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1. O sistema misto de controle de constitu-
cionalidade

A fungio essencial de uma Constituigio € a
de impor limites ao poder politico do Estado.
As constituigdes contempordneas buscam o es-
tabelecimento das “regras do jogo politico”, com
ofito de garantir o bom funcionamento das ins-
tituigdes democraticas. Deste modo, nenhuma
autoridade, nenhum poder do Estado. pode
deixar de respeitar as regras e os principios fixa-
dos pela Constitui¢do.

Desta afirmagio, decorre o principio da su-
premacia da Constitui¢do. De fato, a Constitui-
¢d0 deve beneficiar-se de uma autoridade juri-
dica superior as outras normas no interior de
um Estado. Este principio ¢ garantido, por um
lado. pela rigidez constitucional. ou seja, pela
adogio de um processo de reforma constitucio-
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nal mais complexo do que aquele utilizado paraa
elaboracfo das leis ordinarias. Por outro lado, a
supremacia constitucional exige o estabelecimen-
to de mecanismos juridicos visando impedir a
promulgagio € sobretudo a aplicagfio de normas
Jjuridicas que estejam em desacordo com os seus
principios. A este conjunto de mecanismos juris-
dicionais ¢/ou politicos, denominamos controle
de constitucionalidade.

A. Osistema difuso e o sistema concentrado

A primeira manifestagfio concreta do con-
trole de constitucionalidade ocorreu nos Esta-
dos Unidos por via jurisprudencial. No caso
Malburyv. Madison. em 1803, o Chefe de Justi-
¢a Marshall teve a oportunidade de afirmar a
supremacia da Constituigdo pelo reconhecimen-
to do direito-dever do Poder Judiciario de veri-
ficar. no curso da atividade jurisdicional, a con-
formidade de uma norma a Constitui¢do. Em
havendo contradigfo entre a lei e a Constitui-
¢do0. 0 juiz deve entdo aplicar a norma constitu-
cional, ignorando a lei inconstitucional na so-
lucdo do caso concreto. A validade de uma
norma juridica fica assim condicionada 4 sua
conformidade ao texto constitucional. Este sis-
tema de controle de constitucionalidade foi de-
nominado judicial review ou sistema difuso.

E sabido que o sistema difuso de controle
de constitucionalidade foi adotado no Brasil j4
com a primeira Constitui¢do republicana de
1891.

No periodo entre as duas grandes guerras o
cminente jurista austriaco Hans Kelsen ideali-
zou um novo sistema de garantia da suprema-
cia da Constituigdo. Este sistema de controle
de constitucionalidade exigia entdo a criagio
de um 6rgéo especial com a fungio de verificar
a conformidade das leis aos principios estabe-
lecidos pela Constituigdo. A primeira Consti-
tuigdo a utilizar este sistema de controle foi a da
Tchecoslovaquia, de 29 de fevereiro de 1920,
seguida pela Constituicdo da Austria, de 1.°de
outubro de 1920 ¢ da Constituigdo da Espanha,
de 9 de dezembro de 1931'.

A supremacia da Constitui¢do era entdo
garantida exclusivamente pelo Tribunal Cons-
titucional. que teria a iltima palavra em matéria
de inconstitucionalidade das leis. Trata-se do
sistema concentrado de controle de constitucio-
nalidade.

Os sistemas difuso ¢ concentrado de con-

'VILLALON. Pedro Cruz. La formacion del
sistema eunropeo de control de constitucionalidad
(1918-1939), Centro de Estudios Constitucionales,
Madrid. 1987.

trole de constitucionalidade assumem técnicas
Jjurisdicionais muito diferentes.

O sistema difuso de controle de constitucio-
nalidade ¢ exercido pela via de excegdo. Node-
correr de um processo judicial, uma das partes
pode suscitar a questdo de inconstitucionali-
dade. Esta toma a forma de uma questio preli-
minar a ser decidida pelo juiz da causa. levan-
do-se em conta a solugiio do caso concreto. A
decisdo de inconstitucionalidade determina a
ndo-aplicagdo da norma ao caso concreto, de
forma que s6 produz efeitos inter partes.

No sistema concentrado de controle de cons-
titucionalidade. somente o Tribunal Constitu-
cional estd autorizado a conhecer e decidir uma
questdo de inconstitucionalidade. Assim o Tri-
bunal verifica a conformidade de uma norma 3
Constituigio de forma autdnoma, independen-
temente de toda e qualquer questio individual.
A decisdo do Tribunal Constitucional assume
as caracteristicas de uma verdadeira declara-
¢do de inconstitucionalidade, adquirindo efei-
tos erga omnes.

Prima facie, pode-se pensar em uma total
incompatibilidade entre os dois sistemas de
controle de constitucionalidade. De fato. nos
paises que adotam o sistema difuso, toda con-
centragdo da questdo de inconstitucionalidade
¢ vista com desconfianga. Qutrossim, nos pai-
ses que adotam o sistema concentrado, o au-
mento do poder dos juizes em verificar a con-
formidade das leis & Constituigdo faz ressurgir
o mito do “governo dos juizes™.

