunal
Federal.

A Constituigcdo de 1.934, em relagdo a
suspensdao pelo Senado, referia-se a '"qualquer 1lei, ou ato,
deliberagd3o ou regulamento". A Constituigdo de 1.946
referia-se d "lei ou decreto", assim como a de 1.967,
inclusive com a Emenda n? 01 de 1.969. A Constituigdo de

1.988 (art. 52, X) refere-se a "lei" declarada
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inconstitucional por decisdo definitiva do Supremo Tribunal
Federal. Cumpre verificar se cabe ao Senado suspender a
execugao de qualquer ato normativo declarado
inconstitucional pelo STF, ou apenas da lei1 em sentido

formal.

Vigente a Constituigdo de 1.967, Pontes de
Miranda teve ocasido de dizer gque 1ncumbe ao Senado
suspender a execugao de qualquer regra juridica
inconstitucional, sejam le1s, regulamentos, atos ou
deliberagdes, '"portanto, todos os atos legislativos e
executivos, ou até de deliberagdo do Poder Judicliario em
matéria regimental" (86). Nao era essa a posigao de Afonso
Arinos que preferia um 1nterpretacdo restritiva do
dispositivo, apanhando apenas 1lei1 ou decreto e Jjamals
outros atos normativos (87). O Supremo Tribunal Federal,
todavia, "ampliou o sentido da locugdo constitucional 1lei
ou decreto para nela também 1inclulir quaisquer outros atos
normativos" (88). Por 1sso que a fungcdao do Senado nao se
restringia, no contexto da Constituigdo revogada, "a lei ou
decreto, tal <como prescrito no texto constitucional,
contemplando as varias modalidades normativas, de
diferentes denominacdes, 'que de decretos fazem as vezes'"
(89). Foi essa, 1gualmente, a posigdo assumida pelo Senado,
especialmente apdés a manifestagcdo do Sen. Accioly Filho, em
Parecer oferecido a Comissdao de Constituicdo e Justiga
dessa Casa Legislataiva (90).

A Constituigdo de 1.988 refere-se apenas a
lei1. A 1nterpretacdo que prevaleceu durante a vigéncia das
Constituigcdes de 1.946, 1.967 e de 1.969 (Emenda n? 01/69)
continua valida ? Ora, como todos sabem, o significante
"lei" ndo guarda sentido univoco. Quando nos referimos &
"lei" queremos 1ndicar uma determinada regra que descreve a

regularidade de certos fendmenos fisicos ou bioldédgicos ou,
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entdo, no contexto do mundo da cultura, que 1mpde um
determinado padrdo de conduta. Ou seja, trata-se de
expressdo que designa um modelo de aglr necessario. Essa
1déia, professada pelo senso comum, parece ser autorizada
quando se verifica a origem do termo. Lel, em portugués,

"provém de Lex que, por sua vez, encontra-se vinculada aos

verbos legere (ler), elegere (escolher), ligare (ligar ou
obrigar) ou legare (dar um mandato)" (91). O senso comum,
seja lembrado, 1dentifica os termos le1 com os

significantes regra ou norma. No plano cultural, entédo, a
lel1 serda a regra ou a norma soclalmente 1mposta e que

merece observancia.

Podemos falar em leil moral ou ética, em lei
fisica ou natural. O gque importa, no presente estudo, é
apenas a lei1 juridica. Mesmo aqul, ndo ha 1identidade de
sentido. A expressdao pode ser utilizada com VAarios
significados distintos. Ora se usa o termo para designar
uma norma Jjuridica qualquer, ndao 1mporta por meio de qual
instrumento velculada; ora se usa para desighar apenas as
normas Jjuridicas revestidas de alguns atributos, como a
Justigca ou a generalidade; ora se usa para designar somente
as normas Jjuridicas votadas pelo Parlamento; ora se usa com
o sentido de ordem juridica. Mesmo os documentos Jjuridicos
nado trazem precisdao neste campo. Veja-se, por exemplo, a
Constituigdo Brasileira. A expressdo é utilizada no art.
5¢, caput, como sindnima de ordem Jjuridica ("Todos sdao
iguais perante a lei (...)"); no art. 52, XXXIX, é&
utilizada com sentido de ato 1legislativo votado pelo
Parlamento - neste caso, com o sentido de lei ordindria -
("Nao ha crime sem lei anterior que o defina, nem pena sem
prévia cominagdo legal"); no art. 52, XXXV ("a lei ndo
excluirada da apreciagdo do Poder Judiciidrio lesdo ou ameaga

a direito"), & utilizada com o sentido de qualquer norma
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juridica, 1inclusive constitucional se decorrente de Emenda,
em face da vedagdo prevista no art. 60, § 492, IV; e,
finalmente, no art. 173, § 32, & utilizada com o sentido de
qualquer ato legislativo ("A lei regulamentara as relagoes
da empresa publica com o Estado e a sociedade"). Como se

vé, a questdo ndo é facil (92).

