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|- Introducéo

O tema relativo ao papel do Legidativo e
do Executivo no controle de constitucionalidade
suscita um numero elevado de indagaces.
Evidentemente, essas questdes passam pelo
préprio controle de legitimidade dos atos
normativos no &mbito dos Poderes Executivo e
Legidativo, envolvendo até mesmo a atuagéo
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de 6rgéos superiores desses Poderes no controle
direto de constitucionalidade.

Assim, tanto o exercicio do poder de veto
por parte do Chefe do Executivo, quanto o
controle de constitucionalidade exercido pelos
Orgaos|egidativos situam-se no contexto desse
esforco de controle de constitucionalidade dos
atos normativos pelos Poderes Executivo e
Legidativo.

Outra questdo de relevo nesse contexto
refere-se apossibilidade ou ndo de o Executivo
deixar de cumprir decisdo legislativa com
fundamento em uma alegada inconstituciona-
lidade.

A controvérsia, que, sob o regime constitu-
cional anterior, ganhou alguma densidade
doutrinariaejurisprudencial, perdeu, certamente,
muito do seu significado préatico em face da
nova disciplina conferida a acéo direta de
inconstitucionalidade. A outorgado direito para
propor a acdo direta aos Chefes do Executivo
federal e estadual retira, sendo a legitimidade
desse tipo de conduta, pelo menos, namaioria
dos casos, a motivagdo para a adogdo dessa
conduta de quase desfor¢o no &mbito do Estado
de Direito.

N&o se pode perder devista, outrossim, que
o controle de constitucionalidade acaba por ser
visto pelo Executivo e pelo Legidativo como
Ohice ou estorvo na redizacdo de dadas poli-
ticas. A decisdo judicia que afirmaainconsti-
tucionalidade de umadecisdo |legidativatraduz-
se, ndo raras vezes, em obstéculo definitivo a
consecucdo de determinados objetivos, eimi-
nando uma ou algumas possiveis solucdes
alvitradas.

Nesse sentido, pode-se dizer que o chamado
“legislador negativo” converte-seem legislador
positivo, namedida que ele se mostra capaz de
delimitar ou restringir as alternativas politicas
aserem utilizadas. O Legidativo ou 0 Executivo
poderdo adotar todas as aternativas politicas
possivels, dentre aquel as consideradas| egitimas
pelos 6rgéos judiciarios.

Mencione-se, a propoésito, que, desde a
entrada em vigor da Constituicdo de 1988 até
os dias atuais (agosto de 1996), o Supremo
Tribunal Federal deferiu cercade 600 liminares
para suspender a eficacia de atos normativos
estaduais ou federais no &mbito da agéo direta
de inconstitucionalidade. Muitas dessas
decisdes ainda ndo foram confirmadas pelo
Supremo Tribunal (cerca de 508), restando a
eficécianormativadadisposi ¢ao suspensacom

base t&o0-somente na decisdo cautelar (vide
tabelas no Apéndice).

Evidentemente, a simples instauracéo de
controvérsiasobre alegitimidade ou ndo deuma
determinada decisdo legislativa ja se mostra
apta a produzir uma ampla inseguranca
juridica, podendo dar ensgjo ao adiamento da
implementacdo de determinadas decisdes|egis-
lativas.

E nesse contexto que surge também a
necessidade de que se desenvolva um instru-
mento que assegure ao L egislativo e ao Execu-
tivo a possibilidade de provocar o Judiciario,
n&o para provocar umadeclaracdo de inconsti-
tucionalidade, mas, ao revés, para afirmar, de
maneiradefinitiva, alegitimidade de umadada
lei.

A Emenda Constitucional n° 3, de 1993,
veio, aindaque parcia mente, colmatar alacuna
identificada, permitindo que, em caso de ddvida
ou controvérsia sobre a legitimidade de uma
lei federal, pudessem o Presidente da Republica,
a Mesa da Camara dos Deputados, a Mesa do
Senado Federal ou, ainda, o Procurador-Gera
daRepublicaprovocar o0 Supremo Tribuna com
0 objetivo de colher, com eficécia contra todos
e efeito vinculante, uma declaracéo de consti-
tucionalidade de ato normativo.

E verdade que, em face do texto constitu-
ciona federal, ndo ha espaco para discussao
sobre a possibilidade de se utilizar acéo direta
de constitucionalidade perante o Supremo
Tribunal Federal com o objetivo dever afirmada
alegitimidade de direito estadual.

A questéo que remanesce refere-se a possi-
bilidade de o Estado-membro instituir a acéo
declaratéria de constitucionalidade para a
aferic8o de legitimidade do direito estadual ou
municipal em face da Constituicdo estadual.

Outra questdo sensivel, naqual Legidativo
e Executivo estdo necessariamente envolvidos,
diz respeito ao controle de constitucionalidade
da omissdo. Embora o constituinte brasileiro
tenhatratado o controle de constitucionalidade
daacéo e o controle de constitucionalidade da
omissdo como instrumentos distintos, ndo é
dificil concluir que esses institutos estdo mais
préximos do que uma analise superficial
poderiaindicart.

Assinale-se, por ultimo, que o modelo
constitucional fez ressurgir, entre nés, sistema

Notas de Rodapé ao final do texto.
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de controle de legitimidade dos atos regula-
mentares que deveraser exercido pelo Congresso
Naciona (ou pelas Assembléias Legidativas, se
for o caso, no plano estadud — CF, art. 49, V).

Antes de contemplarmos cada uma das
questdes enunciadas, afigura-se-nos conve-
niente, sendo necessario, assentar que o texto
congtitucional de 1988 introduziu umamudanca
radical no nosso sistema de controle de consti-
tucionalidade.

A amplalegitimac&o conferida ao controle
abstrato, com a inevitavel possibilidade de se
submeter qualquer quest@o constituciona ao
Supremo Tribunal Federal, operou umamudanca
substancial — ainda que ndo desejada — no
modelo de controle de constitucionalidade até
entdo vigente no Brasil.

O monopdlio de agdo outorgado ao Procu-
rador-Geral da Republica no sistema de 1967/
69 ndo provocou uma alteracdo profunda no
modelo incidente ou difuso. Este continuou
predominante, integrando-se a representacéo
de inconstitucionalidade a ele como um
elemento ancilar, que contribuia muito pouco
para diferenci&-lo dos demais sistemas “difu-
sos’ ou “incidentes’ de controle de constitu-
cionalidade.

A Constituicdo de 1988 reduziu o signifi-
cado do controle de constitucionalidade inci-
dental ou difuso ao ampliar, deformamarcante,
a legitimac&o para propositura da acéo direta
deinconstitucionalidade (CF, art. 103), permi-
tindo que, praticamente, todas as controvérsias
constitucionais relevantes sejam submetidas ao
Supremo Tribunal Federal mediante processo
de controle abstrato de normas.

Convém assinalar que, tal como ja obser-
vado por Anschiitz aindano regime de Weimar,
todavez que se outorgaaum Tribunal especial
atribuicdo paradecidir questdes constitucionais,
limita-se, explicita ou implicitamente, a com-
peténcia dajurisdicéo ordinéria para apreciar
tais controvérsias’.

Portanto, parece quase intuitivo que, ao
ampliar, de forma significativa, o circulo de
entes e 6rgaos legitimados a provocar o
Supremo Tribunal Federal no processo de
controle abstrato de normas, acabou o consti-
tuinte por restringir, de maneira radical, a
amplitude do controle difuso de constitucio-
nalidade.

Assim, se se cogitava, no periodo anterior
a 1988, de um modelo misto de controle de
constitucionalidade, é certo que o forte acento
residia, ainda, no amplo e dominante sistema

difuso de controle. O controledireto continuava
a ser algo acidental e episoddico dentro do
sistema difuso.

Ressalte-se que essaalteracéo ndo se operou
de forma ainda profunda porque o Supremo
Tribunal manteve a orientagdo anterior, que
consideravainadmissivel o gjuizamento de agdo
diretacontradireito pré-constitucional em face
da nova Constitui¢éo.

A amplalegitimacdo, aprestezae celeridade
desse modelo processual, dotado inclusive da
possibilidade de se suspender imediatamente a
eficacia do ato normativo questionado,
mediante pedido de cautelar, fazem com que
as grandes questdes constitucionais sejam
solvidas, nasuamaioria, mediante autilizagéo
da acdo direta, tipico instrumento do controle
concentrado.

A particular conformagdo do processo de
controle abstrato de normas confere-lhe,
também, novo significado como instrumento
federativo, permitindo a afericdo da constitu-
cionalidade das | ei s federais mediante requeri-
mento de um Governador de Estado eaafericéo
da constitucionalidade das leis estaduais
mediante requerimento do Presidente da
Republica

A propositura da agéo pelos partidos poli-
ticos com representacdo no Congresso Nacional
concretiza, por outro lado, aidéiadedefesadas
minorias, umavez que se assegura até asfragoes
parlamentares menos representativas a possi bi-
lidade de argiir ainconstitucionalidade delei.

A outorgado direito de proposituradaacdo
direta de inconstitucionalidade aos partidos
politicos com representacdo no Congresso
Nacional realiza, de forma radical, a idéia,
expostainicialmente por Kelsen, da utilizagéo
dajurisdicdo constitucional, especialmente do
controle abstrato de normas, para a defesa das
minorias®.

Tal como afirmado, a Constitui¢cdo de 1988
pretendeu preservar o chamado sistema misto
de controle de constitucionalidade, combinando
elementos do sistema difuso com agquel outros
do modelo concentrado de controle de normas.
Todavia, aampliacdo do direito de propositura
fez com que sereduzisse o significado do siste-
madifuso de controle em geral. Quasetodas as
questdes fundamentais sobre controle de
constitucionalidade s&o veiculadas em acéo
direta de inconstitucionalidade.

A amplitude do direito de propositura faz
com que até mesmo pleitostipicamente indivi._

Brasilia a. 34 n. 134 abr./jun. 1997

13



duais sejam submetidos ao Supremo Tribunal
Federal mediante aco direta de inconstitucio-
nalidade. Assim, o processo abstrato de normas
cumpre entre nés uma dupla fungéo: ele atua
tanto como instrumento de defesa da ordem
objetiva, quanto como instrumento de defesa
de posicdes subjetivas®.

Finalmente, ressalte-se que a Constituicdo
de 1988 resolveu a controvérsia sobre a possi-
bilidade de se instaurar o controle abstrato de
normas municipais, autorizando expressamente
0 constituinte estadual a instituir a represen-
tacdo de inconstitucionalidade perante o
Tribunal de Justi¢a, tendo como parametro de
controle o direito constitucional estadual (CF,
art. 125, § 2°). Subsiste, portanto, aimpossibi-
lidade de se submeter o direito municipal aum
controledireto em face da Constituicdo Federal.

[I- Poder Executivo e Poder Legislativo no
controle direto da legitimidade dos atos
normativos

1. Consideragdes preliminares

Executivo e Legislativo tém um papel
marcante em algumas questfes relacionadas
com o controle de legitimidade dos atos do
Poder Pablico:

(2) o exercicio do poder de veto com funda-
mento na inconstitucionalidade da lei, tipica
atribuicdo do Executivo, entre nos;

(2) a possibilidade de suspensdo de atos
normativos que exorbitem dos limites estabe-
lecidosem lei (art. 49, V);

(3) a correcdo de decisdes judiciais pelo
Poder Legidativo;

(4) a possibilidade de anulacéo de atos
normativos pelo Legidativo;

(5) a possibilidade de que o Executivo se
negue aaplicar alel com fundamento no argu-
mento da inconstitucionalidade;

(6) apossibilidade de que se declare anuli-
dade delei mediante ato de naturezalegidativa

2. O poder de veto sob o argumento da
inconstitucionalidade do projeto de lei

E f&cil ver que o veto de um projeto de lei,
sob o argumento da inconstitucionalidade,
outorgaao Executivo umafaculdade de enorme
significado num sistema constitucional que,

como visto, privilegia o controle judicial de
constitucionalidade das leis.

N&o sdo raros os autores que identificam
aqui configuracdo de um modelo preventivo de
controle de constitucionalidade.

E verdade que esse poder hé de ser exercido
cum grano salis, ndo se confundindo com aque-
loutro, que autoriza o Chefe do Executivo a
negar asan¢do aprojetosdelel manifestamente
contrérios ao interesse publico.

Evidentemente, a vinculagdo de todos os
Orgaos publicos a Constitui¢ao ndo permite que
0 Chefe do Poder Publico se valhado veto com
fundamento na inconstitucionalidade com a
mesmaliberdade com que poderautilizar o veto
com base no interesse publico.

Dir-se-a, porém, que eventual utilizacéo
abusiva do veto com fundamento na suposta
inconstitucionalidade da proposi ¢éo poderia ser
sempre reparada, pois estaria sujeita a apre-
ciacdo e, portanto, ao controle do organismo
parlamentar competente.

Essa resposta é evidentemente insatisfa-
téria, porque admite que um 6rgdo publico
invoque eventual inconstitucionalidade sem
que esteja exatamente convencido da sua
procedéncia. Isso relativiza, de forma
inaceitavel, a vinculagdo dos Poderes Publi-
cos a Constituicdo. Por outro lado, parece
inequivoco que a apreciacéo do veto pela
Casa Legislativa ndo se inspira exatamente
em razbes de legitimidade. A auséncia de
maioria qualificada fundada em razdes
meramente politicas implicara a manuten-
¢8o do veto, ainda que lastreado em uma
razdo de inconstitucionalidade absolutamente
despropositada.

A indagacdo que subsiste diz respeito a
possibilidade de que se pudesse judicializar a
questdo constitucional, tendo em vistaaafericdo
dalegitimidade ou ndo do fundamento invocado.

Em um sistemaderigidavinculacdo a Cons-
tituicdo, parece plausivel admitir, pelo menos,
gue a maioria que garantiu a aprovacdo da lei
deveria ter a possibilidade de instaurar tal
controvérsia. Quanto ao instrumento processual
adequado, deve-se mencionar que 0 Supremo
Tribunal Federal tem admitido a utilizacdo do
mandado de seguranca em situacfes tipicas de
conflito entre 6rgdos’.

Assim, esse controle politico de legitimi-
dade? também estaria submetido ao controle
judicial.
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3. A sustacdo de atos de delegacéo e dos atos
regulamentares pelo Poder Legislativo

O art. 49, V, da Constituicgo de 1988 resta-
beleceu, parcialmente, naordem constitucional
brasileira, instituto que havia sido introduzido
entre n6s na Constitui¢cdo de 1934 (CF, art. 91,
[1), autorizando o Congresso Nacional a sustar
os atos legidativos que ultrapassem os limites
dadelegacéo outorgada (lel delegada) ou osatos
normativos que exorbitem do poder regulamentar
ou dos limites de delegagdo legidativa.

Trata-se deférmulaexcepcional no sistema
constitucional brasileiro, que, por isso mesmo,
ha de merecer uma interpretacéo estrita.

Nas suas anotacdes a Constitui¢ao de 1934,
observou Pontes de Miranda a propdsito:

“...0 inciso Il do art. 91 constitui
atribui¢do importantissma. E aprimeira
vez queadotamos exame dosregulamentos
Sem o caso concreto, exame dalel em s
mesma, em suaexisténcia(...). A Cons-
tituicdo brasileiravai aém, posto que so
Se exerca o poder de exame depois de
emitidos. Um pouco funcdo de Alta Corte
constitucional, como preconizamos em
1932.