B. O controle jurisdicional e o controle
politico

Todavia, os sistemas difuso e concentrado
de controle de constitucionalidade guardam
uma caracteristisca comum, qual scja a de exer-
cerem um controle jurisdicional. Utilizam um
procedimento jurisdicional de controle que ¢é
sem divida adaptado as particularidades de
cada sistema. Da mesma forma, os membros do
orgdo responsavel pelo controle estdo investi-
dos das prerrogativas inerentes a fungio de
Jjulgar.

E fato que em certos paises o controle de
constitucionalidade assumiu um caréter eminen-
temente politico. Isto se d4 em razfio da nature-
za politica do 6rgdo de controle € pela adogdo
de critérios politicos de seu exercicio. O funda-
mento do controle politico esta ligado ao prin-

?Emeri, Claude, “Gouvernement des juges ou
veto des sages ?”. Revue du Droit Public et de la
Science Politique en France et a |'étranger, LGDJ,
Panis, 1990. pp. 335-358.
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cipio rousseauniano da “lei enquanto expres-
sdo da vontade geral”. De modo que, na aplica-
¢d0 do principio da separagio dos poderes ndo
se poderia autorizar o Poder Judiciario. ou qual-
quer outro 0rgdo especial. a discutir a legitimi-
dade e a constitucionalidade das leis aprova-
das pelo Poder Legislativo.

O sistema politico de controle de constitu-
cionalidade teve sua primeira sistematizagfio no
periodo da Revolugdo Francesa com a propos-
ta de Siéyes da jurie constitutionnaire. Mais
tarde este sistema de controle politico foi ado-~
tado e exercido pelo Senado do Império fran-
cés®. No entanto, foi nos paises socialistas do
Leste Europeu que o controle politico teve ple-
na aplicagio.

Num primeiro momento se denominou sis-
tema misto de controle de constitucionalidade
a conjugacio do sistema jurisdicional com o
sistema politico. O maior exemplo deste sistema
misto é sem diivida o modelo de controle imple-
mentado em Portugal com a Constituigdo de
1976 e que perdurou até a primeira revisdo cons-
titucional de 1982.

No sistema misto portugués da primeira fase
da Constitui¢io de 1976, o controle de consti-
tucionalidade era exercido pelo Conselho da
Revolugdo, drgdo politico-militar, cuja fungio
primordial consistia em manter vivos os ideais
da Revolugdo de 1974°. Em determinados ca-
sos o Conselho da Revolugdo era secundado
pela Comissdo Constitucional, composta por
juristas de profissdo. Existia. pois, uma duplici-
dade de érgios. um de natureza politica e outro
de natureza jurisdicional. No entanto. prevale-
cia a vontade do 6rgfo politico.

Outro exemplo do sistema misto, enquanto
conjugagdo entre um controle jurisdicional € um
controle politico, ¢ 0 modelo brasileiro inaugu-
rado com a Constituicdo de 1934 ¢ que se man-
teve nas Constituigdes seguintes (1946, 1967/
69), inclusive na atual Constituigdo de 1988.

Este sistema misto consiste na possibilida-
de de se atribuir eficAcia erga omnes i declara-
¢Ao de inconstitucionalidade pronunciada pelo
Supremo Tribunal Federal. O Supremo, no exer-

3 ASHWORTH, Antoinette , “Le contréle de
constitutionnalité des lois par le Sénat du Second
Empire”, Revue du Droit Public et de la Science Po-
litique en France et a | ‘étranger, LGDJ, Paris, 1994
(1). pp. 45-102.

“*MENDES. Armindo Ribeiro. “El Consejo de la
Revolucién y la Comision constitucional. El control
de constitucionalidad de las leyes (1976-1983)”, Re-
vista de Estudios Politicos. Madrid, 1988 (60/61), p.
846.

cicio do controle concreto pela via de excegéo,
declara a inconstitucionalidade de uma lei. que
adquire tdo-somente efeitos inter partes. Com-
pete entdo ao Senado Federal decidir sobre a
extensdo dos efcitos da decisdo do Supremo
Tribunal, através do ato de suspensdo da execu-
toriedade da lei ou decreto, atribuindo assim efei-
tos gerais a declaragio de inconstitucionalidade.

C. A nova compreensdo do sistema misto: a
conjugagdo do sistema difuso com o sistema
concentrado

Busca-se agora oferecer uma nova compre-
ensdo do sistema misto de controle de consti-
tucionalidade adotado pela Constituicdo de
1988. Trata-se da conjugacdo, no ambito do
controle jurisdicional, das técnicas do sistema
difuso e do sistema concentrado. Neste senti-
do, percebemos que o Supremo Tribunal Fede-
ral exerce dois tipos de controle: o controle abs-
trato e o controle concreto,

A admissdo pelo direito brasileiro de dois
modos de exercicio do controle de constitucio-
nalidade pressupGe a aceitagdo de dois tipos
diferentes de inconstitucionalidade: a) a incons-
titucionalidade em tese. quando a norma € por
si s6 ndo conforme & Constituigdo, indepen-
dentemente do modo de sua aplicacdo; e b) a
inconstitucionalidade em concreto. quando na
aplicagiio da norma a um caso concreto se ob-
serva a sua inconstitucionalidade. No primeiro
caso, a norma ¢ considerada inconstitucional
devendo ser expurgada do mundo juridico. Ja
no segundo caso, somente um determinado
modo de aplicagdo concreta da norma € que
pode ser considerado inconstitucional, ndo
havendo, pois. necessidade de se eliminar a
norma do mundo juridico.