Parece gque o Constituinte de 1.988 nao
pretendeu mudar a sistemdtica que vinha desde 1.934, por
1sso que do fato de o art. 52, X, referir-se unicamente a
"lei1" ndo se pode concluir gque o Senado esteja autorizado
apenas a suspender a execugdo das 1lels em sentido formal
(atos legislativos). A expressao "lei" configurada no art.
52, X, da Constituigdo tem o sentido de ato normativo de
qualquer categoria (lei1 formal e em sentido material)
declarado 1inconstitucional por decisao definitaiva do

Supremo Tribunal Federal.

A competéncia do Senado Federal nao se
restringe aos atos normativos federais (93). Com efeito,
cabe ao Senado, como ©6rgdo da Federacao, suspender a
execugdao, 1gualmente, dos atos normativos (leis, decretos,

etc.) estaduais e municipais (94).

Ndo ha prazo para a deliberagdo do Senado
Federal. Por 1sso que, ndao especificando, a Constituicgao,
prazo para a sua deliberacao e, ademals, 1nexlistindo sangédo
contra a sua omissdo, ndo €& demals 1maglinar a

possibilidade de o Senado manter-se 1nerte por anos a fio

(95) . Tendo decidido, porém, nao pode o Senado Federal
rever a resolugdo suspensiva. Esse, alias, é o
entendimento do Supremo Tribunal Federal (96). Dal porque

José Celso de Mello Filho afirmar que "o Senado exaure a
sua competéncia constitucional no momento em que promulga e

edita a resolugdo suspensiva. Nao pode, ao depois, a
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pretexto de melhor interpretar a decisdo judicial proferida
pelo STF, modificar-lhe o sentido ou restringir-lhe os
efeitos" (97) . A resolucdo suspensiva, portanto, &

1rrevogavel (98).

O Senado pode suspender a execugdao, no todo
ou em parte, do ato declarado inconstitucional pelo Supremo
Tribunal Federal. Sustenta Pontes de Miranda que '"suspende
ele a parte que foi apontada como 1inconstitucional, ou o
todo, que o foi; e nunca o todo porque uma parte o foi"
(99). Todavia, nao estda o Senado 1mpedido de suspender a
execugdo de parte apenas de uma lel declarada, por inteiro,
inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal. Afinal,
como lembra Michel Temer, "as expressdes no todo ou em
parte sao utilizadas em outros dispositivos
constitucionais. Por exemplo, no art. 66, § 12: tratando da
possibilidade de veto, por inconstitucionalidade ou
contrariedade ao 1nteresse plablico, concede ao Presidente
da Repiblica a possibilidade do veto total ou parcial.
Significa, no caso desse preceito, que a Constituigdo deixa
a discrigdo do Chefe do Poder Executivo a dimensdo do veto.
Assemelha-se a competéncia conferida ao Senado Federal no
art. 52, "X" (100).

O Senado Federal dispde, no caso da
suspensdao da execugdao, de uma competéncia genérica e ndo de
um dever constitucionalmente determinado de agir. A
competéncia do Senado "consiste em atividade
discraicionaria" (101) de natureza politica. Cuida-se de
resolugdo suspensiva, de "ato politico que empresta
eficacia erga omnes a decisdo do Supremo Tribunal Federal
proferida em caso concreto" (102). Ao Senado "cabe
examinar da conveniéncia e oportunidade de considerar, em
tese, suspensos os seus efeitos, de retirar dispositivo

legal ou regulamentar do ordenamento juridico" (103). Na&o
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estd ele obrigado a editar a resolugdo suspensiva. Tem-
se hoje como certo, estando portanto praticamente superada
a polémica que foi travada pela doutrina a respelto da
questdo, que "o Senado & o julz exclusivo do momento em que
convém exercer a competéncia, a ele e sd6 a ele atribuida,
de suspender leil ou decreto declarado 1inconstitucional por
decisdo definitiva do Supremo Tribunal Federal" (104). Na&o
é outra, alids, a posigdo do Supremo Tribunal Federal
(105) .

Por fim, cumpre verificar os efeitos
produzidos pela resolugdo suspensiva do Senado. A questédo é
polémica. Themistocles Cavalcanti (106), Oswaldo Aranha
Bandeira de Mello (107), José Afonso da Silva (108), Nagib
Slaibi Filho (109), Anna Candida da Cunha Ferraz e Reglna
Macedo Nery Ferrari (110) entendem que a decisao do Senado
produzird efeitos unicamente a partir de sua edigdo, nao
apanhando, portanto, as situag¢des juridicas definidas sob a
égi1de da le1l anteriormente a8 sua manifestacdao (111). Nao
parece dque seja assim. Segundo Gilmar Ferreira Mendes,
parecia "evidente aos constituintes que a suspensao da
execug¢dao da 1lei, tal como adotada em 1.934, 1importava na
extensao dos efeitos do aresto declaratério da
1nconstitucionalidade, configurando, 1inclusive, 1nstrumento
de economia processual. Atribuia-se, pois, ao ato do Senado
carater ampliativo e ndo apenas paralisante ou derrogatério
do diploma viciado. E, ndo fosse assim, 1ndécuo seria o
instituto com referéncia & maioria das situacgdes formadas
na vigéncia da lel declarada 1inconstitucional" (112). No
mesmo sentido manifestam-se Paulo Napoledo Nogueira da
Silva (113) e Marcello Caetano (114). O Senado Federal
participa desse entendimento, tanto que aprovou Parecer,
tendo figurado como relator o entdo Senador Accioly Filho,