O poder do Senado Federal, no caso
do inciso I, é total e definitivo. Pode
refugar parte ou todo o regulamento. E
um intérprete da Constituicdo edasleis,
a respeito de regulamentos do Poder
Executivo”’.

Evidentemente, essa competéncia excep-
cional —um auténtico controle politico delegi-
timidade — é suscetivel de contraste na via
judicial.

O proprio Supremo Tribuna Federal tem
entendido ser admissivel a acdo direta de
inconstitucionalidade contraresolugéo de 6rgéo
legidativo que suste a eficécia de ato regula-
mentar. Nesse sentido, registre-se que aquela
Corte ja acolheu agdo direta proposta com o
objetivo deimpugnar alegitimidade de Decreto
Legidlativo estadual que suspendeu os efeitos
de ato do Poder Executivo sem a observancia
dos limites estabelecidos no art. 49, V, da
Constituicao®.

Deve-se registrar que, salvo melhor juizo,
esse ingtituto ndo se mostra apto a propiciar
um efetivo instrumento de controle contra
abusos perpetrados pel o Executivo no exercicio
do Poder Regulamentar. Ja a dificuldade de
colher maiorias nas Casas Parlamentares para

lograr uma decisdo clara sobre a legitimidade
do ato normativo questionado demonstra a
insuficiéncia desse instituto como instrumento
de afericdo de legitimidade do ato normativo.
Por isso, ninguém poderd, em s consciéncia,
sustentar que a falta de uma deciséo da Casa
Legislativa sobre a observancia ou ndo pelo
Poder Executivo dos limites do Poder Regula-
mentar corresponderia a uma decisdo de
improcedéncia.

A importanciaque assume o regulamento na
ordem juridica parece sugerir a necessidade de
que, ao lado desse instrumento, desenvolva-se
formamaisexpeditade controle delegitimidade
dos atos regulamentares.

Kelsen ja havia assinalado que qualquer
ofensa contra o direito ordinério configuraria
uma ofensa indireta contra a propria Consti-
tuicdo, desde que esta contivesse 0 principio
dalegalidade da Administracéo®. Ndo obstante,
enguanto ainconstitucionalidade direta poderia
ser aferida pelaviaabstrata, ainconstituciona-
lidade indireta somente poderia ser examinada
dentro deum sistemade controle dalegalidade.
Com adiferenciacdo entre ainconstitucionali-
dade direta eindireta, esforcava-se Kelsen para
superar as dificuldades préticas decorrentes da
ampliacdo desse conceito de inconstitucionali-
dade™®. Reconhecia-se, porém, adificuldade de
se tracar uma linha precisa entre ainconstitu-
cionalidade direta e indireta™.

Sem fazer qualquer distin¢&o entre incons-
titucionalidade direta e indireta, a doutrina
brasileira enfatiza que qualquer regulamento
que deixe de observar os limites estabel ecidos
em lei é inconstitucional.

A Constituicdo de 1988, tal como jafizera
a Constituicdo de 1967/1969 (art. 153, § 2°, c/
¢ 81, I11), consagra, no art. 5°, 11, os principios
da supremacia da lei e da reservalegal como
elementos fundamentais do Estado de Direito,
exigindo que o poder regulamentar do Execu-
tivo sgja exercido apenas parafiel execucéo da
lei (CF, art. 84, 1V).

Disso resulta diretamente, pelo menos no
que concerne aos direitos individuais, que a
ilegalidade de um regulamento equivale auma
inconstitucionalidade, porque alegalidade das
normas secundarias expressa principio do
Direito Constitucional objetivo'? (“Ninguém
estaobrigado afazer ou deixar defazer alguma
coisasendo emvirtudedelei” —CF, art. 5°, 11).

Entendimento contrério levaria a uma
completa ruptura com a necesséria vinculagdo
daadministragdo a Constituicdo, umavez que
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ela poderia editar qualquer ato regulamentar,
ainda que em contradic&o com osdireitosindi-
viduais, sem observancia do principio da
reserva legal®®. Nesse caso, tal como j& ressal-
tado por Papier, a legalidade da restricdo
configura condi¢éo de sua constitucionalidade.
A contrariedade a lei representa sempre um
caso de ofensa a direito individual ™.

E certo que a inexisténcia de um sistema
de controle judicial que permita aferir alegiti-
midade da atividade regulamentar pode levar
a uma desvalorizacdo do postulado da supre-
maciadale e dareservalega®. Outrossim, a
falta de controle judicial, nesses casos, pode
flexibilizar excessivamente o principio da
divisdo dos poderes, afetando, assim, uma
decisfo fundamental do constituinte (Consti-
tuicdo, art. 2°).

Por outro lado, a proximidade — as vezes, a
quase confusdo —entre a questao constitucional
e aquestdo legal narelacdo entre lei e regula-
mento ndo recomenda que a competéncia para
conhecer dessa questdo seja deferida a uma
outra Corte de Justica, como jase cogitou entre
nds, uma vez que, muito possivelmente,
surgiriam conflitos de interpretacdo pratica-
mente insolUveis.

Assim, poder-se-ia cogitar da criacdo de
instituto especial, nos mol des estabel ecidos pelo
art. 139 da Constitui¢éo austriaca, conferindo
também o controle abstrato dalegitimidade dos
atos regulamentares ao Supremo Tribunal
Federal, medianteiniciativade 6rgaos do Poder
Legislativo (eventualmente, as Mesas da
Camarae do Senado Federal) e do Procurador-
Geral da Republicat®.

4. A “correcdo” de decisdes judiciais pelo
Poder Legislativo

Na Constituicdo de 1937, criou-se a possi-
bilidade de se suspender, mediante ato legisla-
tivo, decisdo judicial que declarasse inconsti-
tucionalidade do ato normativo. 1sso deveria
ocorrer por meio de uma resolucdo do Parla
mento Nacional, aprovada por uma maioria
qualificada de dois tercos dos votos (art. 96).
Esse instituto deveria cumprir dupla funcéo:
confirmar a validade da lei e cassar a deciséo
judicial questionada?’. A lei confirmada
ganhava, assim, aforca de uma Emenda Cons-
titucional 8.

A necessidade desse ingtituto foi justifica
da com o caréter pretensamente antidemocra-
tico da jurisdicdo, o que acabava por permitir
a utilizagdo do controle de normas como

instrumento aristocrético de preservagao do
poder ou como expressao de um Poder
Moderador?®.

Deveriaser criada, sobretudo em virtude da
abertura das normas constitucionais, uma
instancia especial, que estivesse em condicdes
decorrigir eventuais desvios da Constitui cao?.
A faculdade confiada ao Parlamento de
suspender decisBes judiciais acabou por ser
exercida diretamente pelo ditador mediante a
edicdo de decretos-leis (Constituicdo de 1937,
art. 180)%. Confirmada a constitucionalidade
dalel, passava o Supremo Tribuna Federal a
reconhecer ipso jure a sua validade?.

Embora a doutrina ndo tenha logrado
explicitar aorigem ou afonte deinspiracdo ime-
diata desse instituto, é certo que ele ndo estava
previsto, nem implicitamente, na Constituic&o
polonesa de 23 de abril de 1935, umavez que
esse texto sequer previa o controle de constitu-
cionalidade. Parece mais correto concluir que
esse instituto possui referéncia na propria
experiéncia constitucional norte-americana. E
0 que se |é na seguinte passagem da obra de
Karl Loewenstein sobre o direito constitucional
americano, especialmente sobre a prética da
correcdo de decisdes judiciais mediante ato
legislativo ou até mesmo mediante emenda
constitucional:

“Um outro mecanismo de limitacdo
do poder da Corte Suprema assenta-se
na possibilidade de nulificagdo dos
efeitos dadecisdo mediante lel de caréter
corretivo (korrigierendes Gesetz). Trata-
se apenas de casos em que 0 Congresso
manifestadivergénciacom interpretagdo
conferida a norma pela Corte Suprema.
Esse mecanismo ndo se aplica as hipo-
teses de declarac&o de inconstitucionali-
dade de indole formal ou material.
Nesses casos, apenas uma reforma cons-
titucional pode mostrar-se apta a solver
o conflito, como jaocorreu apdsadecla
racdo de inconstitucionalidade dalei de
imposto de renda (Bundeseinkommens-
teuer) (Pollock v. Farmers’ Loan &
Trust. Co., 158 U.S. 601, 1898) através
dapromulgacdo daXVI1 Emenda(1913).
Esses casos sd0 raros, uma vez que o
Congresso apenas consegue utilizar-se
do poder de emenda contra decisdo da
Suprema Corte em hipdteses de inequi-
voco relevo. A correcdo de decisdes
judiciais mediante lei superveniente €,
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todavia, frequente, podendo-se falar de
um permanente jogo de xadrez entre
Congresso e Suprema Corte, no qual
aquele logra dar sempre o xeque mate”
(LOEWENSTEIN. \erfassungsrecht und
verfassungspraxis der vereinigten
staaten. 1959. p. 429).

De fato, a Emenda XVI a Constituicao
Americanafoi conseqliéncia direta da decisdo
da Suprema Corte no caso Pollock v. Farmers’
Loan & Trust Co., 157 U. S., 429 (1895); 158
U. S. 601 (1895), como anotado por Edward
Corwin:

“A ratificag8o desta emenda foi
consequiénciadireta da decisdo de 1895,
pela qual uma Corte Suprema muito
divididajulgou inconstitucional atenta-
tiva do Congresso, do ano anterior, de
tributar uniformemente os rendimentos
em todo os Estados Unidos. Um imposto
de renda derivado da propriedade,
declarou a Corte, era ‘imposto indireto’
que o Congresso, de acordo com 0s
termosdo Artigo |, Sec¢do 2, cldusula 3,
e Seccdo 9, clausula 4, so podia langar
obedecendo aregradaproporciondidade,
segundo a populacdo” (CORWIN,
Edward S. A Constituicdo Norte-Ame-
ricana. Rio de Janeiro, 1986. p. 336).

Contudo, como bem observa L oewenstein,
ndo se cuidou propriamente de “rejeicdo” da
decisfo da Corte Suprema (o que representaria
asupressao daindependéncia do Poder Judici-
ario), mas de posterior reforma constitucional,
resguardando-se integra a decisdo da Corte
Suprema.

Em verdade, aexigéncia de Emenda Cons-
titucional apontada por Loewenstein para que
a Suprema Corte, em decisdo posterior, venha
afixar entendimento diverso, configurando-se
novo precedente, subsiste até nossos dias.

Em 1989, relativamente a0 caso Texas V.
Johnson, no qual se apreciava 0 episddio de
gueimadabandeiranacional, deu-se atentativa
de nulificagdo da decisdo da Corte Suprema
pela edicdo de lei pelo Congresso. Posterior-
mente, o préprio diploma congressua veio a
ser declarado inconstitucional pela Suprema
Corte. Empreendeu-se entéo o of erecimento de
Emenda Constitucional — sem que se lograsse
aprovagao — como possibilidade Unicade vir a
superar-se a orientacdo da Corte. llustra o fato
a seguinte passagem de Akhil Reed Amar:

“...Quando anunciada, a decisdo foi

recebida por uma tempestade de protes-
tos, incluindo-se uma lei do Congresso
elaboradaparaevitar, sendo esvaziar, seu
contetido. Quando a Corte fulminou tal
diploma pela mesma maioriade 5 a 4
(sem que qualquer dos originariamente
vencidos tencionasse retificar seu voto
em nome do stare decisis), lideres do
Congresso propuseram uma emenda
constitucional para desautorizar a Corte
e ndo obtiveram mais de trinta e quatro
votos dos necessarios dois tercos da
Cémara e nove votos no Senado.” %,

Assinale-se que a questéo poderia assumir
outros contornos nos Estados Unidos sea Cons-
tituicBo americana contivesse disposicdo com
forcade clausulapétrea, pois, nesse caso, even-
tual revisdo, nessa parte, acabaria por marcar
uma ruptura da prépria ordem constitucional .
Embora a Constituicdo americana contenha
cldusula que imp0e a representacdo paritaria
dos Estados no Senado Federal (art. 5°), nada
obsta, segundo o entendimento dominante, a
eliminacdo desse preceito®.

De quaquer forma, pode-se afirmar, com
relativa seguranca, que ndo s toda fundamen-
tacdo doutrindria, mas também a proépria
conformagéo conferidaao instituto previsto no
art. 96, paragrafo Unico, da Constituicéo de
1934 parecem indicar que a sua origem histé-
rica reside mesmo na pratica politico-juridica
norte-americana.

E de se observar, porém, que, como assina-
lado, diferentemente da praxis desenvolvidanos
Estados Unidos, a formula consagrada pela
Carta de 1937 néo apenas permitia a constitu-
cionalizacdo de normas consideradas até entdo
inconstitucionais, como também ensgjava a
cassacdo dadeclaracdo deinconstitucionalidade
proferida pelo Supremo Tribunal Federal.

A possibilidade de alteragdo do texto
constitucional para permitir que determinada
conduta ou norma, considerada inconstitu-
cional, passasse a ser compativel com a Cons-
tituicdo ndo apresenta maiores novidades. A
cassacdo da decisdo judicial com eficécia
retroativaeapreservacdo dalei inconstitucional
outorgam ao model o de 1937 uma configuragdo
peculiar e, provavelmente, sem paradigma no
direito comparado.

Feitas essas consideragtes, caberiaindagar
se instituto semelhante ao concebido pelo
constituinte de 1937 — ainda que ndo idéntico —
poderia ser introduzido entre nés mediante
proposta de Emenda de Revisdo. Mais precisa-

Brasilia a. 34 n. 134 abr./jun. 1997

17



mente, deve-se contemplar a possibilidade de
sesuperar o nlcleo de clausulasimantadas com
a garantia da imutabilidade mediante decisdo
do legislador constituinte, ainda que a delibe-
racéo sejatomada por umamaioriaqualificada.

Parece que, diante de um modelo constitu-
cional que consagraas chamadas* garantiasde
eternidade”, tal férmulando poderiajamais ser
estabelecida

5. Controle de constitucionalidade direto e a
inexecucgdo da lei pelo Executivo

Um dos temas mai s tormentosos no &mbito
da discussdo sobre a atuagcdo do Executivo no
controle de constitucionalidade refere-se,
certamente, apossibilidade de que, sob o argu-
mento da inconstitucionalidade, negue-se a
Administragdo adar cumprimento aumadada
decisdo legidativa.

Pode-se afirmar que, até o advento consti-
tucional da Emenda Constitucional n° 16, de
1965, que introduziu o controle abstrato de
normas no nosso sistema, era plenamente
majoritaria a posi¢ao que sustentava a legiti-
midade darecusaaaplicacdo dalei considerada
inconstitucional®.

Na vigéncia da Constituico de 1967/69,
firmou o Supremo Tribunal Federal entendi-
mento no sentido de que seria constitucional
decreto de Chefe de Poder Executivo estadual
gue determinasse aos 6rgéos a €l e subordinados
gue se abstivessem da prética de atos que
implicassem a execucdo de dispositivos legais
vetados por falta de iniciativa exclusiva do
Poder Executivo®.

Tal como anotou o Supremo Tribunal
Federal, cuidava-se de hipdtese inequivoca de
inconstitucionalidade e que, por isso, ndo se
baseava em inconformismo de um Poder em
face do outro. Ao contrério, aCorte vislumbrou
agui umasituacdo de autodefesa de prerrogativa
que a Constituicdo conferia ao Executivo para
melhor atender ao interesse publico?.