O controle abstrato e o controle concreto
buscam de fato duas solugdes muito diferen-
tes, necessitando cada qual de mecanismos ju-
risdicionais distintos.

O controle abstrato das normas ¢ tipico do
sistema concentrado de controle de constitucio-
nalidade. Neste caso. o Tribunal constitucio-
nal, ou. no caso brasileiro. o Supremo Tribunal
Federal. se limita 4 discussdo sobre a constitu-
cionalidade ou ndo da norma. sem considerar
qualquer outro conflito ou interesse particular.
Trata-se da analise da constitucionalidade da
lei em tese, independentemente de sua aplica-
¢d0 a um caso concreto.

Dentro desta perspectiva podemos consta-
tar que a inconstitucionalidade de uma lei pode
ser detectada em dois momentos bem distintos.
O primeiro momento seria antes da entrada em
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vigor da norma, ou s¢ja, antes da promulgagio
da lei pclo Chefe de Estado. Este modo de con-
trole denominamos de controle preventivo ou
a priori, posto que ocorre durante o processo
de elaboraciio da norma.

O segundo momento seria ap6s a entrada
em vigor da lei, 0 qual denominamos controle
TEpressivo ou a posteriori.

I1. A questdo do controle preventivo

Sobretudo em fungfo das experiéncias do
passado. o controle preventivo ¢ seguidamen-
te vinculado ao controle politico. Nos ja tive-
mos a oportunidade de afirmar que as duas ca-
racteristicas essenciais do controle politico sdo:
a) 6rgdo de controle de natureza politica; e b)
método politico de discussdo ¢ tomada de deci-
s30 no interior do 6rgdo de controle. Citamos
como exemplo o controle exercido pelo Conse-
tho da Revolugdo da primeira fase da Constitui-
¢do portuguesa de 1976 o controle do Senado,
na experiéncia francesa do século XIX; ou ain-
da. o controle do Soviete Supremo, na experi-
éncia dos paises socialistas do Leste Europeu.

O controle preventivo pode assim ser exer-
cido de dois modos distintos: a) controle pre-
ventivo politico; e b) controle preventivo juris-
dicional. O controle preventivo politico pode
ser interno ou externo. Ele sera interno quando
exercido pelas comissdes parlamentares, como
por exemplo, no Brasil. o controle exercido pela
Comissio de Constituigio e Justica. O controle
preventivo politico externo é exercido por um
6rgdo politico externo ao Parlamento, como ocor-
re no exemplo portugués do controle exercido
pelo Consetho da Revolugio.

O controle preventivo jurisdicional deve ser
exercido por um 6rglo jurisdicional que pode
nfo estar diretamente vinculado ao Poder Judi-
ciario. No caso da criagdo de um 6rgfo especial
para o exercicio do controle de constitucionali-
dade ¢ necessario que este possa gozar de to-
das as garantias juridicas e jurisdicionais de in-
dependéncia e imparcialidade inerentes a fun-
¢do de julgar. Trata-se, neste caso. dos Tribu-
nais ou Cortes Constitucionais da Europa, ¢
neste rol incluimos também o Conselho Consti-
tucional francés, cuja unica diferenga dos seus
homélogos europeus é o exercicio do controle
de constitucionalidade exclusivamente preven-
tivo ou a priori’.

Nés destacaremos algumas caracteristicas

* LucHAIRg, Frangois “Le Conseil constitution-
nel est-il une juridiction?”, Revue du Droit Public et
de la Science Politique en France et a I'étranger,
LGDJ, Paris, 1979 (1), pp. 27-52.

do controlc preventivo jurisdicional a partir da
experiéncia de dois paises europeus que ado-
tam este mecanismo de controle: Franga e Por-
tugal. Em seguida. poderemos entdo observar a
experiéncia do controle preventivo no contexto
do sistema misto de controle de constituciona-
lidade adotado no Brasil.

A. A experiéncia do controle preventivo
na Franga e em Portugal

O primeiro grande problema do controle ju-
risdicional preventivo é sem divida a determi-
nagdo do momento de sua intervengio. Duas
hipéteses sfo consideradas: a primeira, consis-
tiria em autorizar o controle preventivo jurisdi-
cional no lapso de tempo entre a votagdo defi-
nitiva do projeto de lei pelo Poder Legislativo e
a sua promulgacdo ou san¢do pelo Poder Exe-
cutivo e a segunda solugio possivel, seria au-
torizar o controle preventivo no prazo entre a
promulgacdo da lei e a sua efctiva publicagio
no jornal oficial.