onde definiu que "ha& disténcia a separar o conceito de
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revogagdo daquele da suspensdo da execugdo de lei1 ou
decreto declarado 1inconstitucional. O ato de revogagao,
pols, ndo supre o de suspensdo, ndao o 1mpede, porque nao
produz os mesmos efeitos" (115). O parecer fixou, ainda,
que "a suspensdo por declaragdo de 1inconstitucionalidade,
..., vale por fulminar, desde o 1nstante do nascimento, a
le1 ou decreto 1inconstitucional, 1importa manifestar que
essa lel1 ou decreto ndo existiu, ndo produziu efeitos
validos. A revogagdo, ao contrario disso, 1mporta proclamar
que, a partir dela, o revogado ndo tem mais eficacia"
(116). Gilmar Ferreira Mendes sustenta o seu entendimento
com base nos trabalhos da Constituinte de 1.934, com base
na posigao adotada pelo Senado Federal e, finalmente com
fundamento na posigdo assumida pelo Supremo Tribunal
Federal (117). Com efeito, o Supremo Ja& teve ocasido de
estabelecer, lembra o autor referido (118), dgque "a
suspensao da vigéncia da leil por 1inconstitucionalidade
torna sem efeito todos os atos praticados sob o 1império da
lex1 1nconstitucional" (119). Os argumentos levantados
pelo referido jJurista sdao mais do que suficientes para
demonstrar o acerto de sua tese (120).

Num momento (1.934) em gque se temia o
"governo dos Juizes" (121); em que se procurava manter a
fiscalizagdo 1ncidental; em que se buscava as vantagens da
fiscalizagdo concentrada (eficacia erga omnes); em que se
procurava harmonizar as competéncias do Judiciario sem,
todavia, amesquinhar o Legislativo, a fdérmula encontrada
pelo Constituinte de 1.934, para estender ao julgado da
Suprema Corte a eficacia erga omnes, parece ter sido
criativa e adequada. Cumpre, hoje, todavia questionar a
permanéncia da foéormula na Constituigcdo de 1.988. Parece
constitulr um anacronismo a permanéncia do mecanismo gquando

o pals adota hoje ndo apenas a fiscalizacdo i1ncidental, mas
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também a "em tese" decorrente de acgdo direta e, 1nclusive,
para supraimento de omisséo. Parece que chegou a hora,
afinal, de transformar o Supremo Tribunal Federal em
verdadeira Corte especializada em questdes constitucionais
(122), retirando-se do Senado a atribuigdo discutida no
presente 1tem. O estudo do direito comparado pode
demonstrar que, com vantagem, poderia o pals substituir o
modelo atual pelo praticado em outros paises que emprestam,
automaticamente ou em virtude do desencadear de certo
procedimento, a decisdo do o6rgao fiscalizador da
constitucionalidade, eficacia erga omnes e efeito

vinculante (123).

2. A AGCAO DIRETA INTERVENTIVA

2.1. Primeiros apontamentos

O direito brasileiro até 1.934 admitia,
unicamente, a fiscalizacdao da constitucionalidade realizada
incidenter tantum. Neste caso, como jJ& referido, quando o
ato legislativo ou executivo lesiona ou ameaga "o direito
de qualquer pessoa (fisica ou Jjuridica, privada ou de
direito pGblico), recorre-se ao Poder Judicidrio, due
apreciara a questao da i1nconstitucionalidade como
fundamento da agdo ou da exceg¢do, nunca como objeto
principal do processo" (124). A Constituicdo de 1.934
instituil uma ag¢do direta gque, conquanto n&do 1naugure um
mecanismo abstrato de fiscalizagcdo da constitucionalidade
(Julgamento da agdo constitui pressuposto da decretacdo da
intervengao federal), ndo se reconduz a configuragdo da
fiscalizagdo 1ncidental. Cuida-se de procedimento que fica

a melo caminho entre a fiscalizagdo da 1lei1 1n thesi e
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aquela realizada 1n casu. Trata-se, pols, de um modelo de
fiscalizagdo concreta realizada por melo de agdo direta.

Nos termos da Constituigcdo de 1.934,
competia ao Congresso Nacional decretar intervengdao federal
nos Estados gquando estes deixassem de observar os
principios constitucionais enumerados no art. 72, os
chamados principios constitucionals sensivels. A acgao
direta interventiva, proposta pelo Procurador-Geral da
Replblica, prestava-se para submeter & apreciagdo da
Colenda Corte, ndo o ato estadual apontado como violador de
principio constitucional sensivel, mas, sim, a lei federal
de 1intervengao, cuja constitucionalidade deveria ser
apreciada (125). Reconhecida judiclalmente a
constitucionalidade da lei federal, podia a intervengdao ser
ultimada. E evidente que a decisdo a respeito da
legitimidade do ato do Congresso 1implicava, também, a
apreciagdo da constitucionalidade do ato estadual apontado
como viciado. Na hipdétese de violagdo dos principios
constitucionalis sensivels, a acdo direta interventiva
prestava-se, entdo, apenas para autorizar a execug¢do da
intervencao decretada por 1lei federal (art. 12, § 29, da
CF/34).