Ta como demonstra Ruy Carlos de Barros
Monteiro em minucioso estudo®, a questdo
sobre eventual descumprimento de lei consi-
derada inconstitucional pelo Poder Executivo
deu ensgo aintensa controvérsiadoutrinariae
jurisprudencial.

E certo que a questio perdeu muito do seu
apelo em face da Constituicdo de 1988, que
outorgou aos Orgaos do Executivo, no plano
estadual e federal, o direito de instaurar o

controle abstrato de normas. A possibilidade
de serequerer liminar que suspende imediata-
mente o diploma questionado reforca ainda
mais esse entendimento. Portanto, a justifica-
tivaque embasava aquel a orientac&o de enfren-
tamento ou de quase desforco perdeu razdo de
ser namaioria dos casos.

Assinae-se, porém, que, ao apreciar acao
diretadeinconstitucionalidade, jasob o império
da Constituicdo de 1988, teve o Supremo
Tribunal Federal a oportunidade de enfatizar
que

“0s Poderes Executivo e L egidativo, por
sua Chefia — e isso mesmo tem sido
questionado com o alargamento dalegi-
timac&o ativanaagéo diretade inconsti-
tucionalidade —, podem t&o-sO deter-
minar aos seus 0rgaos subordinados que
deixem de aplicar administrativamente
as leis ou atos com forca de lei que
considerem inconstitucionais’%.

Se se entender — como parece razoavel —
que o Executivo, pelo menos no plano estadual
e federal, ndo mais pode negar-se a cumprir
umale com base no argumento deinconstitucio-
nalidade, subsistem ainda algumas questes que
poderiam legitimar uma conduta de repudio.

Como o controle abstrato de normas ndo
abrange as leis pré-constitucionai s, ndo seria
razodvel que o Executivo se visse compdlido a
aplicar alei que considerasseincompativel com
nova ordem constitucional, se ndo dispusesse
de outra possi bilidade de provocar um pronun-
ciamento jurisdicional sobre a matéria.

Da mesma forma, no plano do Municipio,
inexiste apossi bilidade de se provocar, deforma
direta, um pronunciamento definitivo do
Supremo Tribunal Federal sobre aincompati-
bilidade entre lei municipal e a Constituico
Federal. Também aqui, seguindo a orientacéo
fixada pelo Supremo Tribunal, poder-se-ia
admitir que aautoridade administrativanegasse
aplicagdo ao direito municipal sob o argumento
da inconstitucionalidade.

Outra questéo igualmente relevante diz
respeito a possibilidade de o Executivo negar-se
aimplementar determinadavantagem concedida
pelo legidador a servidores sob o0 argumento de
fatade previsdo naLei de Diretrizes Orgcamen-
tarias ou de falta de previsdo orcamentaria.

O Supremo Tribunal Federal entende que a
falta de autorizagdo especifica ndo implica
nulidade dalei concessivadavantagem, impe-
dindo, porém, a sua execugéo.

Nesse sentido, convém registrar passagem
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de voto do eminente Ministro [Imar Galvao na
ADIn n° 1.292:

“E, portanto, inegével que, segundo
o regime ingtituido pelo art. 169 da CF,
ndo basta a existéncia de recursos orga-
mentérios paraautorizar o pagamento de
vantagem funcional, sendo, ao revés, ato
afrontoso ao principio da moralidade
administrativa e suscetivel de constituir
graveirregularidade, que pode chegar as
raias do ilicito penal, o pagamento de
despesa dessa natureza que ndo tenha
sido objeto de autorizacdo especifica na
lel de diretrizes orcamentérias’®.

Essa decisdo autoriza 0 Executivo a negar
aplicagdo a lei concessiva de vantagem néo
previstana Lei de Diretrizes Orgcamentérias e
nalLe Orcamentaria.

6. Sobre a possibilidade de anulacéo da lei
inconstitucional pelo Poder Legislativo

Tendo em vista o argumento da nulidade
dalel inconstitucional, poder-se-iaindagar se
a0 Legidativo serialegitimo declarar anulidade
deumadadalei por consideré-laincompativel
com a Constitui¢do.

Apreciando aquest&o suscitadapor Medida
Provisbria que anulava ato normativo anterior,
fixou o Supremo Tribunal Federa o entendi-
mento de que a declaracdo de inconstituciona-
lidade ndo poderéa ser levada a efeito mediante
a utilizagdo de ato normativo. Nesse sentido,
convém registrar a seguinte passagem do voto
emitido pelo eminente Ministro MoreiraAlves:

“Em nosso sistema juridico, ndo se
admite declarac&o de inconstitucionali-
dadedele ou deato normativo comforca
delei por lei ou por ato normativo com
forca de lei posteriores. O controle de
constitucionalidade da lei ou dos atos
normativos € da competéncia exclusiva
do Poder Judiciario. Os Poderes Execu-
tivo eLegidativo, por suaChefia—eisso
mesmo tem sido questionado com o dar-
gamento da legitimac&o ativa na acdo
diretadeinconstitucionalidade—, podem
t80-s0 determinar aos seus 0rgaos subor-
dinados que deixem de aplicar adminis-
trativamente asleis ou atos com forcade
lel que considerem inconstitucionais’2,

A decisdo deixou evidente que a pretensdo
anulatériamanifestadaem ato normativo haveria
de ser interpretada como ato de ab-rogacdo da
disposicéo considerada inconstitucional *.

lll- O Executivo e 0 Legislativo no controle
abstrato de normas: a acéo direta de
inconstitucionalidade ou de constituciona-
lidade de lei ou ato normativo

1. Consideragdes preliminares

A Constituicdo de 1988 conferiu direito de
propositura de acéo direta de inconstituciona-
lidade perante o Supremo Tribunal Federal ao
Presidente da Republica, a Mesa da Cémara
dos Deputados e aMesado Senado Federal, no
plano daUnido, assegurando alegitimacao para
agir ao Governador do Estado e a Mesa da
Assembléia Legidativa, no plano do Estado-
membro.

Ao contrario de algumas Constituicdes
modernas, 0 Texto de 1988 ndo assegurou
expressamente o direito de propositura a uma
minoriaqualificada. |sso ndo significa, porém,
que a Constituicdo de 1988 recusou protecdo
as minorias parlamentares. Ao revés, ao se
outorgar o direito de propositura aos partidos
politicos com representagdo no Congresso
Nacional, acabou-se por se assegurar uma
radical protecdo as chamadas “ minorias parla-
mentares’, permitindo que até mesmo aqueles
com apenas um representante em uma das
Casas do Congresso Naciona estejam legiti-
madosainstaurar aacdo diretadeinconstitucio-
nalidade.

O legislador congtituinte, ao introduzir a
acao diretade congtitucionalidade, foi, todavia,
mais restritivo, concedendo o direito de propo-
siturat&o-somente ao Presidente da Republica,
a Mesa da Cémara, a Mesa do Senado e ao
Procurador-Geral da Republica.

Como assinalado, resta indagar, ainda, se
0 constituinte estadual estaria implicitamente
autorizado a instituir a acdo declaratéria de
constitucionalidade no plano estadual .

2. Direito de propositura de acéo direta pelo
Governador do Estado e pela Mesa da
Assembléia Legislativa: relacdo de pertinéncia

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal tem identificado a necessidade de que
0 Governador de um Estado que impugna ato
normativo de outro demonstre arelevancia, isto
é, a relacdo de pertinéncia da pretensao
formulada dapretendidadeclaracéo deincons-
titucionalidade da lei®.

Essaquestéo foi discutidanaAlemanhasob
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0 império da Constituicdo de Weimar, verifi-
cando-se uma controvérsia doutrinaria sobre
a admissibilidade ou n&o de uma acéo pro-
posta pelo Estado da Baviera contraalei da
Turingia®.

Entendimento semelhante vem sendo
adotado em relacdo ao direito de propositura
das Mesas das Assembléias Legidativas™.

A falta de autorizac8o constitucional para
que o legislador estabeleca outras limitagtes
ao direito de propositura suscita divida sobre
a correcdo do entendimento esposado pelo
Supremo Tribunal Federal.

Pareceria mais ortodoxo, pois, tendo em
vistaanatureza objetivado processo de controle
abstrato de normas, que, na espécie, fosse
admitida a agdo direta independentemente de
gualquer juizo sobre a configuragéo ou ndo de
umarelacéo de pertinéncia.

3. O direito de veto do Presidente da
Republica e do Governador do Estado e o
exercicio do direito de propositura

Se o0 Presidente da Republica ou o Gover-
nador do Estado ndo exercer o poder de veto,
nos termos do art. 66, da Constituicéo, é de se
indagar se poderia, posteriormente, arguir a
inconstitucionalidade dalei perante o Supremo
Tribunal Federal.

Pode acontecer que a existéncia de divida
ou controvérsia sobre a constitucionalidade da
lel impeca ou dificulte a sua aplicaco, sobre-
tudo no modelo do controle de constitucionali-
dade vigente no Brasil, em que qualquer juiz
ou tribunal esta autorizado a deixar de aplicar
ale ap caso concreto se esta for considerada
inconstitucional. Nesse caso, ndo poderia ser
negado ao Presidente da Republicao direito de
propor a agdo com o propdsito de ver confir-
mada a constitucionalidade da lei®.

N&o est4, todavia, agqui respondida a ques-
téo sobre a possibilidade de o Presidente da
Republica propor a agéo direta com o propési-
to de ver declarada a inconstitucionalidade de
umalel federal.

A Constituicdo néo fornece base paralimi-
tacdo do direito de propositura. Por outro lado,
nao paira davida de que, ao assegurar uma
amplissima legitimacéo, o constituinte buscou
evitar, também, que se estabelecessem limita-
¢coes aesse direito.

Ta comojaressaltado, ostitularesdo direito
de propositura atuam no processo de controle
abstrato de normas no interesse da comuni-

dade® ou, se quisermos adotar aformulacdo de
Friesenhahn®, atuam como auténticos advo-
gados da Constitui¢éo.

E de acentuar-se, ainda, que, se 0 Chefe do
Poder Executivo sanciona, por equivoco ou
inadverténcia, projeto de lei juridicamente
viciado, ndo esta ele compelido a persistir no
erro, sob pena de, em homenagem a uma
supostacoeréncia, agravar o desrespeito aCons-
tituicao.

Nesse sentido, jaassinalaraMirandaLima,
em conhecido Parecer no qual advogava o
descumprimento da lei inconstitucional pelo
Executivo, afatade outro meio menos gravoso,
que

“0 Poder Executivo, que deve conferir o
Projeto com a Constituicdo, cooperando
com o Legidativo no zel o de sua sobera-
nia, se 0 sancionapor inadvertido de que
a ela afronta, adiante, alertado do seu
erro, no cumprimento de seu dever cons-
titucional de a manter e defender, h&d de
buscar corrigi-lo, e, se outro meio ndo
encontrar para tanto, sendo arecusaem
aaplicar, deixarddelhedar aplicacdo” .

O modelo de amplalegitimac&o consagrado
no art. 103 da Constitui¢&o de 1988 dificilmente
se deixa compatibilizar com o recurso a essa
medida de quase desfor¢co concernente ao
descumprimento pelo Executivo da lei consi-
derada inconstitucional.

Se 0 Presidente da Repuiblica—ou, eventual -
mente, 0 Governador do Estado—estalegitimado
apropor aacdo direta deinconstitucionalidade
perante o Supremo Tribunal Federal, inclusive
com pedido de medida cautelar, ndo se afigura
legitimo que deixe de utilizar essa faculdade
ordinériaparaval er-se derecurso excepcional,
somente concebido e tolerado, a época, pela
impossibilidade de um desate imediato e
escorreito da controvérsiat.

Todavia, € inegavel que, muitas vezes, um
juizo seguro sobre a inconstitucionalidade da
lel pode vir a se formar somente apds a sua
promulgacdo, o que legitima a propositura da
acao, ainda que o Chefe do Poder Executivo
tenha sancionado o projeto de lei aprovado
pelas Casas Legidlativas.

Eventual sancéo dalei questionadanéo deve
colocar 6bice a admissibilidade da acéo direta
proposta pelo Chefe do Executivo, mormente
se se demonstrar que ndo era manifesta, ao
tempo da sancdo, a ilegitimidade suscitada.
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Dai parecer-nos equivocada a orientacéo
esposada pelo Supremo Tribunal Federal na
ADIn n° 807, segundo a qual,

“qguando (...) o ato normativo impugnado
em sede de fiscalizag8o abstrata tiver
emanado também do Chefe do Poder
Executivo — a lei, sendo ato estatal
subjetivamente complexo, emerge da
conjugacdo das vontades autdbnomas do
Legislativo e do Executivo — e este
figurar, em conseqiiéncia, no pdlo
passivo darelacdo processual, tornar-se-a
juridicamente impossivel 0 seu ingresso
em condicdo subjetiva diversa daguela
gue ja ostenta no processo” 2.

4. Direito de propositura do Governador do
Distrito Federal e da Cémara Legislativa do
Distrito Federal

A Constituicdo ndo contemplou expressa
mente o direito de propositura da acdo direta
de inconstitucionalidade pelo Governador do
Distrito Federal.

Emborao status do Distrito Federal no texto
constitucional de 1988 sgja fundamentalmente
diverso dos model os fixados nas Constitui ¢cdes
anteriores, ndo se pode afirmar, de forma
apoditica, que asuasituagdo juridica é equiva
lente & de um Estado-membro. N&o serialicito
sustentar, porém, que se estaria diante de
modelos t&o diversos que, no caso, menos do
que uma omissdo, haveria um exemplo de
siléncio eloqgliente, que obstaria a extensdo do
direito de propositura aos 6rgdos do Distrito
Federal.

Assinale-se que se afigura decisivo para o
desate da questdo a disciplina contida no art.
32 da Constituicdo, que outorga ao Distrito
Federal poder de auto-organizacao, atribui-lhe
as competéncias legislativas dos Estados e
Municipios e define regras para a elei¢do de
Governador, Vice-Governador e Deputados
Distritais, que em nada diferem do sistema
consagrado para os Estados-Membros.

Dessarte, para os efeitos exclusivos do
sistema de controle de constitucionalidade, as
posi¢oesjuridicas do Governador e daCamara
Legidativado Distrito Federal em nadadiferem
das situagdes juridicas dos Governadores de
Estado e das Assembléias Legidativas.

O eventual interesse na preservacdo da
autonomia de suas unidades contra eventual
intromissdo por parte do legislador federal é
em tudo semelhante. Também o interesse

genérico na defesa das atribuicdes especificas
dos Poderes Executivo e L egisativo €idéntico.
Portanto, ainda que se possam identificar
dessemelhangas significativas entre o Estado-
Membro e o Distrito Federa e, por isso, também
entre 0s seus Orgaos executivos e legisativos,
€ licito concluir que, para os fins do controle
de constitucionalidade abstrato, as suas posi¢es
juridicas sdo, fundamentalmente, idénticas.

N&o haveria raz&o, assim, para deixar de
reconhecer o direito de propositura da acdo
direta de inconstitucionalidade ao Governador
do Distrito Federal eaMesadaCamaralL egis-
lativa, a despeito do siléncio do texto constitu-
cional.

O direito de propositura do Governador do
Distrito Federal foi contemplado expressamente
pelo Supremo Tribunal Federal na ADIn n°
645, reconhecendo-se a sua legitimidade ativa
“por viadeinterpretacdo compreensivado texto
do art. 103, V, daCF/88, c/c o art. 32, § 1°, da
mesma Carta’*.