A segunda hipétese foi adotada pelo Tri-
bunal Federal Constitucional alemdo®. No en-
tanto, esta solu¢o permanece isolada dentro
do modelo de controle de constitucionalidade
europeu. A solugdo mais corrente continua sen-
do a hipétesc da intervengdo do controle juris-
dicional no prazo entre a votag3o e a promulga-
¢80 ou sangdo do projeto de lei pelo Chefe do
Poder Executivo’.

O controle preventivo adotado na Franga e
em Portugal opta pela ultima solugfo. conside-
rada mais pratica ¢ de menor vinculagio ao pro-
cesso de elaboragio da norma.

E necessdrio distinguir desde logo o con-
texto do controle preventivo nestes dois pai-
ses. Na Franga. o sistema de controle de cons-
titucionalidade ¢ exclusivamente preventivo.
Isso implica que. ap6s a cntrada em vigor da
norma. nenhum juiz ou tribunal. nem mesmo o
Conselho Constitucional. pode aceitar a discus-
sdo sobre a constitucionalidade de uma lci. A
adogdo do sistema misto de controle de consti-
tucionalidade em Portugal permitiu a aceita¢fio
do controle preventivo. que ¢ considerado com-
plementar ao controle repressivo, que, por sua
vez, pode ser exercido pela via de agdo ou pela
via de excegio.

$FAVOREU. Louis. Les Cours constitutionnel-
les, PUF, Paris. 1986. p. 60.

"LOBATO. Anderson Cavalcante, Le systéme
mixte de controle de constitutionnalité. Le cas du Brésil
et du Portugal. Tese de Doutorado. Universidade de
Ciéncias Sociais de Toulouse. fevereiro de 1994, pp.

51-2.
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Nés buscaremos compreender o controle
preventivo francés e portugués através do es-
tudo dos seguintes pontos fundamentais: o di-
reito de iniciativa, o desenvolvimento do pro-
cesso ¢ os efeitos da decisdo de inconstitucio-
nalidade preventiva.

1. O direito de iniciativa no controle pre-
ventivo francés e portugués

Uma das principais caracteristicas do con-
trole abstrato ¢ a restri¢fio do direito de iniciati-
va a certas autoridades. Assim ¢ no caso do
sistema de controle abstrato preventivo fran-
cés e portugués, cujo direito de iniciativa se
encontra. por um lado, restrito as autoridades
politicas €. por outro, vinculado a determina-
dos atos legislativos.

No caso das leis ordindrias e dos tratados e
acordos internacionais, a Constitui¢o france-
sa de 1958 concede o direito de iniciativa do
controle preventivo ao Presidente da Republi-
ca. ao Primeiro-Ministro ¢ aos Presidentes da
Assembléia Nacional e do Senado, e a partir da

reforma constitucional de 1974, a 60 Deputados

€ 60 Senadores®, No sistema portugués, nos
termos do artigo 278-1 da Constituigdo, somen-
te o Presidente da Republica pode suscitar a ve-
rificacdo da constitucionalidade preventiva da lei,
de decreto-lei, tratado ou acordo internacional.

No sistema francés, as leis orginicas, bem
como os regulamentos das assembléias parfamen-
tares, ainda segundo o artigo 61 da Constituigio,
devem ter obrigatoriamente a sua constituciona-
lidade verificada pelo Conselho Constitucional.

Em Portugal, no caso das leis orginicas, além
do Presidente da Reptiblica, nos termos do arti-
g0 278-4 da Constituigo, podem ainda suscitar
o controle preventivo, o Primeiro-Ministro ou
um quinto dos Deputados da Assembléia da
Repiblica efetivamente em fungéo.

Ainda no sistema portugués, os Ministros
da Republica das regides autonomas podem
suscitar a verificagdo da constitucionalidade
preventiva de um decreto legislativo regional
ou de um decreto regulamentar de lei geral da
Republica “que lhes tenham sido enviados para
assinatura™.

2. O processo jurisdicional do controle pre-
ventivo francés e portugués

Sdo duas as preocupagdes do processo em

¢ Artigo 61, no que se refere as leis ordindrias e

artigo 54, no que diz respeito aos acordos ¢ tratados

intemnacionais, Constituigdo da Repablica Francesa
de 1958.

? Artigo 278-2, Constituigiio da Republica Por-
tuguesa de 1976.

controle preventivo: a celeridade e a garantia
de um minimo de debate contraditério sobre a
questdo de inconstitucionalidade em causa.

2.1. A celeridade do processo

A eficicia do controle preventivo estd inti-
mamente ligada a rapidez do processo de deci-
sdo do Tribunal Constitucional. Assim. alguns
prazos foram estabelecidos para garantir a cele-
ridade no tratamento do processo em controle
preventivo.