A Constituicdo de 1.946 emprestou a acgdo a
configuragdo que ela mantém, salvo pequenas alteragdes, até
hoje. Prescrevia o art. 892, par. uUnico, da referida
Constituigdo:

A 1ntervengcdo sera decretada por lei federal nos
casos dos n2s. VI e VII do artigo anterior.

Paragrafo Ginico. No caso do n2 VII, o ato arguido
de 1nconstitucionalidade sera submetido pelo
Procurador-Geral da Replblica ao exame do Supremo
Tribunal Federal, e, se este a declarar, sera
decretada a 1ntervencéao.
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No 1inciso VII, o art. 72, da Constituigdo de
1.946 elencava os principios constitucionalis sensivels,
cuja 1nobservancia poderia ensejar a propositura da agao
direta 1interventiva (forma republicana representativa;
independéncia e harmonia dos poderes; temporariedade das
fungdes eletivas, limitada a duragdo destas a das fungdes
federais correspondentes; proibigcdo de reeleigao de
governadores e prefeitos para o periodo 1mediato; autonomia
municipal; prestagcdo de contas da administracdo; garantias

do Poder Judiciario) (126).

Vigente a Constituig¢do de 1.891, 1inclusaive
apdés a Emenda Constitucional de 1.926 que os explicitou, a
tutela dos principios de observancia obrigatdria pelos
Estados-membros cabia ao "Governo Federal" (art. 62, da
CF/1891). Com a Constituigcdao de 1.934 a tutela cabia ao
Congresso Nacional, a gquem 1ncumbia, no caso de ofensa,
decretar 1intervencao federal, por meio de lel sujeita, em
face de provocagdo do Procurador-Geral, & apreciagdo do
Supremo Tribunal Federal. Entendeu o Constituinte de
1.946, assim como o de 1.934, de '"associar o Poder
Judicidrio na apreciagdo da ofensa aos principios
constitucionais" (127), todavia, agora, "fazendo preceder
a 1ntervencgao, de um julgamento sobre a
inconstitucionalidade" (128) do ato estadual.

A agao direta 1interventiva suscitou, nunm
primelro momento, intensa disputa doutrinaria (129). As
questdes levantadas pela doutrina, contudo, foram em parte
resolvidas com a edigdo da Lei n? 2.271, de 22 de julho de
1.954, e da Le1r n? 4.337, de 12 de junho de 1.964.

Mantida pelas Constituicgodes de 1.967,
inclusive com a Emenda n? 01/69, encontra-se a ac¢do direta

interventiva, hoje, prevista no art. 36, III, da
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Constituigcao Federal de 1.988. Dispde, com efeito, a Lex
Fundamental da Repiblica, que a decretagdo da 1intervengao
dependera, na hipdétese do art. 34, VII (principios
constitucionals sensiveils), de provimento, pelo Supremo

Tribunal Federal, de representagdo do Procurador-Geral da

Republica. Neste caso, o decreto do Presidente da
Repiblica, "dispensada a apreclagao pelo Congresso
Nacional, 1limitar-se-a& a suspender a execugao do ato

impugnado, se essa medida bastar ao restabelecimento da
normalidade" (art. 36, § 32, da CF). Sao os segulintes os
principios constitucionals cuja 1nobservancia enseja a
propositura da ag¢do direta interventiva (art. 34, VII): -
"a) forma republicana, sistema representativo e regime
democratico; b) direitos da pessoa humana; c¢) autonomia
municipal e d) prestagdo de contas da administragao

pablica, direta e i1ndireta".

2.2. Natureza

Em que pese a Constituigdo designa-la por
"representagdo" (nao foi assim com as Constituigdes de
1.934 e de 1946 que nenhuma denominagao deram ao 1nstituto)
e a doutrina tratd-la por "representagdo interventiva", na
verdade de representagdo nao se trata. Consubstancia, a
"direta 1interventiva", antes, verdadeira acdo. Pontes de
Miranda qualificou o poder do Procurador-Geral da
Repiblica como '"representacdo" (130). Assim entendia
Themistocles Branddo Cavalcanti (131). Estd com a razéao,
todavia, Alfredo Buzaid quando sustenta que "o poder de
submeter ao julgamento do Supremo Tribunal Federal o ato
arguido de 1nconstitucionalidade representa o exercicio de
direito de acao" (132). Continua o autor definindo que

"toda agao pressupde necessarlamente trés elementos
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subjetivos: autor, réu e juiz. O exercicio da agdao abre a
via ao direito de defesa, pols, ninguém deve ser condenado
sem ser ouvido audiatur et altera pars. Nao ha processo
validamente constituido, sem que a outra parte seja citada
a fim de defender-se". Ora, os trés elementos subjetivos
sdo encontrados na ag¢ao direta interventiva, por 1sSso que
ela se presta para a solugdo de um conflito, de um litigio,
de um caso concreto. "A funcdo do Supremo Tribunal Federal

ndo é responder a uma consulta; & decidir um caso concreto"

(133), embora neste caso, por meio de agdo direta.