5. O Executivo e o Legislativo na acdo
declaratdria de constitucionalidade

a) Consideracdes preliminares

A Emenda Constitucional n° 3, de 1993,
introduziu em nosso sistemaaagdo declaratoria
de constitucionalidade de lei ou ato normativo
federal, assegurando o direito de propositura
a0 Presidente da Republica, aMesada Camara
e & Mesa do Senado Federal, bem como ao
Procurador-Geral. Restou excluida do &mbito
da acdo declaratdria alegislacdo estadual.

A Le Fundamental de Bonn outorgou ao
Bundesverfassungsgericht competéncia para
examinar, no controle abstrato de normas, a
compatibilidade entre o direito federal eaLei
Fundamental ou entre o direito estadual eal el
Fundamental ou outras disposi¢des do direito
federal (art. 93, I, 2), no caso de existéncia de
duavida (Zweifel) ou controvérsia (Meinungs-
verschiedenheit).

De um lado, esse processo revela-se
adequado instrumento de defesa da Consti-
tuicdo, permitindo eliminar do ordenamento
juridico as leis inconstitucionais (funcdo de
defesa)*. De outro, o controle abstrato de
normas contribui para a seguranca juridica
guando infirma a existéncia de inconstitucio-
nalidade, espancando dividas sobre a higidez
da situacdo juridica (seguranga juridica)®.
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Deve-seressaltar que, em virtude daescolha
dos érgéos legitimados, a instauragdo do
controle abstrato de normas da-se, normal-
mente, em caso de conflito entre a maioria
governamental e a oposi¢do parlamentar. Tal
circunstancia permite que esta se valha do seu
direito de instaurar o controle abstrato ou que
o fagapor meio do Governo de um dos Estados
por ela controlado®.

Dessaforma, pode o préprio Governo con-
tribuir para uma maior clareza e seguranca
juridica, conforme, de resto, demonstram
alguns exemplos da jurisprudéncia da Corte
Constitucional Alem&".

Assim, cumpre a agéo declaratdria de
constitucionalidade a fungéo de afastar ainse-
guranca juridica decorrente de pronuncia-
mentos judiciais contraditérios. O mesmo
fendmeno se constata entre nds com a adogdo
da Acdo Declaratéria de Constitucionalidade
pela Emendan® 3, de 1993.

b) Acdo declaratéria: requisitos de admissibi-
lidade

Ao contr&rio da proposta contida na
Emenda Roberto Campos, que outorgava o
direito de propositura da acéo direta de consti-
tucionalidade atodos os entes | egitimados para
propor a agdo direta de inconstitucionalidade,
a Emenda n° 3, de 1993, acabou por deferir
essedireito apenas ao Presidente da Republica,
aMesado Senado Federal, a Mesa da Camara
dos Deputados e ao Procurador-Geral da
Republica (art. 103, 8§ 4°).

Ao lado do direito de propositura, hade se
cogitar aqui, também, de umalegitimacéo para
agir in concreto, tal como consagradano direito
alemao, que se relaciona com a existéncia de
um estado de incerteza, gerado por dividas ou
controvérsias sobre a legitimidade da lel. Ha
de se configurar, portanto, situagcdo habil a
afetar a presuncéo de constitucionalidade, que
éapandgio dalei.

Embora o texto constitucional ndo tenha
contemplado expressamente esse pressuposto,
écerto queele éinerente as agbes declaratorias,
mormente as agdes declaratdrias de contelido
positivo.

Assim, ndo se afigura admissivel a propo-
situra de acéo direta de constitucionalidade, se
ndo houver controvérsia ou ddvida relevante
guanto a legitimidade da norma.

Evidentemente, sdo multiplas asformas de
manifestacdo desse estado de incerteza quanto

alegitimidade da norma.

A inseguranca podera resultar de pronun-
ciamentos contraditériosdajurisdicdo ordinéria
sobre a constitucionalidade de determinada
disposicéo.

Se ajurisdicdo ordinéria, por meio de dife-
rentes 0rgaos, passar aafirmar ainconstitucio-
nalidade de determinadalei, poderdo os érgéos
legitimados, se estiverem convencidos de sua
constitucionalidade, provocar o Supremo
Tribunal Federal para que ponha termo a
controvérsia instaurada.

Damesmaforma, pronunciamentos contra-
ditdrios de 6rgaosjurisdicionais diversos sobre
alegitimidade danorma poderéo criar o estado
deincertezaimprescindivel paraainstauracéo
da acdo declaratéria de constitucionalidade.

Embora as decisdes judiciais sgjam provo-
cadas ou mesmo estimuladas pelo debate
doutrindrio, é certo que simples controvérsia
doutrindriando se afigura suficiente para obje-
tivar o estado de incerteza apto a legitimar a
propositura da acdo, uma vez que, por S 0,
elando obsta a plena aplicagéo dalel.

Assim, ndo configurada divida ou contro-
vérsiarel evante sobre alegitimidade danorma,
0 Supremo Tribunal Federal ndo devera
conhecer da agéo proposta.

E certo, pois, que somente a configuracdo
de um estado de incerteza podera legitimar —
concretamente — a instauracdo do controle
abstrato de normas na sua acepcao positiva.

Aojulgar aAcéo Declaratériade Constitu-
cionalidade n° 1, firmou o Supremo Tribunal
Federal entendimento no sentido de quereferida
acao somente poderia ser proposta em caso de
existéncia de firme controvérsiajudicia sobre
alegitimidade dalei federal®.

6. Acgdo declaratdria de constitucionalidade
no ambito estadual

Em face do siléncio do texto constitucional,
na versdo da Emenda n°® 3, de 1993, restaria
indagar se os Estados-membros poderiam
instituir aacdo declaratéria de constitucionali-
dade no ambito da unidade federada com obje-
tivo de afirmar a legitimidade de atos norma-
tivos estaduais e municipais em face da
Constituicdo estadual .

A imprecisao da férmula adotada na
Emendan® 16, de 1965 —representacdo contra
inconstitucionalidade de lei ou ato de natureza
normativa, federal ou estadual, encaminhada
pelo Procurador-Geral —, ndo consegue
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esconder o propdsito inequivoco do legislador
congtituinte, que erao de permitir, “ desdelogo,
adefinicao dacontrovérsiaconstituciona sobre
leisnovas’.

N&o se pretendia, pois, que o Procurador-
Geral instaurasse o processo de controle
abstrato com o propésito exclusivo de ver
declarada a inconstitucionalidade da lei, até
porque ele poderia ndo tomar parte na
controvérsia constitucional ou, se dela partici-
passe, estar entre aqueles que consideravam
vélidaalei.

N&o se fazia mister, portanto, que o Procu-
rador-Geral estivesse convencido da inconsti-
tucionalidade da norma. Era suficiente o
requisito objetivo relativo aexisténciade* con-
trovérsiaconstitucional” . Dai ter o constituinte
utilizado a férmula equivoca — representacao
contra a inconstitucionalidade da lei, encami-
nhada pelo Procurador-Geral da Republica —
gue explicitava, pelo menos, que adividaou a
eventual convicgdo sobre a inconstituciona-
lidade n&o precisava ser por ele perfilhada.

Se correta essa orientagdo, parece legitimo
admitir que o Procurador-Geral da Republica
tanto poderia instaurar o controle abstrato de
normas, com o objetivo precipuo de ver decla-
rada a inconstitucionalidade dalei ou ato nor-
mativo (acao declaratdria de inconstituciona-
lidade ou representacdo de inconstitucionali-
dade), como poderia postular, expressa ou ta-
citamente, adeclaracéo de constitucionalidade
da norma questionada (acdo declaratoria de
constitucionalidade).

A clausula sofreu pequena alteracdo na
Constituicdo de 1967 e de 1967/69 (represen-
tacdo do Procurador-Geral da Republica, por
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo
federal ou estadual — CF 1967, art. 115, I, “|”;
CF 1967/69, art. 119, I, “1").

O Regimento Interno do Supremo Tribunal
Federal, naversdo de 1970, consagrou expres-
samente essaidéia

“Art. 174.

§ 1° Provacado por autoridade ou por
terceiro para exercitar a iniciativa pre-
vista neste artigo, o Procurador-Geral,
entendendo improcedente a fundamen-
tagdo da suplica, poderd encaminha-la
com parecer contrario”.

Essa disposicéo, que, como visto, consoli-
davaposicdo tradicional no Tribunal, permitia

ao titular daagdo encaminhar apostulacéo que
Ihe fora dirigida por terceiros, manifestando-se,
porém, em sentido contrério.

N&o é preciso maior esforco de argumen-
tacdo para demonstrar que, do ponto de vista
dogmatico, nadamaisfez o Regimento Interno
do que positivar, no plano processual, a orien-
tacéo que balizaraaingtitui¢cdo darepresentacéo
de inconstitucionalidade (controle abstrato)
entre nés.

Ela se destinava ndo apenas a eliminar a
lei declaradainconstitucional daordem juridica
(pedido de declaracdo de inconstitucionali-
dade), mas também a elidir controvérsias que
se instaurassem sobre a legitimidade de deter-
minada norma (pedido de declaracdo de
constitucionalidade).

Assim, se o Procurador-Geral encaminhava
stiplica ou representacdo de autoridade ou de
terceiro, com parecer contrario, estavasmples-
mente a postular uma declaracéo (positiva) de
congtitucionalidade. O pedido derepresentacao,
formulado por terceiro e encaminhado ao
Supremo, materializava, apenas, a existéncia
da“controvérsia constituciona” apta afunda-
mentar uma*“ necessidade publicade controle”.

Essa clausula foi alterada, passando o
Regimento Interno a conter as seguintes
disposicoes:

“Art. 169. O Procurador-Geral da
Republica podera submeter ao Tribunal,
mediante representacdo, o exame de lei
ou ato normativo federal ou estadual,
paraque sgja declaradaasuainconstitu-
cionalidade.

§ 1° Proposta a representacdo, ndo
se admitira desisténcia, ainda que afinal
o Procurador-Geral se manifeste pelasua
improcedéncia’.

Parece | egitimo supor que essamodificagcdo
ndo aterou, substanciamente, a idéia bésica
que norteava a aplicacdo desse instituto. Se o
titular dainiciativamanifestava-se, afinal, pela
constitucionalidade da norma impugnada, é
porque estava a defender a declaracéo de
constitucionalidade.

Na pratica, continuou o Procurador-Gera
a oferecer representacdes de inconstituciona-
lidade, ressaltando a relevancia da questdo e
manifestando-se, afinal, muitasvezes, em favor
da constitucionalidade da norma.

A falta de maior desenvolvimento doutri-
nario e a prépria balbdrdia conceitual instau-
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rada em torno darepresentacdo interventiva®
— confuso essa que contaminou os estudos do
novo instituto —ndo permitiram que essasidéias
fossem formuladas com a necesséria clareza.

A prépriadisposicéo regimental € equivoca,
pois, se interpretada literalmente, reduziria o
papel do titular da iniciativa, o Procurador-
Geral da Republica, ao de um despachante
autorizado, que poderia encaminhar os pleitos
quelhefossem dirigidos, aindaque com parecer
contrério.

Assinae-se, porém, que aidéia subjacente
aessaformulaimperfeita, concepgdo quejahavia
presidido a propria elaboragdo da Emenda
Congtitucional n° 16, eraade que o Procurador-
Geral da Republicapoderiainstaurar o controle
abstrato de normas quando surgissem “contro-
vérsias constitucionais’.

Ser-lhe-ia legitimo, pois, tanto pedir a
declaracdo de inconstitucionalidade, como
advogar a pronuncia de uma declaragdo de
constitucionaidade. A “controvérsia constitu-
cional” ou addvida fundada sobre a constitu-
cionalidade da norma representava, assm, um
pressuposto processual implicito do controle
abstrato de normas (pressuposto objetivo), que
legitimava a instauracdo do controle abstrato
de normas, seja com o escopo de ver declarada
a inconstitucionalidade da norma, seja com o
propdsito de ver afirmada a sua constituciona-
lidade.

Dai ter o saudoso Victor Nunes Leal obser-
vado, em palestra proferida na Conferéncia
Nacional daOAB de 1978 (Curitiba), que, “em
caso de representagdo com parecer contrario, 0
que se tem, na realidade, sendo privativa a
iniciativa do Procurador-Geral, € uma repre-
sentacdo de constitucionalidade” .

A propésito, acrescentou, ainda, o notavel
jurisconsulto:

“Relembro, dliés, que o ilustre Pro-
fessor Haroldo Vallad&o, quando Procu-
rador-Geral da Republica®, sugeriu ao
signatério (ndo sai sechegou aregistra-lo
por escrito) a conveniéncia de deixar
expressa no Regimento a representacéo
destinadaaafirmar aconstitucionalidade,
para solver dividas, ainda que ndo hou-
vesse pedido formal de terceiros no
sentido da inconstitucionalidade” .

Sem duvida, adisciplinaespecificado tema
no Regimento Interno do Supremo Tribunal
Federal serviriaasegurangajuridica, namedida

em que afastaria, de uma vez por todas, as
controvérsias que marcaram o temano direito
constitucional brasileiro.

Assinale-se que o registro dessas assertivas
constantes de manifestacdo autorizadade Victor
Nunes demonstratambém que, ao contrario do
que afirmado por alguns autores, o instituto da
acao declaratdria de constitucionalidade ndo
representa um novum sequer para a doutrina
constitucional patria.

Entendida a representacdo de inconstitu-
cionalidade como instituto de contetido diplice
ou de carater ambivalente, mediante o qual o
Procurador-Geral da Republica tanto poderia
postular a declarac&o de inconstitucionalidade
da norma, como defender a declarac&o de sua
constitucionalidade, afigurar-se-ia legitimo
sustentar, com maior énfase e razoabilidade, a
teserelativaaobrigatoriedade de o Procurador-
Geral submeter a questdo constitucional ao
Supremo Tribunal Federal, quando isso lhe
fosse solicitado.

A controvérsia instaurada em torno da
recusa do Procurador-Geral da Republica de
encaminhar ao Supremo Tribunal Federal
representacdo de inconstitucionalidade contra
0 Decreto-Lei 1.077, de 1970, que instituiu a
censura prévia sobre livros e periédicos®, ndo
serviu — infelizmente — pararealcar esse outro
lado darepresentacéo deinconstitucionalidade™.

De qualquer sorte, todos aqueles que
sustentaram a obrigatoriedade de o Procurador-
Geral da Republica submeter a representacéo
ao Supremo Tribunal Federal, ainda quando
estivesse convencido daconstitucionalidade da
norma®, somente podem ter partido da idéia
de que, nesse caso, o Chefe do Ministério
Publico deveria, necesséria e inevitavelmente,
formular uma acdo declaratéria— positiva—de
constitucionalidade.

Na Representacdo 1.092, relativa a consti-
tucionalidade do instituto da reclamagc&o,
contido no Regimento Interno do antigo
Tribunal Federal de Recursos, viu-se o Procu-
rador-Geral da Republica, que instaurou o
processo de controle abstrato de normas e se
manifestou, no mérito, pelaimprocedéncia do
pedido, nacontingénciadeter de opor embargos
infringentes da decisdo proferida, que julgava
procedente aacéo proposta, declarando incons-
titucional a norma impugnada®.

O Supremo Tribunal Federal considerou
admissiveis os embargos pelos fundamentos
contidos no voto do eminente Relator, Ministro
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Néri da Silveira

“Se 0s embargos constituem um
recurso e este € meio de provocar, na
mesma ou na superior instancia, a
reforma ou a modificagdo de uma
sentenca desfavoravel, seria, em princi-
pio, de entender que, procedente a acéo,
a0 autor ndo caberiaopor-se ao resultado,
que pleiteou vestibularmente. Porque néo
sucumbente, ndo estaria legitimado a
recorrer.