A Constitui¢do portuguesa. no seu artigo
278-3, estabelece que “a apreciagdo preventiva
da constitucionalidade deve ser requerida no
prazo de oito dias a contar da data da recepgio
do diploma”. No sistema portugués a autorida-
de de iniciativa do controle preventivo € a mes-
ma que deve concluir o -processo legislativo
através da promulgagdo, assinatura ou ratifica-
¢d0. A unica excecdo seria a da iniciativa parla-
mentar no caso do controle preventivo de uma
lei orgénica, nos termos do artigo 278-4 da Cons-
tituicdo. Neste caso, a propria Constituigio pre-

. vé que o Presidente da Republica ndo pode pro-

mulgar o projeto de lei orginica antes de decor-
rido o prazo de oito dias previsto para a iniciativa
parlamentar do controle preventivo (art. 278-7,

E de se notar que no sistema francés, o di-
reito de iniciativa do controle preventivo da
constitucionalidade das leis deve ser exercido
no prazo maximo de 15 dias previsto para a pro-
mulgacio do projeto de lei pelo Presidente da
Republica (art. 10, CRP). Porém, existiria a difi-
culdade da hip6tese de uma promulgagdo ime-
diata do projeto de lei pelo Presidente, impedin-
do assim o exercicio do controle preventivo por
outras autoridades legitimadas a exercé-lo.

O artigo 61 da Constituigfio francesa prevé
que o Consetho Constitucional deve pronunci-
ar-se sobre a conformidade do projeto de lei &
Constitui¢io no prazo maximo de 20 dias. Este
prazo pode ainda ser restringido a 8 dias. quan-
do o governo solicita regime de urgéncia.

Da mesma forma no sistcma portugués, a
Constituigdo fixa o prazo de 25 dias, dentro do
qual o Tribunal Constitucional deve pronunci-
ar-se sobre a inconstitucionalidade do projeto
de lei em exame. Este prazo pode ser encurtado
por motivo de urgéncia, no caso de requerimen-
to do Presidente da Republica (art. 278-8, CRP).

O curto prazo para o julgamento do contro-
le preventivo da constitucionalidade de um pro-
jeto de lei ¢ de fato a Gnica garantia de que o
controle jurisdicional preventivo ndo serd utili-
zado com o intuito de retardar a entrada em vi-
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gor de uma lei considerada indesejavel por este
ou aquele grupo politico.

2.2. A garantia de um minimo de debate
contraditério em controle preventivo

Nio se pode esquecer que o controle pre-
ventivo da constitucionalidade se insere no
quadro do controle abstrato das normas que
segue uma légica diferente de outros proces-
sos jurisdicionais. De fato, o controle abstrato
¢ um processo objetivo, sem partes, cujo fim é a
protegdo da Constitui¢do. Foi a partir desta com-
preensdo que Kelsen idealizou o sistema con-
centrado de controle de constitucionalidade,
posto que “o interesse de se ter uma lei confor-
me 3 Constituigdo €, no entanto, um interesse
publico, que ndo coincide necessariamente com
o interesse privado das partes implicadas no
processo” ',

Assim, ndo ha que se falar no respeito ao
principio do contraditorio em controle abstrato
preventivo. Ndo obstante, tanto o sistema fran-
c€s quanto o sistema portugués procuram, ou
ao menos deixam em aberto, a possibilidade de
um minimo de debate contraditério sobre a ques-
tdo de inconstitucionalidade em causa.

Desta forma, a Lei de Organizagio do Con-
setho Constitucional francés determina a noti-
ficagdo imediata de todas as autoridades legiti-
madas a suscitar o controle de constitucionali-
dade, a saber: o Presidente da Republica, o Pri-
meiro-Ministro e os Presidentes da Assembléia
e do Senado, que devem comunicar aos parla-
mentares''.

Do mesmo modo em Portugal, o Tribunal
Constitucional. uma vez recebida a demanda de
controle abstrato preventivo, deve notificar o
6rgdo responsavel pela norma em questfo, para
que. querendo, possa se pronunciar sobre o
pedido de inconstitucionalidade no prazo de
trés dias'.

E necessario esclarecer desde logo que tan-
to no sistema francés, como no sistema portu-
gués, ainda que obrigatéria a comunicagio aci-
ma descrita, a falta de manifestagio destas au-
toridades ndo obsta o andamento normal do
processo, posto que o objetivo ndo € a garantia

"YKELSEN, Hans, “La garantie juridictionnelle
de la Constitution. La justice constitutionnelle”, Re-
vue du Droit Public et de la Science Politique en
France et a l'étranger, LGDJ, Paris, 1928, p. 25.