2.3. Objeto

A acgao direta interventiva ndo desencadelia,
portanto, um "processo objetivo". Os processos de natureza
objetiva, tais como aqueles proéprios da fiscalizagao
abstrata de normas, "ndao conhecem partes e podem ser
instaurados independentemente da demonstragcdo de um
interesse juridico especifico" (134). Na fiscalizacgdo da
lel1 em tese provocada por meio de ag¢do direta genérica, "um
processo sem partes, no qual existe um requerente, mas
1nexiste requerido" (135), os eventuais solicitantes atuam
no 1nteresse genérico de preservagdo da ordem Jjuridica,
especialmente da constitucional, "e ndo na defesa de um
interesse proéprio" (136). Tudo se passa de manelra

diferente na agdo direta interventiva.

O objeto do processo ndo é& a declaracgdo da
inconstitucionalidade em tese de um ato estadual (137), mas
si1m a solugdo de um conflito entre a Unido e o Estado-
membro gque pode desembocar numa 1ntervencgédo. Gllmar
Ferreira Mendes, de modo preciso, sustenta que "ndo se tem
agui, pols, um processo objetivo (objektives Verfahren),
mas a Jjudicializagdo de conflito federativo atinente &



133

observidncia de deveres juridicos especials, 1mpostos pelo
ordenamento federal ao Estado-Membro" (138). Ensina Oswaldo
Aranha Bandeira de Mello que, no caso, "se cogitava de
exercicio do direito de agdo, cuja autora seria a Unido,
representada pelo Procurador-Geral da Repiblica, e o réu, o
Estado federado, a que se atribuia haver violado principio
constitucional da Unido, e que devia ser citado na pessoa
do seu representante legal, para deduzir a sua defesa, ante

o0 Supremo Tribunal Federal" (139).

Inocorre, na ag¢do direta 1interventiva,
declaragcao 1incidental de 1inconstitucionalidade (140) ou
declaragao de 1inconstitucionalidade como objeto principal
(declaracao em tese). A declaracgao de
inconstitucionalidade (ou constitucionalidade) constitul
apenas mecanismo de solugdo de uma controvérsia envolvendo
a Unido e o Estado-membro. A decisdao final nao nulifica a
le1, como na fiscalizagdo abstrata, nem autoriza o arguente
a subtrair-se da esfera de 1incidéncia do ato normativo
viciado (nulidade aplicada ao caso), como na fiscalizacédo
1ncidental. Na acao 1interventiva cabe ao Supremo Tribunal
Federal nao mais do que resolver o conflito federativo
julgando-a (a ag¢do referida) procedente ou improcedente, ou
como prefere a Constituigcdo, dando provimento ou negando
provimento & representagao (141). Procedente a agdo direta
(provida a representacgao, para usar a 1linguagem do
Constituinte), nem por 1sso estard nulificado o ato
estadual. Dal porque a consequéncia da decisdo &, ndo a
nulidade do ato 1inquinado, mas sim a decretacao da
intervengdo federal no Estado.

2.4. Partes
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Sdo partes na agdo direta 1interventiva a
Unido, representada pelo Procurador-Geral da Reptblica, e o
Estado-membro ou o Distrito-Federal. Quando instituida, a
acdo direta 1interventiva (Constituigdes de 1.934 e de
1.946), o Procurador-Geral da Republica desempenhava, a um
tempo, as atribuigdes referentes a chefia da representagao
judicial e extrajudicial da Unido, bem como a chefia do
Ministério Piblico da Unido. Apenas com a Constituigdo de
1.988 fol1 criada a Advocaclia-Geral da Unido, de tal modo
que até recentemente (art. 29 do ADCT), cumpria a
Procuradoria da Replblica acumular as atribuigdes
relativas ao Ministério Puiblico e a representacdao da Uniéao
O Procurador-Geral da Repldblica, portanto, nao atua como
substituto processual, como quer Alfredo Buzaid (142).
Atua, sim, representando os 1nteresses da Unido. 0
constituinte de 1.988 parece ndo ter compreendido 1sso, dail
porque, mals uma vez, delxou has maos do Procurador-Geral
da RepUblica o poder de provocar a tutela da jurisdigéo
constitucional por meio da referida agdo. Copiou, na
verdade, os dispositivos das Constituigdes anteriores sem
atinar para o fato de gque agora a Unidao conta com um
Advogado-Geral. Permanece o Procurador-Geral da Republica,
Chefe do Ministério Publico da Unido (143), exercitando
tarefa exterior as fungdes institucionais do parquet. Por
1sso que a Constituigdo é contraditéria quando, primeiro,
veda aos membros do Ministério PUblico o exercicio da
representagdo judicial de entidades pablicas (art. 129, IX,
da CF) para, depols, dar ao Procurador-Geral da Replblica a
titularidade da agdo direta interventiva (art. 36 da CF).