Sucede, porém, que, na agdo direta
de inconstitucionalidade de lei ou ato
normativo federal ou estadual, por sua
natureza, enquanto instrumento especial
de controle jurisdicional de constitucio-
nalidade, ndo é, desde logo, de invocar
0s principios regentes da teoria do
processo civil, sendo na medida que os
consagrou o Regimento do STF, onde se
regula a representacdo de competéncia
originariae exclusivadesta Corte (Cons-
tituicdo, art. 119, I, letral). Assim, jase
tornou assente o descabimento da
assisténciano processo de representacao
para a declaracdo de inconstitucionali-
dade de el ou ato normativo federal ou
estadual ou para interpretacdo de lei
(Representagdes n® 1.161-5-GO, 1.155-1-
DF e 972-DF). Por igual, ndo se afirma
impedimento de membro da Corte para
o0 julgamento da acdo direta de inconsti-
tucionalidade ou de interpretacdo de lei
ou ato normativo federal (Sesséo de
13-9-1983). Ao Procurador-Geral da
Republica, a quem a Constitui¢ao reser-
va, com exclusividade, aforar aacdo, ndo
selhereconhece, todavia, afaculdade de
desistir da representac&o. Instrumento
por viado qual se exerce funcgéo politica
do Judiciério, no controle dos atos dos
outros Poderes, e dele préprio, o0 proce-
dimento de acdo direta se reveste de
especialidade com sua destinacéo. O
julgamento, na representacdo, refere-se
alel ou ato normativo, em tese, e adeci-
s80 que o0s tem como inconstitucionais
encerra, em s mesma, o efeito de excluir-
Ihes a eficacia erga omnes, dispensada,
assim, qualquer posterior manifestacdo
do Senado Federa parasuspender aexe-
cucdo dalei ou ato normativo, tidoscomo
invélidos, a teor do art. 42, VII, da
Constituicdo. De outra parte, esta no
par&grafo unico do art. 169 do Regimento

Interno do STF que o Procurador-Geral
da Republica, inobstante autor da acdo
direta, pode, em sua manifestacéo final,
pedir aimprocedéncia darepresentacso,
tal como na espécie aconteceu (fls. 141/
151). Pontes de Miranda, de referéncia
aposicao do Chefedo Ministério Piblico
Federal, diante da norma do art. 119, I,
letra |, da Constituicdo, observa: ‘A
legitimidade ativa, que tem o Procurador-
Geral da Republica, estende-se a oposi-
¢80 de embargos de nulidade ou infrin-
gentes do julgado ou dos embargos
declaratérios. E 6rgao da Unido: ndo so
a representa, representa-a, como 6rgéo
que € (Comentéarios a Constituigdo de
1967, com a Emenda n° 1, de 1969. 2.
ed. t. 2, p. 11). Em face daespecialidade
do processo da ac&o direta de inconsti-
tucionalidade, compreendo que o Procu-
rador-Geral pode, inobstante julgada
procedente arepresentacéo, notadamente,
se pedir em sua manifestacdo final a
improcedéncia da demanda constitu-
cional, interpor embargosinfringentesao
acordéo do STF'*.

Ora, ao admitir o cabimento dos embargos
infringentes opostos pelo Procurador-Geral da
Republicacontradecisio que acol heu represen-
tacdo de inconstitucionalidade de sua prépria
iniciativa, o Supremo Tribunal Federal contri-
buiu pararealcar esse carater ambivalente da
representacdo de inconstitucionalidade, reco-
nhecendo implicitamente, pelo menos, que ao
titular da agcdo era legitimo tanto postular a
declaracdo de inconstitucionalidade da lei, se
disso estivesse convencido, como pedir a
declaraco de sua constitucionalidade, se, néo
obstante convencido de suaconstitucionalidade,
houvesse dividas ou controvérsias sobre sua
legitimidade que reclamassem um pronuncia-
mento definitivo do Supremo Tribunal Federal.

E verdade que a Corte restringiu significa-
tivamente essa orientagéo no acérdéo de 8 de
setembro de 1988. O Procurador-Geral da
Republica encaminhou ao Tribunal peti¢do
formulada por grupo de parlamentares que
sustentava ainconstitucionalidade de determi-
nadas disposicies da Lei de Informética (Lel
n° 7.232, de 29 de outubro de 1984). O Tribuna
considerou ineptaarepresentacao, entendendo
que, como a Constituicdo previa uma agéo de
inconstitucionalidade, ndo poderia o titular da
acdo demonstrar, de maneirainsofismavel, que
perseguia outros desideratos™.
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Embora o Supremo Tribunal Federal tenha
considerado inadmissivel a representagdo na
qual o Procurador-Geral da Republica afirma,
de plano, a constitucionalidade da norma, é
certo que essa orientagdo, calcada numainter-
pretacdo literal do texto constitucional, ndo
parece condizente, tal como demonstrado, com
anaturezado instituto e com asua praxis desde
a sua adogdo pela Emendan® 16, de 1965.

Todavia, a Corte continuou a admitir as
representacdes e, mesmo apds o advento da
Constituicdo de 1988, as acdes diretas de
inconstitucionalidade nas quais o Procurador-
Gerd limitava-se a ressaltar a relevancia da
questdo congtituciona, pronunciando-se, afinal,
pela suaimprocedéncia®.

Em substéncia, era indiferente, tal como
percebido por Victor Nunes, que o Procurador-
Geral sustentasse, desde logo, a constituciona-
lidade danorma, ou que encaminhasse o pedido
para, posteriormente, manifestar-se pela sua
improcedéncia.

Essa andlise demonstra claramente que, a
despeito da utilizagdo do termo representacio
de inconstitucionalidade, o controle abstrato
de normas foi concebido e desenvolvido como
processo de natureza diplice ou ambivalente.

Portanto, ndo parece subsistir davidade que
aacdo declaratdria de constitucionalidade tem
a mesma natureza da a¢éo direta de inconsti-
tucionalidade, podendo-se afirmar até que
aquelanadamais édo queumaADIN com sinal
trocado®t.

Se se entender — 0 que parece absol utamente
correto do prisma dogmético — que a propria
representacdo de inconstitucionalidade contém,
em s mesma, a agdo declaratdria de constitu-
cionalidade, poder-se-& sustentar, de forma
plausivel, que, independentemente de qual quer
autorizacdo expressado legislador constituinte
federal, est&o os Estados-membros | egitimados
ainstituir a agdo declaratoria de constitucio-
nalidade.

IV- O Executivo e o Legislativo no controle
incidental de normas

1. Introducéo

N&o se pode deixar de registrar, ainda, o
significado para 6rgéos do Executivo do
controle incidental de normas.

Ao contrério do que se verifica no sistema

americano de controle de constitucionalidade,
a ordem juridica brasileira ndo outorga uma
posicéo privilegiada aos 6rgaos da adminis-
tracdo ou dalegislatura no processo incidental
de controle de constitucionalidade®. Se a
questdo envolver apenas pessoas privadas, ndo
terd o Poder Publico oportunidade de proceder
adefesa do ato questionado.

E verdade, todavia, que, desde 1934, vem-se
exigindo que a deciséo afirmadora da incons-
titucionalidade de uma dada lei ou ato norma-
tivo sgja proferida pela maioria absoluta dos
membrosdo Tribunal. A partir de 1977, passou-
se a admitir que tal decisdo fosse proferida
também pelamaioriaabsolutado 6rgéo especia
da Corte de Justica (CF 1988, art. 97).

Nos ultimos tempos, enceta-se discussdo
sobre a legitimidade de se utilizar a agéo civil
publicacomo instrumento de controle de consti-
tucionalidade de leis federais, estaduais ou
municipais.

A discussdo ndo é desprovida de sentido,
até porque adeci sfo que, nesse processo, afirma
ainconstitucionalidade de uma dada lei acaba
por ser dotada de eficaciageral. Assim, muitas
vezes a decisdo proferida na agdo civil pdblica
pelo juizo monocratico provocara o esvazia-
mento do significado normativo de umadispo-
sicdo. E licito, pois, indagar sobre a legitimi-
dade da utilizagdo da acdo civil publica como
instrumento de controle de normas.

2. O controle de constitucionalidade
e a acdo civil publica

Como se sabe, no Brasil, aLe n° 7.347, de
24 de julho de 1985, consagrou a agao civil
publica como instrumento de defesa dos
chamados “interesses difusos e coletivos’. Nos
termos da prépria lei especial, a agdo civil
publica podera ter por abjeto a condenagdo ou
0 cumprimento de obrigaggo de fazer ou de néo
fazer. E, portanto, amplissmo o objeto daacéo
civil publica na ordem juridica brasileira,
estando a sua utilizago condicionada, funda-
mentalmente, apenas a prépria definicdo do
conceito juridico indeterminado relativo aos
“interesses difusos e coletivos’.

Esse objeto extremamente ampl o tem ense-
jado a utilizacdo da agdo civil publica como
instrumento de controle de constitucionalidade.
A despeito do embarago que ndo raras vezes
provoca, o temando tem merecido reflexdo mais
acurada no ambito da nossa Dogmaética
Constitucional .
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A pergunta basica que se pretende intro-
duzir é a seguinte: € legitima a utilizacdo da
acdo civil pdblicanaordem juridicabrasileira
para obter a declaracdo de inconstitucionali-
dade de lei ou ato normativo? Evidentemente,
essa questdo sugere desdobramentos: em face
das proprias especificidades processuais que
caracterizam a agdo civil publica, poder-se-ia
ainda cogitar de um controle meramente inci-
dental ou concreto de constitucionalidade cuja
eficacia restaria limitada as partes envolvidas
na controvérsia? Ou, de fato, estamos diante
deum processo especialissmo, de caracteristica
notoriamente objetiva, isto é sem partes, no
qual o requerente atua na defesa genérica do
interesse publico?

N&o ha davida de que as respostas a essas
questBes dependem de a gumas reflexdes sobre
0 prépriomodel o brasileiro de controle de consti-
tucionalidade. O sistemaadotado no Brasil, de
inspiracdo americana, limitava-se, inicialmente,
aum controleincidental ou concreto. A questéo
constitucional haveria de ser considerada no
admbito de um caso ou de uma controvérsia
concreta entre as partes. A adogdo da repre-
sentacdo interventivaapartir, efetivamente, de
1946 ensgjou 0 desenvolvimento do controle
abstrato, consagrado pela Emenda Constitu-
cional n° 16, de 1965, e mantido pelo Texto
Constitucional de 1967/69.

Como visto, a Congtituicdo de 1988 redu-
ziu o significado do controle de constituciona
lidadeincidental ou difuso ao ampliar, deforma
marcante, a legitimagdo para propositura da
acdo direta de inconstitucionalidade (CF, art.
103), permitindo que, praticamente, todas as
controvérsias constitucionals rel evantes sgjam
submetidas ao Supremo Tribunal Federal
mediante processo de controle abstrato de
normas.

A proposito, vale registrar pronunciamento
do Ministro MoreiraAlvesno RE n°91.740-RS:

“Com efeito, o controle da inconsti-
tucionalidade das leis, em tese, ainda
quando deferido —como sucede no Brasil
—ao Poder Judiciério, néo €, ao contrério
do que ocorre com o controle incidenter
tantum (que, por isso mesmo, foi admi-
tido nos Estados Unidos da América do
Norte, independentemente de texto cons-
titucional que o consagrasse expressa-
mente), insito a atribuigdo jurisdicional
(aplicar a lei vdlida e vigente ao caso
concreto submetido ao Judiciério), mas
ato de natureza eminentemente politica,

uma vez que, por ele, julga-se, direta-
mente e em abstrato, a validade de ato
dos outros Poderes do Estado (o Legis-
lativo e o Executivo), em face dos
preceitos constitucionais a que todos 0s
Poderes devem guardar obediéncia. Por
isso mesmo, Willoughby (The Supreme
Court of the United States. Baltimore :
J. Hopkins, 1890. p. 36) faz esta adver-
téncia:

‘Todo ato do Poder Legislativo é
presumidamente valido. Sua constitu-
cionalidade somente pode ser testada se
trazidadiante da Corte em caso concreto.
A Cortenuncaval deencontro alei, nem
antecipa, em juizo sobre sua constitu-
cionalidade, a execucdo que lhe dard. A
Corte é trazida para a arena politica
independentemente de sua vontade. Ela
julga alei somente porque é obrigada a
julgar o caso.’

“Por isso mesmo, o controle de consti-
tucionalidade in abstracto (principal-
mente em paises em que, como 0 NOSSO,
admite-se, sem restri¢des, o incidenter
tantum) € de natureza excepcional, e sO
se permite nos casos expressamente
previstos pela prépria Constituicéo,
como consectério, aliés, do principio da
harmonia e independéncia dos Poderes
do Estado. N&o haque sefalar, portanto,
nesse terreno, de omissdo da Consti-
tuicdo Federal que possa ser preenchida
— principal mente quando se trata, como
no caso, de meio de controle para a
preservacdo da obediéncia dela — por
normasupletivade Congtituicdo Estadual .
Senem o Supremo Tribunal Federal pode
julgar daconsgtitucionalidade, ou ndo, em
tese, de lei ou ato hormativo municipal
diante da Constituicdo Federal, como
admitir-se que as Constitui gdes Estaduais,
sob o pretexto de omissao daquela, déem
esse poder, de natureza, como disse,
eminentemente politica, aos Tribunaisde
Justica locais e, portanto, ao proprio
Supremo Tribunal Federal, por viaindi-
reta, em grau de recurso extraordinario?

“Ocorre, pois, no caso, impossibilidade

juridica que reconheco de oficio”®,
Ressalte-se que, na apreciacéo da questéo,
destacou-se a singularidade desses tipos de
processo consi stente nanecessariaeficiciaerga
omnes do pronunciamento da Corte que profere
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a declarac&o de inconstitucionalidade.

A ela assim se referiu o Ministro Moreira
Alves;

“(...) se fosse possivel aos Tribunais de
Justica dos Estados o julgamento de
representactes dessa natureza, com
relacdo aleismunicipaisem conflito com
a Condtituicdo Federal, poderia ocorrer
a seguinte situagdo esdrixula. E da
indole dessa representacéo — e isso hoje
€ matéria pacificanesta Corte — que €la,
transitando em julgado, tem eficaciaerga
omnes, independentemente da partici-
pacdo do Senado Federal, o que sO se
exige para a declaracdo incidenter
tantum. O queimplicadizer que, setran-
sitasse em julgado a decisdo nela profe-
rida por Tribunal de Justica, esta Corte
Suprema estaria vinculada a decla-
racdo de inconstitucionalidade de
Tribunal quelhe éinferior, mesmo nos
casos concretos futuros que lhe che-
gassem por via de recurso extraor-
dinario. O absurdo da consequiéncia,
gue é da indole do instrumento,
demonstra o absurdo da premissa’ .