1 Artigo 18 da Ordonnance n° 58-1067, de 7 de
novembro de 1958.

12 Artigo 54, Lei de Organizago, Funcionamento
¢ Processo do Tribunal Constitucional, Gltima alte-
ragdo, Lei Orgénica n.° 85/89, de 7 de setembro
(LOFPTC).

do principio do contraditério. mas sim, a aber-
tura de um minimo de debate visando obter o
maximo de informagdes sobre a questdo de in-
constitucionalidade suscitada®,

3. Os efeitos da decisdo no controle pre-
ventivo francés e portugués

O objetivo do controle preventivo € o de
evitar a entrada em vigor de uma lei nfo confor-
me 3 Constitui¢do. Nesta perspectiva, a deci-
sdo do Tribunal Constitucional portugués ou
do Conselho Constitucional francés n3o assu-
me a forma de uma verdadeira dcclaragédo de
inconstitucionalidade. No sistema francés, a
decisdo de inconstitucionalidade impede a pro-
mulgacdo do projeto de lei. No sistema portu-
gués, a decisdo obriga a autoridade que susci-
tou a intervengdo do Tribunal a opor o veto
constitucional. que difere do veto politico por
sua motivago. o qual esta intimamente ligada a
inconstitucionalidade do ato legislativo.

Procuraremos analisar dois pontos essen-
ciais da decisdo em controle preventivo fran-
cés e portugués, a saber. a fixagio do objcto e
sobretudo o dmbito da decisdo.

3.1. A fixagdo do objeto

A primeira atitude do 6rgdo de controle deve
ser a fixagdo do objeto ou da questdo sobre a
qual existiria uma suspeita de inconstituciona-
lidade. No sistema francés. o Consetho Consti-
tucional se considera no dever de analisar o
projeto de lei como um todo. € nio-somente a
questdo apresentada no requerimento da auto-
ridade de iniciativa. Esta solugfio é coerente com
o fato do sistema francés de controle de consti-
tucionalidade permitir somente um controle pre-
ventivo. de forma que csta seria a unica oportu-
nidade para que o Conselho Constitucional se
pronuncie sobre a conformidade da norma a
Constituico.

J4 no sistema portugués. o controle preven-
tivo € complementar ao controle repressivo. que
podera ocorrer pela via de agfio ou pela via de
excegdo. De forma que o Tribunal Constitucio-
nal deve sc limitar a analise da questdo de in-
constitucionalidade apresentada pela autorida-
de de iniciativa (art. 51-5. LOFPTC). A questiio
pode englobar um ou varios artigos de um pro-
jeto de lci. No entanto. o Tribunal ja pode se
manifestar no sentido de nio se considerar vin-
culado aos argumentos suscitados pelo autor
da demanda. O Tribunal pode assim sustentar
sua decisdo pela inconstitucionalidade da nor-
ma em dispositivo diverso daquele apresenta-

3 LOBATO, Anderson Cavalcante, ob. cit., p.
160.
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do no pedido™.

3.2. O dmbito da decisdo

A amplitude da fixagdo do objeto no siste-
ma francés permitiu uma classificagdo doutri-
naria da decisdo. Assim, a decisdo de inconsti-
tucionalidade pronunciada pelo Conselho Cons-
titucional francés pode ser total ou parcial. Ela
sera parcial quando o Conselho afirma a ndo-
conformidade a Constituicdo somente de alguns
dispositivos do ato legislativo em exame, sem
que esta inconstitucionalidade venha a afetar o
conjunto da norma. A inconstitucionalidade
total. por sua vez, pode ser direta, quando o
Consetho considera que a totalidade do texto
contraria a Constitui¢do, ou ainda, indireta,
quando a inconstitucionalidade de apenas uma
parte da norma venha a comprometer o seu con-
junto, prejudicando a coeréncia do texto ou sua
utilidade®.

3.2.1. A deciséo de ndo-inconstitucionali-
dade

Na medida em que o controle preventivo
impede a continuidade do processo legislativo,
a decisdo de ndo-inconstitucionalidade tem
como conseqiiéncia imediata a retomada do pro-
cesso interrompido. De modo que, no sistema
francés, o Presidente da Republica teria o prazo
para promulgagdo da lei devolvido, podendo,
neste prazo, solicitar ao Parlamento uma nova
deliberacgiio do projeto de lei, nos termos do
artigo 10 da Constitui¢do francesa de 1958.

Do mesmo modo, no sistema portugués, o
Presidente da Republica ou o Ministro da Re-
publica. segundo o caso. podem exercer o direi-
to de veto no prazo de 20 e 15 dias, respectiva-
mente (arts. 139-1 e 235-2, CRP). E importante
insistir no fato de que no sistema portugués a
decisdo de ndo-inconstitucionalidade pronun-
ciada em controle preventivo das normas nio
impede o exercicio, a posteriori, do controle
repressivo, seja pela via de agdo, seja pela via
de excegdo.

3.2.2. A decisdo de inconstitucionalidade

O artigo 62 da Constituicio francesa afirma
que uma disposicdo de lei declarada inconsti-
tucional nio pode ser promulgada e, em se tra-
tando do regulamento das Assembl€ias, ndo

4 MIRANDA, Jorge, Manual de Direito Consti-
tucional, Tomo II: “Constitui¢do e Inconstituciona-
lidade™, 3.° ed.. Coimbra Editora, Coimbra, 1991, p.
460,

S POULLAIN, Bemard, La pratique frangaise
de la justice constitutionnelle, Economica/PUAM,
Paris, 1990, p. 63. Artigos 22 e 23 da Ordonnance
n.° 58-1067, de 7 de novembro de1958.

pode ser aplicada. E continua ressaltando que
“as dccisdes do Conselho Constitucional ndo
sfo suscetiveis de nenhum recurso. Elas se im-
pdem aos poderes publicos € a todas as autori-
dades administrativas ¢ jurisdicionais”.