E preciso dizer, todavia, que a
descaracterizagdo da agdo direta interventiva ndo comegou
com a Constituigcdo de 1.988, sendao antes, com a
Constituigcdao de 1.969 quando, prevista a representacdo
interventiva no plano estadual (art. 15, da CF/69),
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atribuiu-se a titularidade da agdo ao Chefe do Ministério
Piblico local. Ou seja, a confusdo, quanto & titularidade

da ag¢do, 1niciou-se em 1.969 e completou-se em 1.988.

2.5. Procedimento

0 procedimento foi regulado, primeiro, pela
Lei1 ne 2.271/54 e, depoils, pela Lei n9 4.337/64. O
regimento i1nterno do Supremo Tribunal Federal também regula

o procedimento (arts. 350, IV e 175, par. Gnico).

Nos termos da 1lei1 ne 4.337/64, cabe ao
Procurador-Geral da Republica, ao ter conhecimento de ato
dos poderes estaduais que 1infrinja qualquer dos principilos
constitucionalis sensivels, promover a declaragcdao de
i1nconstitucionalidade perante o Supremo Tribunal Federal.
Se o conhecimento da 1inconstitucionalidade resultar de
representagao que lhe seja dirigida por qualquer
interessado, o Procurador-Geral da Repablica tera o prazo
de 30 (trinta) dias, a contar do recebimento da
representagdo, para apresentar a arguigdao perante o Supremo
Tribunal Federal. E evidente que, neste caso, o Procurador-
Geral nao se transforma em mero veiculador de qualquer
representagdo, porque se assim fosse estaria, de modo
indireto, criada espécie de "agdo popular constitucional".
Cabe ao Procurador-Geral, no caso de ser representado,
conferir o i1nteresse do representante e bem assim verificar
sobre a 1nconstitucionalidade do ato denunciado. Se ndo se
convencer do vicio apontado certamente o titular da agéo

ndo estard obrigado a propd-la perante o Supremo Tribunal
Federal (144).

Proposta a agdo 1interventiva, o relator que
for designado ouvira, em 30 (trinta) dias, os 06rgdos que
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hajam elaborado ou praticado o ato arguido e, findo esse
termo, tera prazo 1gual para apresentar relatério, do qual
se remetera cdpia a todos os Ministros. Na sessdo de
julgamento (Pleno), realizada em data previamente designada
pelo Presidente, poderdo usar da palavra o Procurador-Geral
da Repilblica, sustentando a arguigdao e o procurador dos
érgaos estaduais 1nteressados, defendendo a
constitucionalidade do ato impugnado. Se a decisao final
for pela 1inconstitucionalidade, o Presidente do Supremo
Tribunal Federal 1mediatamente a comunicard aos Oérgaos
estaduails 1nteressados e, publicado que seja o acédrdao,

leva-lo-a ao conhecimento do Presidente da ReplGblica que

devera baixar decreto sustando a execugao do ato. Nao
bastando a medida, sera decretada, pelo Presidente da
Reptblica, nos termos da Constituigdao Federal, 1intervencgéo

federal para o restabelecimento da normalidade no Estado ou

Distrito Federal.

2.6. Liminar e Recurso

A Lei1 ne 2.271/54 mandava aplicar a agao
direta i1nterventiva o procedimento do mandado de seguranga.
A Le1 apontada fol revogada pela n? 4.337/64 que 1instituiu
procedimento especifico. Vigente a primeira normativa,
foram concedidas, com base no rito do mandado de seguranca
(Lex ne 1.533/51), inGmeras vezes, liminares em
representagdes 1nterventivas (145). Parece paradoxal que um
procedimento que se presta apenas para, em solucionando um
conflito entre unidades componentes da Federagdo, autorizar
se necessario a decretagdo de 1intervengdo pela Unido, possa
admitir liminar (146). Qual a finalidade da liminar nesse
caso? Suspender a execug¢do do ato arguido® Ora, 1sto esta
fora da algada do Supremo Tribunal Federal em sede de agéo

direta interventiva, J& que cabe, unicamente, ao Presidente
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da Replblica suspendé-lo, se essa medida for suficiente.
Prestar-se-1a a liminar, entdo, para antecipar os efeitos
da decisdo final-? Mas a decisdao final ndo produz outro
efeito sendo aquele de autorizar (agdo procedente) ou
desautorizar (acdo 1improcedente) a 1intervencao! A menos
que a liminar seja concedida para o fim de, antec1pand§ os
efeitos da decisdao final, autorizar a decretagdo, pelo
Presidente, da suspensdo do ato viciado ou da 1intervengao

federal, o que ndo parece razoavel.

A lel n9 4337/64 nao admite, expressamente,
a concessdo de liminar na acg¢ao 1interventiva. Certamente o
legislador percebeu as dificuldades que cercariam referida
concessao, e por 1sso optou por outro caminho. A Lel em
questdo, "abolindo a estranha assemelha¢dao do processo de
arguicao de 1nconstitucionalidade ao mandado de seguranca
também afastou o problema da liminar" (147). Nas situacgodes
de urgéncia, "pode o relator pedir dispensa da audiéncia
escrita dos 1nteressados e solicitar o julgamento 1mediato,

medida mals acertada, sem ddvida, do que a liminar" (148).