Também o Ministro Leitdo de Abreu dela
Se ocupou, oMo se V& na seguinte passagem
de seu voto:

“Gostaria de deduzir, com o desen-
volvimento que o alto relevo dessa
questdo constitucional comportaria, as
razdes que, a meu sentir, militariam a
favor da tese perfilhada pelo acérdao
recorrido, se superaveis, em relacdo ao
presente caso, todos os 6bices que se
levantam acerca do cabimento darepre-
sentacdo proposta perante o Tribunal
local, para a declaracdo de inconstitu-
cionalidade da lei municipal, de que na
hip6tese se trata, por incompatibilidade
com a Constituicdo Federal. N&o achel
meios juridicos, todavia, que me habili-
tassem a vencer o obstaculo, levantado
pelo Ministro Moreira Alves, no quediz
respeito asituacdo que se criariano caso
de se declarar, pelo Tribunal de Justica,
inconstitucionalidade de lei municipal,
por denotar conflito com aCartaFederal,
sem gue dessa decisdo se manifeste
recurso extraordinario. Transitada em
julgado decisfo dessa natureza, ficaria,
na verdade, o Supremo Tribunal vincu-
lado & declaragdo de inconstituciona-

lidade pronunciada pelo Tribunal de
Justica e, por via de consequéncia,
impossibilitado dejulgar casos concretos
futuros que, em recursos extraordindrios,
trouxessem-se a sua apreciacdo. Como
essa conseqiiéncia, que seriainelutavel,
afigura-se-me, também, inadmissivel,
ndo ha sendo concluir, a meu ver,
malgrado a el egante construgao juridica
do Tribunal paulista, pelainconstitucio-
nalidade das expressdes ‘inconstitucio-
nalidade’ do artigo 54, I, e, da Consti-
tuicdo do Estado de S&o Paulo. Conhe-
cendo, pois, do recurso, dou-lhe provi-
mento para que a inconstitucionalidade
assim fique pronunciada’ ®.

Em outras palavras, reconheceu-se que a
decisdo de Corte estadual que declarasse a
inconstitucionalidade delei municipal em face
da Constituicdo Federal, com eficécia erga
omnes, poderia, de forma absurda, vincular o
proprio Supremo Tribunal Federal.

Assim, acaracteristicafundamental do con-
trole concreto ou incidental de normas parece
ser 0 seu desenvolvimento inicial no curso de
um processo, no qual a questdo constitucional
configura “antecedente 16gico e necess&rio a
declaracdo judicial que ha de versar sobre a
existénciaouinexisténciadereacdojuridica’®.

De qualquer sorte, impende salientar que,
a partir de 1934, vem a ordem constitucional
brasileira emprestando tratamento especia ao
controle incidental de constitucionalidade.

Como se sabe, a Constituicdo de 1934
consagrou a competéncia do Senado Federal
para suspender a execucao de qualquer lei ou
ato declarado inconstitucional pelo Supremo
Tribunal (art. 91, 1V, c/c o art. 96). E, no art.
179, condicionou a declaracdo de inconstitu-
cionalidade pelos tribunais ao sufrdgio da
maioria absol uta.

Tais modificacfes sdo reveladoras de uma
nitida diferenciacdo no ambito do controle
difuso de constitucionalidade. Embora preser-
vasse a competéncia do juiz singular para
apreciar aquestdo constitucional, o constituinte
estabelecia pressupostos para a declaracéo de
inconstitucionalidade das leis pelos tribunais.

Subordinou-se a eficicia erga omnes da
decisdo do Supremo Tribunal que declarasse a
inconstitucionalidade dalei ou ato aresolucdo
do Senado Federa (art. 91, 1V).

N&o obstante, o sistema de declaracéo de
inconstitucionalidade por todos os juizes e
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tribunais, exigida, no caso destes, acbhservancia
do quorum especial, e asuspensao pelo Senado
Federal do ato declarado inconstitucional, pelo
Supremo Tribunal, foram incorporados pela
Constituicdo de 1946 (arts. 101, 111, b ec, 200
e 64), pela Constituicdo de 1967/1969 (arts.
119, 111, a, b, ¢, 116, e 42, V1I) e pela Consti-
tuicdo de 1988 (arts. 97 e 52, X).

O controle de constitucionalidade concreto
ouincidental, tal como desenvolvido no Direito
brasileiro, é exercido por qualquer 6rgdo judi-
cia, no curso de processo de sua competén-
cia®. A decisdo, “que ndo éfeita sobre o objeto
principa dalide, massim sobre questdo prévia,
indispensavel ao julgamento do mérito”%, tem
0 conddo, apenas, de afastar a incidéncia da
norma viciada.

Dai recorrer-se a suspensdo de execucao,
pelo Senado, de leis ou decretos declarados
inconstitucionais pelo Supremo Tribunal
Federal (CF 1967/1969, art. 42, V11)%.

Essacolocacdo parece explicitar anatureza
singular da atribuicdo deferida ao Senado
Federal. A suspensdo constitui ato politico que
retiraalel do ordenamento juridico, de forma
definitiva e com efeitos retroativos. E o que
ressalta, igualmente, o Supremo Tribunal
Federal, ao enfatizar que “a suspensédo da
vigénciadalel por inconstitucionalidade torna
sem efeito todos 0s atos praticados sob o império
dalei inconstitucional” ™.

Ora, é f&cil ver, pois, que, no ambito da
sistematica adotada pela ordem constitucional
brasileira, ao contrério da decisdo proferidano
controle direto ou concentrado, que, por sua
propria natureza, é dotada de eficacia geral, a
decisdo manifestada no controle difuso ou
incidental ha de ter eficacialimitada as partes
envolvidas na controvérsia. Eventual extenséo
da eficacia da decisdo do Supremo Tribunal
Federal ha de depender sempre do pronuncia-
mento do Senado Federal.

De todas essas digressdes resulta ser inad-
missivel a criagdo de processos destinados a
aferir a legitimidade de normas de forma
abstrata ou com eficécia geral pelo legislador
ordinario ou pelo constituinte estadual.

Em face das caracteristicas especiais que
ornam aagao civil publica, serialicito indagar
sobre a sua adequacéo para o controle de
constitucionalidade das |eis na modalidade de
controle incidental ou concreto. Em outros
termos, seria possivel que o juiz, ao apreciar
pedido formulado em acéo civil piblica, afas-
tasse topicamente a incidéncia ou a aplicacdo

deumadadanormafederal ou estadual em face
da Constituicao Federal? Qual seria a eficécia
dessa decisdo?

E fécil ver, desde logo, que a acdo civil
publica ndo se confunde, pela prépriaformae
natureza, com 0S processos cognominados de
“processos subjetivos’.

A parte ativa nesse processo ndo atua na
defesa de interesses proprios, mas procura
defender um interesse publico devidamente
caracterizado. Assim sendo, afigura-se dificil,
sendo impossivel, sustentar-se que a decisao
que, eventualmente, afastasse a incidéncia de
umalei consideradainconstitucional, em ac&o
civil, teriaefeito limitado as partes processual -
mente | egitimadas.

E que, como ja enunciado, a agdo civil
publica aproxima-se muito de um tipico
processo sem partes ou de um processo objetivo,
no qual a parte autora atua ndo na defesa de
situagBes subjetivas, agindo, fundamental-
mente, com escopo de garantir a tutela do
interesse publico™.

N&o foi por outrarazéo que o legislador, ao
disciplinar a eficécia da decisdo proferida na
acao civil, viu-se compelido a estabelecer que
“a sentenca civil fara coisa julgada erga
omnes”.

Isso significa que, se utilizada com o
proposito de proceder ao controle de constitu-
cionalidade, a decisdo que, em acéo civil
publica, afastar aincidénciade dadanormapor
eventual incompatibilidade com aordem cons-
titucional acabara por ter eficacia semelhante
a das acles diretas de inconstitucionalidade,
isto &, eficaciagera eirrestrita.

Ja o entendimento esposado pelo Supremo
Tribuna Federa no sentido de que essaespécie
decontrolegenérico daconstitucionalidade das
leis constituiriaum afazer politico de determi-
nadas Cortes real ca aimpossibilidade de utili-
Zag30 da acdo civil publica com esse escopo.
Em verdade, ainda que se pudesse acrescentar
algum outro desiderato adicional a uma acéo
civil piblica destinada a afastar a incidéncia
de dada norma infraconstitucional, € certo que
0 seu objetivo precipuo haveria de ser a
impugnacéo diretaefrontal dalegitimidade de
ato normativo. Ndo se trataria de discussio
sobre aplicacéo de lei acaso concreto, porque
de caso concreto ndo se cuida. Ao revés, a
propria parte autora ou requerente legitima-se
ndo em raz&o da necessidade de protecdo de
um interesse especifico, mas exatamente de um
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interesse genérico amplissimo, de um interesse
publico. Ter-se-ia, pois, uma decisdo (direta)
sobre alegitimidade da norma.

Deve-se acrescentar, ademais, que o julga-
mento desse tipo de questéo pela jurisdicdo
ordinéria de primeiro grau suscita um outro
problema, igualmente grave, no ambito da
sistemética de controle de constitucionalidade
adotada no Brasil. Diferentemente da decisdo
incidenter tantum proferida nos casos concre-
tos, inclusive pelo Supremo Tribunal Federal,
cuja€ficaciaficaadstritaas partes do processo,
a decisdo sobre a constitucionalidade da lei
proferidapelo juiz de primeiro grau haveriade
ser dotada de eficécia geral e abstrata. Nem
poderia ser diferente: como as partes na agdo
civil publica atuam ndo na defesa de interesse
juridico especifico, mas, propriamente, napro-
tecdo do interesse publico, qualquer pretensdo
no sentido de limitar a eficicia das decisdes
proferidas nesses processos apenas as partes
formais do processo redundarianasuacompleta
nulificaco.

Em outros termos, admitida a utilizagcdo da
acdo civil publica como instrumento adequado
de controle de constitucionalidade, tem-se, ipso
jure, a outorga a jurisdicé@o ordinédria de
primeiro grau de poderes que a Constituico
néo assegura sequer ao Supremo Tribunal
Federal. E que, como visto, a decisdo sobre a
constitucionalidade da lei proferida pela
ExcelsaCorte no caso concreto tem, necesséaria
einevitavelmente, efic&ciainter partes, depen-
dendo a sua extensdo da decisdo do Senado
Federal.

Ainda que se desenvolvam esforcos no
sentido deformular pretensdo diversa, todavez
que, naacdo civil, ficar evidente que amedida
ou providéncia que se pretende questionar é a
prépriale ou ato normativo, restarainequivoco
gue setratamesmo é de umaimpugnagdo direta
delei.

Nessas condicdes, parando se chegar aum
resultado que subverta todo o sistema de
controle de constitucionalidade adotado no
Brasil, tem-se de admitir ainidoneidade com-
pleta da agéo civil publica como instrumento
de controle de constitucionalidade, sejaporque
elaacabaria por instaurar um controle direto e
abstrato no plano da jurisdicdo de primeiro
grau, seja porque a decisdo haveria de ter,
necessariamente, eficécia transcendente das
partes formais.

E verdade que o tema ora abordado ainda

ndo foi objeto de apreciacéo direta pelo
Supremo Tribunal Federal. E certo, porém, que,
tal como enunciado, essas conclusdes parecem
encontrar respaldo pleno na jurisprudéncia da
Corte Suprema. A par de outras decisdes ja
mencionadas, afigura-se digno de referéncia
acordao recém-publicado, no qual o Supremo
Tribunal Federal acolheu Reclamac&o que lhe
foi submetida pelo Procurador-Geral da RepU-
blica, determinando o arquivamento de acbes
gjuizadas na 2% e 32 Varas da Fazenda Publica
da Comarca de S&o Paulo, por entender carac-
terizada a usurpagdo de competéncia do
Supremo Tribunal Federal, uma vez que a
pretensdo nelas vei culada ndo visava ao julga-
mento de uma relagdo juridica concreta, mas
a0 davalidade de lei em tese™.

A proposito, mencione-se a seguinte pas-
sagem do voto do eminente Relator, Ministro
Francisco Rezek:

“A leitura do acervo aqui produzido
faz ver que o objeto precipuo das agdes
em curso da 22 e 32 Varas da Fazenda
Publicadacomarcade S&o Paulo € ainda
que de forma dissimulada, a declaracéo
de inconstitucionalidade da lei estadual
em face da Carta da Republica. As
requerentes, ao proporem a providéncia
cautelar, preparatéria daacdo principal,
deixam claro que estavisaa“... decretar
a ilegalidade da medida...” (fls. 34).
Ocorrequea‘medida’ tidapor ilegal éa
proprialei. E ojuizo deinconstituciona-
lidadedalei sO seproduz como incidente
no processo comum — controle difuso —
OU COMO esCopo precipuo do processo
declaratorio deinconstitucionalidade da
lei em tese — controle concentrado” .

Essa orientacdo da Suprema Corte reforca
a idéia desenvolvida de que eventua esforgo
dissimulatério por parte do requerente da agdo
civil pdblica havera de restar ainda mais evi-
dente, porquanto, diversamente da situacdo
manifesta no precedente referido, o autor aqui
pede tutela genérica do interesse publico,
devendo, por isso, a decisdo proferida ter efi-
cécia erga omnes. Assim, eventual pronuncia
de inconstitucionalidade da lei levada a efeito
pelo juizo monocrético teraforcaidénticaada
decisdo proferida pelo Supremo Tribunal
Federal no controle direto de inconstitucio-
nalidade.

Asespecificidades desse model o de controle,
0 seu cardter excepciond, o restrito deferimento
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dessa prerrogativa (no que se refere a afericao
de constitucionalidade de lei ou ato normativo
estadual ou federal em face da Constituicéo
Federal) apenas ao Supremo, alegitimacdo res-
trita para provocagdo do Supremo — somente
os 6rgéos e entesreferidos no art. 103 daCons-
tituicdo estdo autorizados ainstaurar o processo
de controle —, a dimensdo politica inegavel
dessa modalidade, tudo leva a infirmar a
possibilidade de que se proceda ao controle de
legitimidade delei ou ato normativo federal ou
estadual em face da Constitui¢éo no &mbito da
acdo civil pablica

3. Incidente de inconstitucionalidade

Na Revisdo Constitucional de 1994, afigu-
rou-se acertado introduzir o incidente de
inconstitucionalidade, que permitiria fosse
apreciada diretamente pelo Supremo Tribunal
Federal controvérsia sobre a constitucionali-
dade de lei ou ato normativo federal, estadual
ou municipal, inclusive os atos anteriores a
Constituicdo, a pedido do Procurador-Geral da
Republica, do Advogado-Geral da Unido, do
Procurador-Geral de Justica e do Procurador-
Geral do Estado, sempre que houvesse perigo
de leso a seguranca juridica, a ordem ou as
finangas publicas. A Suprema Corte poderia,
acolhendo incidente de inconstitucionalidade,
determinar a suspensdo de processo em curso
perante qual quer juizo outribunal paraproferir
decisdo exclusivamente sobre aquest&o federal
suscitada.

Referido instituto destinava-se a compl etar
o0 complexo sistema de controle de constitu-
cionalidade brasileiro, permitindo que o
Supremo Tribunal Federal pudesse dirimir,
desde logo, controvérsia que, do contrario,
daria ensgjo certamente a um sem-numero de
demandas, com prejuizos para as partes e para
apropria seguranca juridica.

Assim, mediante provocagdo de qualifi-
cados atores do processo judicial, a Corte
Suprema fica autorizada a suspender 0s
processos em curso e proferir decisdo exclusi-
vamente sobre a questdo constitucional.

Ressalte-se de imediato que, a despeito da
aparente novidade, técnica semelhante ja se
adota entre nés desde 1934, com a chamada
cisdo funcional da competéncia, que permitia
que, no julgamento dainconstitucionalidade de
normaperante Tribunais, o Plenério ou 0 Orgéo
Especial julgasse a inconstitucionalidade ou a
constitucionalidade da norma, cabendo ao
0Orgdo fracionario decidir a espécie a vista do

que restar assentado no julgamento da questéo
constitucional.