Os efcitos da decisdo de inconstitucionali-
dade no sistema de controle preventivo portu-
gués sdo bem mais complexos. Assim. a Gnica
conseqiiéncia prevista no artigo 279 da Consti-
tuicdo de 1976 ¢ a obrigagdo para o Presidente
da Repiblica ou para o Ministro da Republica,
dependendo do caso, de opor o seu veto, de-
volvendo-se o projeto ao drgdo que o tiver apro-
vado.

De forma que. no Direito constitucional por-
tugués. o veto presidencial pode ser exercido
de dois modos distintos. O veto politico. que é
motivado por argumentos politicos. de oportu-
nidade ou de interesse publico; e o veto juridi-
co ou constitucional. motivado pela ndo-con-
formidade do projcto de lei da Constituigdo.

E de se notar que no Brasil, o artigo 66, § 1.°,
da Constituigdo de 1988 também faz uma clara
distingdo entre veto politico e veto juridico ou
constitucional, sem prever, no entanto, qual-
quer diferenga de tratamento entre um e outro,
nem mesmo a possibilidade de intervengio do
Supremo Tribunal Federal, guardido da ordem
constitucional. nos casos de veto por inconsti-
tucionalidade'.

Em Portugal. o veto constitucional ¢é obri-
gatdrio € ocorre em conseqiiéncia de uma deci-
so de inconstitucionalidade pronunciada pelo
Tribunal Constitucional. O veto constitucional
¢ suspensivo, posto que a Assembléia poderd
confirmar o projeto de lei ou ainda modifica-lo,
para eliminar o vicio de inconstitucionalidade.
Assim, a confirmagdo do projeto. ou s¢ja, a re-
jeigdo do veto constitucional. depende de uma
nova dcliberagfio pela maioria qualificada de 2/3
dos Deputados presentes. desde que superior a
maioria absoluta dos Deputados efetivamente
em fungdo (art. 279-2, CRP).

Ademais, se o Parlamento r¢jeita o veto cons-
titucional. nada impede o Presidente ou o Mi-
nistro da Republica de utilizar o seu direito de
veto politico. Porém, este recurso teria apenas
a fungdo de atrasar a entrada em vigor da nor-
ma, pois o Parlamento poderia. uma vez mais,
rejeitar o veto presidencial pela maioria absolu-
ta de seus membros.

No caso do Parlamento modificar o projeto
de lei para eliminar as disposigces ofensivas a

16 LOBATO. Anderson Cavalcante. ob. cit., p.
45.
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Constitui¢do, o Presidente ou Ministro da Re-
publica, segundo o caso, pode solicitar uma
nova apreciagdo do Tribunal Constitucional (art.
279-3.CRP).

B. O controle preventivo e a realidade cons-
titucional brasileira

Partindo de uma nova compreensdo do sis-
tema misto de controle de constitucionalidade
adotado no Brasil com a Constituigdo de 1988 ¢
tendo percebido a dindmica do controle abstra-
to preventivo ¢ jurisdicional a partir da experi-
éncia francesa e portuguesa, seria importante
neste momento analisar a realidade constitucio-
nal brasileira sobre o controle preventivo.

1. O controle preventivo ndo-jurisdicional
no Brasil

O controle preventivo da constitucionali-
dade das leis no Brasil ¢ tradicionalmente nfo-~
jurisdicional. Conhecemos em verdade dois ti-
pos de controle preventivo. Primeiro. o contro-
Ic prevertivo interno que seria aquele exercido
pelas Comissdes parlamentares, especialmente
a Comissfo de Constituigdo e Justica. Sobre a
eficdcia desse tipo de controle preventivo, par-
ticularmente em se tratando da atividade legis-
lativa do Poder Executivo, pode-se constatar
que “o Congresso Nacional tem relegado para
o segundo plano o exercicio do controle juridi-
co das medidas provisérias editadas pelo Che-
fe do Executivo”. Em conseqiiéncia, “medidas
provisérias flagrantemente inconstitucionais
tém sido. tranqiiilamente. convertidas em lei”"".

A Constituicdo brasileira de 1988 prevé ain-
da um controle preventivo externo, a saber, o
direito de veto do Presidente da Repiiblica. O §
1.° do artigo 66 da Constitui¢io estabelece duas
situagdes autorizando o Presidente da Republi-

ca a exercer seu direito de veto, quais sejam: a,

inconstitucionalidade ou ainda, quando o pro-
jcto de lei contrarie o interesse publico. No en-
tanto. ja salientamos que nenhuma particulari-
dade no processo de rejei¢do do veto presiden-
cial foi criada. permanecendo o procedimento
tnico do § 4.° do artigo 66, ou seja, a discussdo
em sessdo conjunta do Congresso Nacional, o
prazo de 30 dias, e a exigéncia do voto pela
maioria absoluta dos Deputados e Senadores,
em escrutinio secreto.