Incompreensivelmente a Lei n¢. 5.778, de 16
de maio de 1.972, dque determina a aplicagcdo da Lei n¢
4.337/64 & agdo 1nterventiva estadual, requerida pelo
Procurador-Geral de Justica local em face de inobservancia
pelo Municipio de principio constitucional sensivel
elencado na Constituigdo Estadual, admitiu, expressamente,
a suspensdao liminar, pelo relator do feito, do ato
impugnado (art. 29). Por outro lado, o Regimento Interno
do Supremo Tribunal Federal parece também admitir a
concessao de medida liminar em tais casos. Cumpre
reafirmar: a ag¢do direta 1interventiva ndo se compatibiliza
com a medida liminar. Ora, a sustacdo liminar do ato
impugnado & suficiente para transformar a acdo direta

interventiva, modelo de fiscalizagao concreta da
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constitucionalidade, em mecanlismo de provocagao da
fiscalizagao abstrata da constitucionalidade, embora
voltado unicamente para a protecao dos principios

constitucionals sensivels.

Contra as decisdes proferidas em agdo direta
interventiva cabe a interposig¢do de embargos infringentes
(art. 62, da Lei1 ne 4.337/64 e art. 333 do RISTF).

2.7. O "ato" que suscita a representagdao interventiva

O art. 36, § 392, fala em suspensao da
execugdao do "ato 1impugnado". Todavia, o art. 34, VII,
limita-se a prescrever que a Unido ndo 1intervira exceto
para "assegurar a observancia" dos principios
constitucionails sensiveis. E que, neste caso, a 1intervengao
deve ser precedida de acao direta interventiva 3Jjulgada
procedente (art. 35, IV). Cumpre verificar, entdo, se o ato
que enseja a propositura da ag¢ao interventiva deve possulr
necessarlamante natureza normativa ou nao.

Entendeu o Ministro Castro Nunes que o ato
arguido de 1inconstitucionalidade restringe-se aquele de
natureza legislativa. Para ele "o legislador constituinte
usou da palavra ato na sua acepgdo mals ampla e
compreensiva, para abranger no plano legislativo as normas
de qualquer hierarquia que comprometam algum dos principios
enumerados. Toda Constituicdao & ato, o ato constituinte da
Nagdo ou do Estado, manifestag¢do da vontade do povo por via

dos seus representantes" (149).

Temistocles Brandao Cavalcanti da ao

significante "ato" um sentido ainda maior. Disse o jurista:
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este ato, ey nao esta definido, deve
compreender todas as manifestagdes da atividade
dos ©&érgdos do Estado que produzam efeitos
juridicos mas gque venham a contrariar os
preceitos expressos na Constituigdao ... (150).

Nesse mesmo sentido se pronuncia Pontes de
Miranda, por 1sso que a acgdo 1interventiva pode ser proposta
contra "atos dos poderes piblicos locals, qualquer que seja
o poder de que emane" (151). Todavia, completa o autor, o

"ato que se examina, ndo & judicial'" (152).

Na vigéncia da Constituicao de 1.946,
pretendeu Pontes de Miranda que a violagdo dos principios
constitucionais podiam decorrer ndo apenas da Constituigao
Estadual e dos atos normativos locais, como 1gualmente de
atos concretos praticados pelo Poder Piblico Estadual
(153) . Themistocles Cavalcantili parece concordar com essa
orientagdo (154). Nao é essa, porém, a posigcao de Oswaldo
Aranha Bandeira de Mello (155) e de Gilmar Ferreira Mendes
(156) . Para estes, os atos concretos praticados pelo
Estado-Membro ou pelo Distrito Federal podem ensejar
intervengdao, todavia, decretada com fundamento no art. 34,
VI ("prover a execugdao de lex federal ..M, da
Constituigcdo e dependente de provimento, agora, pelo
Superior Tribunal de Justiga (e nao pelo STF), de acgao
direta 1interventiva proposta pelo Procurador-Geral da
Replblica em face da recusa a execugdo de lei federal (art.
36,IV, da CF).

A representacgdao prevista no art. 36, IV, da
Constituigcdo, nao alcanga todos os atos concretos do
Estado-membro ensejadores de 1intervencgdo. Embora seja
dificil, ndo se afigura 1impossivel a pratica de ato
concreto estadual violador de praincipio constitucional
sensivel e ndao consubstanciador de recusa a execugdo de

le1 federal. Basta que sobre a matéria disponha o Estado de
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competéncia legislataiva, observados os principlos da
Constituigdo Federal, dela ndo dispondo a Uniao. Neste
caso cabe ao Procurador-Geral da Repiblica ajuizar agcao
interventiva com fundamento no art. 36, III, e nao no
artigo 36, IV, da Constituigdo Federal. Por outro lado,
parece admissivel a propositura de agdo direta interventiva
na hipdétese de omissdo legislativa estadual. Imagine-se O
caso de uma Constituicdo Estadual que ndao preveja mecanlismo
algum para satisfazer o praincipio constitucional sensivel
inscrito no art. 34, VII, d), da Constituigcdo ("prestagao
de contas da administragdo publica, direta e indireta").
Ora, "neste caso, a lesdao decorrera ndao do ato normativo
propriamente dito, mas da omissdo do constituinte estadual,
que deixou de atender &s exlgéncias expressas da
Constituigcdo Federal" (157). Como se vVvé, a agao direta
interventiva ndao se presta somente para contestar ato
normativo estadual violador de praincipio constitucional
sensivel cuja guarda cabe a Uniéo.