Sem dulvida, o incidente ensgjaria a sepa-
racéo da quest&o para o seu julgamento, néo
pelo Pleno do Tribunal ou por seu Orgdo Espe-
cial, mas, diretamente, pelo Supremo Tribunal
Federal.

Dai o inevitavel simile com a técnica
consagrada nos modelos de controle concen-
trado de normas, que determina seja a questdo
submetida diretamente & Corte Constitucional
toda vez que a norma for relevante para o
julgamento do caso concreto e ojuiz ou tribunal
consider&lainconstitucional (cf., v.g., Consti-
tuicdo austriaca, art. 140, (1); Lel Fundamental
de Bonn, art. 100, I, e Lei organica da Corte
Constitucional, 88 13, n° 11 e 80 s.).

Todavia, as diferencas sdo evidentes.

Ao contrario do que ocorre nos modelos
concentrados de control e de constitucionalida-
de, nos quais a Corte Constituciona detém o
monopdlio da decisdo sobre a constituciona-
lidade ou a inconstitucionalidade da lei, o
incidente de inconstitucionalidade néo altera,
em seus fundamentos, o sistema difuso de
controle de constitucionalidade introduzido
entre nos pela Constituicdo de 1891. Juizes e
tribunai s continuam adecidir também aquestdo
constitucional, tal como faziam anteriormente,
cumprindo ao Supremo Tribunal Federal,
enquanto guardido da Constituicdo, a unifor-
mizacdo da interpretacdo do Texto Magno
mediante o julgamento de recursos extraordi-
narios contra decisdes judiciais de Unica ou
dltimainsténcia.

Convém assindar que somente em casos
excepcionais, de relevante interesse publico,
poderia a Corte Suprema acolher o incidente
deinconstitucionalidade, para proferir deciséo
exclusivamente sobre aquest&o constitucional.

O novo instituto serviria para antecipar as
decisdes sobre controvérsias constitucionais
relevantes, evitando que elas venham ater um
desfecho definitivo apds longos anos, quando
muitas situacdes ja se consolidaram ao arrepio
da “interpretagcdo auténtica” do Supremo
Tribunal Federal.

A experiéncia historica recente demonstra
gue, muitas vezes, temas polémicos acabam
sendo decididos de maneiraagodada por juizes
e tribunais ordinérios, que optam por declarar
a inconstitucionalidade de normas, reconhe-
cidas, posteriormente, como legitimas pelo
Supremo Tribunal Federal.
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A adocdo do incidente de inconstituciona
lidade propiciariaao Supremo Tribunal Federal
aoportunidade de conhecer das questdes antes
mesmo que se consolidassem orientacfes ou
interpretaces outras, de dificil superacdo ou
desfazimento.

O incidente de inconstitucionalidade
proposto of erece solucdo adequadaparaadificil
questdo do controle de constitucionalidade da
lel municipal em face da Constituicdo Federal.
Os embaracos que se colocam a utilizagdo da
acdo direta de inconstitucionalidade contra a
lei municipal perante o Supremo Tribunal
Federal, até mesmo pelaimpossibilidade de se
apreciar o grande nimero de atos normativos
comunais, poderéo ser afastados com a intro-
ducdo desseingtituto, que permitirdao Supremo
Tribunal Federal conhecer das questdes
constitucionais mais rel evantes provocadas por
atos normativos municipais.

A eficaciaerga omnes e o efeito vinculante
das deci sdes proferidas pelo Supremo Tribunal
Federal nesses processos hdo de fornecer a
diretriz seguraparao juizo sobre alegitimidade
ou a ilegitimidade de atos de teor idéntico,
editados pelas diversas entidades comunais.

Essa solucdo é superior, sem divida, a
alternativa oferecida, que consistiria no reco-
nhecimento da competéncia dos Tribunais de
Justicaparaapreciar, em acdo direta deincons-
titucionalidade, a legitimidade de leis ou atos
normativos municipais em face da Constituicéo
Federal. Além de ensgjar multiplas e variadas
interpretacdes, essa solugcdo acabaria por
agravar a crise do Supremo Tribunal Federal,
com amultiplicagdo derecursos extraordinérios
interpostos contra as decisdes proferidas pelas
diferentes Cortes estaduais.

Outra virtude inegével do instituto reside
na possibilidade de sua utilizagdo para solver
controvérsia relevante sobre a legitimidade do
direito ordinario pré-constitucional em face da
nova Constituicao.

Aprovado o referido instituto, passaria o
ordenamento juridico a dispor de um instru-
mento agil e célere paradirimir, deformadefi-
nitiva e com eficacia geral, as controvérsias
relacionadas com o direito anterior & Consti-
tuicdo que, por ora, somente podem ser veicu-
ladas mediante a utilizac&o do recurso extraor-
dindrio, cuja decisdo tem eficécia limitada as
partes envolvidas no processo.

ANEXO |

ANO PROCESSOS ANO | PROCESSOS ANO PROCESSOS
1966 22 1977 20 1988* 202
1967 31 1978 29 1989 160
1968 01 1979 15 1990 254
1969 26 1980 40 1991 236
1970 15 1981 42 1992 166
1971 23 1982 37 1993 162
1972 20 1983 26 1994 197
1973 17 1984 55 1995 211
1974 - 1985 70 1996** 113
1975 18 1986 81

1976 24 1987 114

* aestatistica considera as Rps e as ADINs
* * gté agosto de 1996
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ANEXO Il

REQUERENTES 1988*|1989| 1990 | 1991| 1992|1993 /1994|1995 | 1996* ;a?t;‘ a
Presidente da Republica - | - - | - - - = | = - -
Mesa do Senado Federal - | - - | - - - | - - - -
Mesada Camarados Deputados | — | — - | - - - | == - -
Governador de Estado 2 |60 | 102 |56 | 49 |45 |32 |62 18 426

Procurador-Geral daRepublica | 191 |22 | 62 |67 | 64 |46 |68 |49 7 382

Conselho Federal da Ordem dos

Advogados do Brasil 1 4 9 3 3 6 3 6 7 38
Partido Politico 2 |12 |30 |37 |25 |13 |29 |44 33 227
Confederagéo Sind. ou Ent. de

Classe de Ambito Nacional 6 |54 |50 |64 | 23 |50 |66 |47 43 403
Mesada AssembléalLegidativa | — 3 1 7 4 1 1 3 22 22
Outros - 5 - 2 1 1 1 4 18 18
TOTAL GERAL 202 | 160 | 254 | 236 | 166 |[162 (197 |211 | 113 1516

* aestatistica considera as Rps e as ADINs
* * gté agosto de 1996

ANEXO IlI

Periodo: outubro/88 — agosto/96
Universo da pesquisa: 1507 ADIns

NuUmero de ADIns
Pedidos de Liminar 975
N&o con_heci das( _ 530
sem pedido de liminar
NUmero Tota 1507

Deferidos | Indeferidos | N&o apreciados
Pedidos de Liminar 594 355 26

Confirmadas 63
ADInscom Liminar | Julgadas definitivamente | Nao confirmadas 20

deferida* Tota 83
Pendentes - 508

* ApOs a concessdo da liminar, 3 (trés) ADIns ndo foram conhecidas.
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Notas de Rodapé

1 MENDES, Gilmar Ferreira. A doutrina cons-
titucional e o controle de constitucionalidade como
garantia da cidadania. Cadernos de Direito Tribu-
tario e Financas Publicas, v. 1, n. 3, p. 21-43, abr./
jun. 1993.

2 ANSCHUTZ, Gerhard. Verhandlungen des 34.
juristentags. Berlim, 1927. v. 2, p. 208.

3 KELSEN, Hans. Entwicklung der staatsgeri-
chtsbharkeit. VVDSIRL 5 (1929), p. 30.

4 HABERLE, Peter. Verfassungsgerichtsbarkeit.
Darmstadt, 1976. p. 1, Grundprobleme der verfas-
sungsgerichtsbarkeit.

5 MS n° 20.257. Relator: Ministro Moreira
Alves. Revista Trimestral de Jurisprudéncia, n. 99,
p. 1031-1041.

§ FERRAZ, Anna Céndida da Cunha. Conflito
entre Poderes. S&o Paulo, 1994. p. 204.

"Comentarios a Constituicao da Republica dos
Estados Unidos do Brasil. t. 1, p. 770-771.

8 ADIn 748. Relator: Ministro Celso de Méllo.
Diério da Justica, 6 nov. 1992. p. 20.105.

9 KELSEN, Hans. Wesen und entwicklung der
staatsgerichtsbarkeit, VVDSIRL 5 (1929), p. 41.

10 Como observado por Ipsen (Rechtsfolgen der
Verfassungswidrigkeit von Norm und Einzelakt, p.
147), o ponto central do problema residia, para
Kelsen, na diferenciacdo entre a competéncia da
jurisdicdo constitucional e da jurisdigdo adminis-
trativa.

1 KELSEN, op cit. p. 39.

2 ATALIBA, Geraldo. Poder Regulamentar do
Executivo. Revista de Direito Publico, n. 57-58, p.
197-198.

13 No direito alemdo, ERICHSEN. Staatsrecht
und verfassungsgerichtsbarkeit. v. 1, p. 20.

14 PAPIER, Hans-Jirgen. ““‘Bundesverfassungs-
gericht und Grundgesetz. v. 1, p. 432-434 : Spezi-
fisches verfassungsrecht” und “einfaches recht” als
argumentationsformel desbundesverfassungsgerichts.

BMELLO, O. A. Bandeirade. Principios gerais
de direito administrativo. v. 1, p. 314-316; ATALIBA,
Geraldo. Poder regulamentar do Executivo. Revista
de Direito Publico, n. 57-58, p. 196; LIMA, Ruy
Cirne. Principios de Direito Administrativo. p. 37;
MIRANDA, Pontesde. Comentarios a Constituicdo
de 1967, com a Emenda n° 1, de 1969. v. 3, p. 312-
314; sobre a questdo no direito tedesco, STERN,
Staatsrecht der Bundesrepublik, v. 1, p. 85-87.

16 Proposta de emenda revisional do Deputado
Adroaldo Streck (Propostan® 3.342), que recomen-
davatambém asupressdo do art. 49, X (competéncia
do Congresso Nacional para sustar atos do Poder
Executivo que exorbitem do poder regulamentar ou
dos limites de delegacao legidlativa).

1 NUNES, José de Castro. Teoria e Pratica do
Poder Judiciario. Rio de Janeiro, 1943. p. 593.

18 BASTOS, Celso. Curso de Direito Constitu-
cional. p. 63.

19 CAMPOS, Francisco. Diretrizes Constitucio-
nais do novo Estado brasileiro. Revista Forense, v.
73,n.415/417, p. 229, jan./mar. 1938. Cf., aseguinte

passagem, verbis:

“N&o me parece essencial ao Poder Judi-
ciério a prerrogativa de declarar a inconsti-
tucionalidade das leis ou de recusar-lhes a
execugdo com fundamento na sua incompa-
tibilidade com acartaconstitucional. Paraque
se pudesse considerar como essencial
prerrogativa, seriaindispensavel quesemela
ndo se pudesse conceber a existéncia do
Poder Judiciario.

“Ora, tal prerrogativa ndo € um atributo
que se encontre reconhecido universalmente
ao Poder Judiciério. Ao contrério, € um atri-
buto do Poder Judiciério do tipo americano,
e mesmo nos Estados Unidos seriamente
combatido com os melhores fundamentos.

“A constituicdo americana €, como se
sabe, obrade um pequeno nimero de grandes
legistas. A supremacia do Poder Judiciario,
mediante aprerrogativaque lhefoi atribuida
de guarda suprema da Constitui¢go, foi um
arranjo ou uma constru¢do imaginada por
legistas.

“Oslegistas sdo, por natureza, conserva
dores, e a perspectiva de mudancas, inova
¢Oes ou experiéncias sempre osintimida. Os
interesses criados constituem o centro das
suas preocupagdes. Nos arranjos ou nas
combinagdes dos mecanismos degoverno, de
processo ou de justica, 0 que domina o seu
espirito ndo € o lado dindmico, liberal ou
progressista, mas 0 estético, o das garantias
gue assegurem a permanénciado status quo,
a duragdo do adquirido, a estabilidade das
situagbes consolidadas, a conservagdo dos
interesses criados. O mundo dos | egistas ndo
€ 0 do futuro, mas o do passado, o mundo
dos arquétipos ou das formulas em que se
cristalizou a experiéncia do passado.

“Os legistas que formularam ateoriada
Constituicdo americana ndo constituiam
excegdo aos caracteres que definem, em todo
0 mundo, a familia dos legistas. A implan-
tagcdo de instituigdes eminentemente dina-
micas, como s30 asinstitui gdes democrdticas,
despertou no seu espirito o temor dequeelas
viessem a constituir fonte de desassossego
ou de mudancas na ordem de cousas estabe-
lecida. Cumpriatutelar os poderesde origem
popular, sujeitos as injungdes da opinido
publica, criando um super poder, de caréter
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permanente e sem nenhuma dependéncia
para com os movimentos de opinido, de
maneira que os 0rgaos representativos ndo
fossem compelidos pelas pressdes populares
a entrar no caminho das inovagfes ou das
reivindicagdes democréticas, que sempre se
fazem, como é natural, a custa dos interesses
criados. Ora, osjuizes, ndo so pelaformacdo
especial do seu espirito, como pela situagéo
privilegiadaque |he eraasseguradana Cons-
tituicdo, tenderiam, naturalmente, a manter
aordem de cousas estabel ecida, procurando,
de boa-fé, interpretar a Constituicéo no
sentido da concepgao do mundo proprio asua
familia espiritual, isto &, de acordo com o
principio, que informa toda filosofia conser-
vadora, de que a ordem de cousas vigentes
em um dado momento é a ordem natura e
eterna.

“O mecanismo de controle judicial,
inventado pelos | egistas americanos, corres-
pondia, inteiramente, aos motivos, cons-
cientes ou obscuros, gque os inspiravam. O
caréter dindmico das instituicdes democra-
ticas se achava coarctado por uma poderosa
for¢adeinibicao, tanto mais poderosa quanto
idealizada por uma hébil propaganda, que
conseguiu criar no publico aconvicgdo deque
apegateriapor funggo proteger o povo contra
0s abusos do poder.

“A verdade, porém, é que 0 mecanismo
de controle judicial da constitucionalidade
das leis tinha por fim exclusivo a protecéo
dosinteresses criados ou daordem de cousas
estabelecida contra as veleidades de inicia-
tiva dos poderes representativos no sentido
de favorecer as aspiragOes populares ou de
alterar, na direcdo democrética, as relacfes
de poder existentes no Pais ao tempo da
promulgacdo da Constituicao.

“A ideologia conservadora encontrou,
assim, no Poder Judicidrio, o instrumento
destinado a moderar ou inibir os impetos
democraticos da Nagdo. A Constituicao
passava, por um processo metafisico, a
incorporar afilosofiadosjuizes. Essafiloso-
fia, que se confundia com a Constitui¢ao,
tornava-se, assim, filosofia obrigatéria no
Pais. SO era constitucional a concepgdo do
mundo dos juizes, os seus pontos de vista
preconcebidos em relagdo a sociedade, aos
direitosindividuais e aosinteresses daNagao.
Por este artificio, a politica de uma demo-
cracia, aqual, como todapoliticademocrética,
éeminentemente ativa e dindmica, eratrans-
ferida dos 6rgaos de del egacéo popular para
um cenéculo de notaveis, que uma série de
prerrogativas e de privilégios tornava
independente, sendo impermeavel as mudan-
¢as operadas no sentimento publico ou na

concepcdo davidados seus contemporaneos.