O controle preventivo previsto pela Consti-
tuigfo brasileira de 1988 ¢ de fato um controle
politico. vinculado ao jogo politico. Somente

17 CLEVE, Clémerson Merlin, Atividade legisla-
tiva do Poder Executivo no Estado Contempordneo
e na Constituicio de 1988, Revista dos Tribunais,
Sdo Paulo, 1993. p. 176.

muito precariamente o controle preventivo po-
litico consegue impedir a entrada em vigor de
uma norma inconstitucional. Ndo raro o Poder
Executivo e o Poder Legislativo fecham os olhos
as questdes de ordem juridica para fazer preva-
lecer a vontade politica. No entanto. o sistema
de protegdo dos direitos fundamentais e o ideal
do Estado de direito democratico encontram-se
intimamente vinculados ao respeito da ordem
juridica constitucional. Deste modo, é de se notar
que a falta de um controle preventivo jurisdicio-
nal no Brasil tem provocado o enfraquecimento
do principio da presungfio de constitucionali-
dade das leis. tendo como conseqiiéncia o au-
mento constante dos processos em nossos tri-
bunais.

- 2. A solugdo preconizada pela agdo decla-
ratoria de constitucionalidade

A Emenda Constitucional n.° 3, de 1993, que
introduziu mais um modo de exercicio do con-
trole abstrato repressivo no sistema misto de
controle de constitucionalidade brasileiro, qual
scja a agdo declaratéria de constitucionalidade,
teré tio-somente a fungdo de combater os efei-
tos de um controle preventivo nfo-jurisdicio-
nal incficaz. De fato, uma lei flagrantemente in-
constitucional, ou melhor, que suscita sérias
duvidas sobre a sua conformidade 4 Constitui-
¢4o Federal, continua podendo entrar em vigor
¢ produzir efeitos juridicos ndo desejiveis. E,
segundo orientagio do préprio Supremo Tri-
bunal Federal. a agdo declaratéria de constitu-
cionalidade sé seria admitida uma vez demons-
trada a “controvérsia judicial que pdc em risco
a presungo de constitucionalidade do ato nor-
mativo sob exame™®,

De modo que nfo podera a nova acgo de-
claratéria de constitucionalidade. em sede do
controle abstrato repressivo, evitar a edigdo de
lei ndo conforme 4 Constitui¢o. O seu objetivo
principal € o de evitar o grande nimero de pro-
cessos que dificultam o bom andamento da jus-
ti¢a, permitindo que o Supremo Tribunal Fede-
ral venha a se pronunciar dcfinitivamente so-
bre a conformidade de uma lei ou ato normativo
4 Constituigio. Ora. o que temos é uma solugio
mais 4gil. pela via do controle abstrato repres-
sivo, ao problema da instabilidade juridica cons-
titucional criada pelo controlc concreto ¢ difu-
so da constitucionalidade das leis.

'* Voto do Min. Moreira Alves, A¢lio Declaraté-
ria de Constitucionalidade n.° 1-1-DF, in A¢do De-
claratoria de Constitucionalidade. Coord. Ives Gan-
dra da Silva Martins ¢ Gilmar Ferreira Mendes, Sa-
raiva, S#io Paulo. 1994, p. 202.
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O sistema misto de controle de constitucio-
nalidade adotado no Brasil, pela conjugacdo do
sistema concentrado e difuso de controle das
normas, deve ter o controle concreto como ex-
cepcional. Assim, sua fungdo ¢ a de reconhecer
a inconstitucionalidade de uma norma no mo-
mento de sua aplica¢do a um determinado caso
concreto. Se uma norma ¢é flagrantemente in-
constitucional, ela deve ser expurgada do mun-
do juridico através do controle abstrato das
normas.

No entanto, o que ocorre no Brasil € que
muitas vezes uma lei ja nasce com a suspei¢do
de inconstitucionalidade, suscitada durante os
debates parlamentares que precedem a sua edi-
¢fio ou ainda, no caso das medidas provisorias,
durante o periodo de discussdo para a sua apro-
vagdo como Lei. Ora, melhor seria que nesses
casos se autorizasse a intervengio do Supremo
Tribunal Federal, pela via do controle abstrato
preventivo, para assim eliminar a davida sobre
a constitucionalidade do projeto de lei ja apro-
vado pelo Poder Legislativo ou da medida pro-
viséria em discussdo no Congresso Nacional.

Outrossim, ¢ de se notar que a decisdo de
ndo-inconstitucionalidade pronunciada no pro-
cesso jurisdicional do controle preventivo, sem
obstar ao exercicio do controle repressivo, seja
pela via de acdo, seja pela via de exceglo, teria
a fungdio primordial de impedir, ou ao menos
dificultar, a concessio de medidas liminares —
pela falta do fumus boni iuris —, posto que a
possibilidade de intervengdo do Supremo Tri-
bunal Federal fortaleceria sobremaneira a pre-
suncdo de constitucionalidade das leis.
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