2.8. A solugdao do conflito federativo e a execugao do
julgado

Decidida a questdao pelo Supremo Tribunal
Federal com a 1mprocedéncia da ac¢do direta, ndo havera
lugar para a decretagdo da i1ntervengdo. Julgada procedente,
entretanto, a ag¢do 1interventiva, devera o Presidente da
RepGblica decretar intervencdo federal no Estado ou no
Distrito Federal para restabelecer a normalidade. A deciséo
do Supremo Tribunal Federal nenhum efeito produz (néo
nulifica o ato 1impugnado), salvo o de autorizar a
intervengdo. Como lembra Pontes de Miranda, nas ag¢des de
representagdao interventiva, "a finalidade é& a intervencédo

federal e essa somente pode ocorrer com o decreto do
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Presidente da Repablica" (158). Antes, porém, cumprira a
esta autoridade suspender o ato 1impugnado (tratando-se,
evidentemente de ato; pode tratar-se de Om1sSsao
legislativa), na forma do art. 36, § 32 da C.F. Se esta
medida for suficiente para o restabelecimento da
integridade do pacto federativo, ndo havera razao para
intervengdo. Caso contrario, ela devera ser decretada. A
intervencdo 1gualmente ndo tera 1lugar se a Coletividade
Federada providenciar a satisfagdo do principio sensivel
vioclado pela revogagdo do ato viciado ou pelo suprimento

da omissdo violadora.

2.9. Consideragoes finais

A acdo direta interventiva constituiu a via
através da qual nosso pais foi, paulatinamente, alcang¢ando
o territério da fiscalizagao abstrata da
constitucionalidade. E preciso ver gque o tratamento
legislativo que foi oferecido & agdo interventiva, o modo
como o Regimento Interno do Supremo Tribunal Federal
disciplina a actio, o modo como a doutrina a encara, tudo
contribuiu para dar a ela um tratamento gquase similar
aquele oferecido ao processo objetivo de fiscalizagdo da
constitucionalidade. O proprio fato do Constituinte de
1.969, o que se mantém até agora, ter oferecido a
titularidade da agdo, no plano estadual, ao Chefe do
Ministério Puablico 1local (e ndo ao Procurador-Geral do
Estado, o que seria natural) e o Constituinte de 1.988 ter
mantido a titularidade da ac¢do, no plano federal, com o
Procurador-Geral da RepUblica, agora apenas Chefe do
Ministério Publico e ndo mals representante 7judicial da
Unido, tudo parece contribuir para, em aproximando a agao

direta interventiva da agdo direta genérica desencadeadora
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da fiscalizacdo abstrata da constitucionalidade, destrui-
la.

Ali1ds, é preciso afirmar que esse mecanlsmo
processual encontra-se, hoje, quase esquecido. A agao
direta de inconstitucionalidade, 1nstituida pela Emenda n®@
16/65, praticamente deixou a representagdo 1nterventiva sem
utilidade. Afinal, por que o Procurador-Geral da Repiblica
1ria propor agdo direta interventiva, no caso de violagéao
de praincipio constitucional sensivel, cuja decisdo judicial
ndo faz mais do que autorizar a decretagdo de 1intervengao,
se pode, desde logo, ajuizar ag¢do direta genérica cuja
decisdo, apds passada em Jjulgado, nulifica, com eficacia
erga omnes, o ato 1impugnado, prescindindo de qualquer
atividade do Presidente da RepGblica ou do Senado? Pois
como todos sabem, o Constituinte ndo atribuiu a agdo direta
interventiva o monopdélio da protegdo dos principios
constitucionais sensiveis. Também a agdo direta genérica
de 1nconstitucionalidade presta-se, e com vantagem, para

promover a defesa dos referidos principios constitucionais.

A agado direta interventiva ainda ndo fozx
totalmente absorvida pela acgcdo direta genérica porquanto,
como demonstrado, pode cobrir atos ndo impugnavels por melo
desta. Com efeito, a agdo direta genérica presta-se
exclusivamente para 1mpugnar atos normativos, enquanto a
interventiva, como procurou-se demonstrar, pode impugnar
atos concretos e, mesmo, omissdes desde que violadores dos
principios sensiveis.

O instituto, entretanto, pode ser revigorado
na medida em que a (1) doutrina evidenciar a sua verdadelra
natureza (ndo se trata de "processo objetivo") e finalidade
("composigdo de conflito federativo") e o (11) Constituinte
devolver aos Chefes dos érgaos encarregados da

representagcdo Jjudicial da Unido (Advogado-Geral) e das
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Coletividades Federadas (Procuradores-Gerals dos Estados ou

do Distrito Federal) a titularidade da agao.
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