“Completando o processo, seguramente
ingénuo edeboa-fé, de dissimulagéo do papel
conferido ao Poder Judiciério, a teoria
procurou atenuar a sua importancia, decla
rando que o julgamento dos tribunais pres-
supde umaprovocacdo eumlitigio, isto €, que
0 supremo intérprete da Constitui¢do ndo tem
afaculdade deinterpreté-laem abstrato. Como
observa, porém, LORD BIRKENHEAD,
quando o tribunal, decidindo um litigio,
declara a lei inconstitucional, o que ele
decide, em Ultima andlise, € o caso da l€i,
privando-a de toda autoridade.

“Ora, a Constituicdo tem por contelido
0s grandes poderes do governo destinados a
serem exercidos para grandes fins pablicos.
Atribuir a um Tribunal a faculdade de
declarar o que é congtitucional €, de modo
indireto, atribuir-lhe o poder de formular nos
termos que |he parecerem mais convenientes
ou adequados a prépria Constituicdo. Trata-
se, no caso, de confiar aum Orgdo que se ndo
originado povo, e que ndo se encontrasujeito
asuaopinido, o mais eminente dos poderes,
porque, precisamente, o poder que define os
grande poderes do governo e os grandes fins
publicos a que se destina o governo. O
controle judicial da constitucionalidade das
leis é sem divida nenhuma, um processo
destinado a transferir do povo para o Poder
Judiciario o controle do governo, controle
tanto mais obscuro quanto insusceptivel de
inteligibilidade publica, gracas aaparelhagem
técnica e dialética que o torna inacessivel a
compreensdo comum. A supremaciado judi-
ciério ndo é, pois, como procura fazer acre-
ditar uma ingénua doutrina que atribui ao
método juridico um caréter puramentel6gico
e objetivo, uma supremacia aparente. E, ao
contrério, uma supremacia politica, porque
a funcdo de interpretar, que redunda na de
formular a Constituicdo, € a mais ata ou a
mais eminente das funcgGes politicas.

“O controle judicial da constitucionali-
dade das leis, ao invés de constituir uma
protegdo do povo, era um expediente sabia
mente engenhado para o fim de impedir ou
moderar as reivindicagdes populares, ou
colocar sob o controle dos interesses criados
ou dafilosofia conservadorados beneficiérios
da ordem estabel ecida a evolugdo das insti-
tui¢des democréti cas, privando-asdasvirtua-
lidades dinamicas que Ihes sdo inerentes.

“E, como se V&, uma sobrevivéncia do
Poder Moderador damonarquia, um residuo
monarquico que se enquistou nasinstitui¢cies
democréticas com o fim de embaracar os seus
movimentos naturalmente orientados no
sentido das inovagOes, das experiéncias e de

Brasilia a. 34 n. 134 abr./jun. 1997

35



uma concepcado criadora e liberal da vida,
exatamente o oposto da filosofia propria aos
interesses criados, que postulam a conser-
vacgdo, a permanéncia, a continuidade, a
duracdo das situagdes adquiridas.

“A proposito da idealizagdo de que o
controle judicial foi objeto nos Estados
Unidos, ALLEN SMITH, falecido Professor
de ciéncia politica na Universidade de
Washington, escreve no seu livro postumo
The growth and decadence of constitutional
government:

‘Nao ha, provavelmente, outro exemplo,
em toda a histéria da evolugdo constitucio-
nal, em que a opinido haja sido tdo iludida
quanto a verdadeira natureza de um arranjo
ou deum artificio politico. A razdo ostensiva
de atribuir o poder de veto aos tribunais era
a de prover um meio de tornar efetivas as
limitagBes congtitucionais; o objetivored era,
porém, o de concentrar o poder palitico na
Suprema Corte dos Estados Unidos, €,
mediante a funcdo que lhe era conferida de
interpretacao final, transformar a constituicao
no baluarte do conservantismo.’

“Eis ai como, em institui¢cbes democra-
ticas, 0 povo, ao invés de controlar, passa a
ser controlado por um poder em cuja
formag&o ndo participou e cujos processos de
controle, duplamente dissimulados, porque
exercidos sob as modestas aparéncias de um
litigio de direito comum e envolvidosem uma
técnica somente acessivel a especialistas,
escapam ao registro critico da opinido
popular.

“A modificacdo introduzida pela Cons-
tituicdo de 10 de novembro teve por fim
repor naNagao o controle do governo, sub-
metendo-0 ao juizo do povo, ao qua deve
ficar livre a opgdo quando se tratar de por
em movimento 0 mecanismo constitucional
no sentido de serem realizados os grandes
finsdegoverno, finsde ordem publicaegera,
em relagéo aos quais o pronunci amento defi-
nitivo ndo pode deixar de caber ao povo. E a
passagem do governo dos cenaculos para o
governo do povo.

“A faculdade de interpretar final e
conclusivamente a Constitui¢go, so se justi-
ficaria atribui-la em regime democrético ao
Poder Judiciério se 0 método juridico fosse
de natureza puramente | 6gicaou dedutiva. A
funcdo judiciéria seria, entdo, puramente
l6gicaou dedutiva. A funcdo judicidriaseria,
entdo, puramente passiva, a interpretacdo
limitando-se apenas a tornar explicito o
conteido da lel.

“Tais postulados sdo, porém, hipGteses
contrériasarealidade. Nem o método juridico
€ puramente |6gico, nem o pensamento juri-
dico puramente objetivo. A interpretacéo, por

suavez, longe de ser passiva e neutra, € um
processo de criacdo ou de elaboragdo ativa.
Quando alei a ser interpretada € a Consti-
tuicdo, a generalidade, a amplitude, a
compreensdo damatériaabre um vasto campo
a contribuicdo do intérprete que, embora
animado da maior boa-fé, ndo pode deixar
de verter em termos da sua filosofia pessoal
ou da sua concepgao da vida problemas do
maior interesse vital paratodo o mundo eem
torno de cujaexpressdo, por maisprecisaque
sgja, ndo pode deixar de existir um halo de
indeterminag&o propicio as opg¢bes do
temperamento, do cardter ou da vontade.
Nestas condi¢oes, atribuir a supremacia
a0 Judiciario éatribui-laafilosofiadosjuizes.
Em se tratando de interesses nacionais, dos
grandes poderes do governo e dos grandes
fins publicos a que o governo se destina, €,
certamente, mais democrético, sendo mais
acertado, preferir a filosofia e a opgéo dos
juizes a op¢do e afilosofia da Nagéo”.

21 bidem.
2L Cf., a proposito, Decreto-Lei n® 1.564, de
5-9-1939, com 0 seguinte teor:

“Decreto-Lel n° 1.564, de 5 de setembro
de 1939

Confirmaostextosdelel, decretadospela
Unido, que sujeitaram ao imposto de renda
0s vencimentos pagos pelos cofres pablicos
estaduais e municipais.

O Presidente da Republica, usando da
atribuicdo que lhe confere o artigo 180 da
Constituicdo, e para os efeitos do artigo 96,
paragrafo,

Considerando que o Supremo Tribunal
Federal declarou ainconstitucionalidade da
incidéncia do imposto de renda, decretado
pelaUni&o no uso de suacompeténciapriva
tiva, sobre 0s vencimentos pagos pel os cofres
publicos estaduais e municipais;

Considerando que essadecisdojudiciaria
nao consultao interesse nacional e o principio
da divisdo eqiitativa de 6nus no imposto,

Decreta:

Artigo Unico. S&o confirmados os
textos de lei, decretados pela Unido, que
sujeitaram ao imposto de renda os venci-
mentos pagos pelos cofres publicos esta-
duais e municipais; ficando sem efeito as
decisdes do Supremo Tribunal Federal e
de quaisquer outrostribunais e juizes que
tenham declarado ainconstitucionalidade
desses mesmos textos.

Rio de Janeiro, 5 de setembro de 1939,
118° da Independéncia e 51° da Republica.
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Getulio Vargas
Francisco Campos
_ A.de Souza Costa”

2 F interessante, a proposito, registrar voto do
Ministro Carlos Maximiliano, quando se discutiu,
no Mandado de Seguranga n® 623, a eficacia da
decisdo confirmatéria baixada pelo Presidente da
Republica em relacdo as questdes ainda ndo apre-
ciadas pelo Supremo Tribunal Federal:

“A Congtituicdo de 1891 incorporou o
Brasil ao sistema demacratico americano—o
do governo de leis em vez de governo de
homens; entre nés, como nos Estados Unidos
enaRepublicaArgentina, aclpulado regime
achava-se na Corte Suprema; por isso, 0s
grandes presidentes daterrade Jefferson, nas
cerimodnias solenes, davam afrente aosjuizes
do pretdrio excelso, em republicana e belis-
sima homenagem a soberaniada Justica. Os
tribunais reviam e anulavam, alids com
discreta reserva, as leis e atos contrarios ao
espirito do cédigo fundamental.

“O Chile constituia notéria excegao,
porque se inclinara paraa onipoténciaparla
mentar, afrancesa, porém evoluiu no sentido
generalizado no continente: naquela repud-
blica, a reforma constitucional de 1925
investiu o Judiciério da prerrogativa outor-
gada pelo estatuto norte-americano, ‘o mais
perfeito do mundo’, segundo o conceito de
Barbalho dos Andes, o habil comentador do
novo codigo bésico, o professor Guerra, morto
tragicamente em Valparaiso na semana em
queeu visitava aquel aencantadora cidade de
veraneio.

“Notavel coincidéncia, no mesmo ano de
1925, famoso aresto do Tribunal Supremo da
Alemanha (Reichsgericht), em 4 de novem-
bro, proclamou a autoridade da magistratura
paradeclarar invadidos, por inconstitucionais,
diplomas legislativos; assim foi decidido,
apesar de ndo haver, na Constituicdo de
Weimar, preceito expresso a tal respeito.
Manifestou-se naterrade Frederico, aseme-
Ihanca do que ocorrera, sobre o mesmo
assunto, na pétria de Washington, a agdo
criadora da jurisprudéncia.

“O estatuto brasileiro de 1937, no art. 96,
transferiu, em tal esfera, a supremacia ao
L egidativo, quando provocado pelo Presidente:
julgada inconstitucional uma lei, posterior
decreto atua e prevalece como vitoriosos
embargosinfringentes ao aresto supremo. De
tal prerrogativa do Parlamento usou o Sr.
Presidente da Republica, escudado no art.
180 da Constituic¢do, a proposito daincidén-
ciade imposto federal sobre os proventos de
funcionérioslocais, porque, sobrepondo alei
a interesse ou rivalidade individual ou de
classe, os membros do pretério mais alto
haviam declarado os servicos, e, conseqiien-

temente, os servidores dos Estados, isentos
de tributos que eles, Ministros togados,
pagam, na média de cinco contos de réis
anuais, sem recalcitrar nem discutir.

“Qual adiretriz futura a predominar nos
pretorios, em face daresolucao presidencia ?
N&o posso recorrer ao apoio precioso do
Direito Comparado; porque a providéncia
constitucional brasileira, consistente em
reformar sentencas por meio de decretos, ndo
encontra similar ou paradigma em pais
nenhum do orbe terraqueo. Recorro a outra
fonte: os precedentes, em casos andlogos.
Vigorante o sistemageneraizado naAmérica,
embora o Judicidrio apenas decidisse em
espécie e a sentenca final s obrigasse no
caso em aprego, Presidente e Congresso, em
obediéncia ao principio da harmonia dos
poderes, dali por diante se abstinham de agir
ou deliberar contra as conclusdes do aresto
supremo. Pelamesmarazao, agora, atribuida
al egidaturaaantigapreeminénciada Corte
excelsa, esta ndo mais conhecera de igual
inconstitucionalidade. Seria, aliés, irrisorio
estar a proferir acérdaos platdnicos, arestos
por lei destituidos de exeqiibilidade. Preva-
lecera, no alto pretorio, o inelutével, embora
murmurando 0s seus membros o ‘e pur si
muove’, de Galileu. Em conclusdo: pelo
menos No meu conceito, o desagradavel inci-
dente, para o qual confluiram, durante uma
quinzena, asvistas sobressaltadas dosjuristas
nacionais, esta definitivamente encerrado.

“No tocante a hipdtese em aprego, eu
julgo prejudicados os dois recursos; porque
o Decreto-lei n° 1.564, de 5 de setembro de
1939, posterior a sentenca concessiva do
mandado de seguranca, explicitamente a
tornou sem efeito” (RF n° 82, p. 298 (300)).

2 The case of the misssing amendments: R. A.
V. v. City of St. Paul. Harvard Law Review, v. 106
n.1, p.124, nov. 1992.

2% LOEWENSTEIN. Teoria de la Constitucion.
Traduccion y estudio sobre la obra por Alfredo
Gallego Anabitarte. 2. ed. Barcelona: Ariel, 1976.
p. 190.

2 MAXIMILIANO, Carlos. Comentarios a
Constituigdo de 1891. Porto Alegre, 1929. n. 226,
p. 311; REALE, Miguel. Revogacao e anulamento
do Ato Administrativo. Rio, 1968. p. 47; CAVAL-
CANTI, Themistocles Brand&o. Arquivamento de
Representacdo por inconstitucionalidade da lei.
Revista de Direito Publico, n. 16, p. 169; PEREIRA,
Caio Mério da Silva. Parecer D-24 do Consultor-
Geral da Republica. Diario Oficial da Unido, 22
jun. 1965; LIMA, L. C. Miranda. Parecer. Revista
deDireito Administrativon. 81, p. 466. Ver também
as decisdes do Supremo Tribunal : RMS n° 4.211.
Relator Ministro Candido Motta Filho. Revista
Trimestral de Jurisprudéncia, n. 2, p. 386-7; RMS
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n® 5.860, Relator: Ministro Vilas Boas. Acoérddo
publicado em audiénciade 23 fev. 1959; Rp n° 512.
Relator: Ministro Pedro Chaves. Revista de Direito
Administrativo, n. 76, p. 308-9, 1964; RE n° 55.718-
SP, Relator: Ministro Hermes Lima. Revista Trimes-
tral de Jurisprudéncia, n. 32, p. 143-47; RMS n°
14.557. Relator: Ministro Candido Motta Filho.
Revista Trimestral de Jurisprudéncia, n. 33, p.
330-8; RMS n° 13.950, Relator: Ministro Amaral
Santos. Revista de Direito Administrativo, n. 97, p.
116-120, 1969.

% Rp n° 980. Relator: Ministro Moreira Alves.
Revista Trimestral de Jurisprudéncia, n. 96, p. 496.

7 | bidem.

% O argumento de inconstitucionalidade e o
repudio da Lei pelo Poder Executivo. Revista
Forense, v. 79, n. 284 p. 101, out./dez. 1983.

2 ADInn° 221. Relator: Ministro MoreiraAlves.
Diario da Justica, 22 out. 1993.

30 ADIn ne 2. Relator: Ministro Paulo Brossard.
Diario da Justica, 12 fev. 1992.

SLADINn® 1.292. Relator: Ministro llmar Galvéo.
Diario da Justica, 15 set. 1995.

2 ADInn° 221. Relator: Ministro MoreiraAlves,
Diario da Justica, 22 out. 1993.

3 ADInn° 221. Relator: Ministro MoreiraAlves.
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