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1. Introduciio
1.1 Consideragdes Preliminares

No contexto da reforma constitucio-

nal-tributiria de emergéncia patrocinada’

pelo Governo Federal fol introduzida no
nosso ordenamento a chamada agio
declaratéria de constitucionalidade, cuja
decisdio definitiva, nos termos expressos
da Constitui¢8o, ha de ser dotada de
eficdcia erga omnes e efeito vinculante
para os orgdos do Poder Judiciario e do
Poder Executivo (CF, art. 102, I, “a”,
e § 2.9,

J4 a proposta de emenda relativa a
acho declaratéria provocara intensa
polémica. As associagBes de magistra-
dos manifestaram o seu veemente pro-
testo. Jurista de nomeada sustentaram a
sua inocuidade, inconveniéncia e in-
constitucionalidade.

A Ordem dos Advogados do Brasil
reuniu grupe de juristas formado pelos
Professores Geraldo Ataliba, Sérgio
Sérvulo, Souto Maior Borges, Eduardo
Bottallo e Misabel Derzi para apreciar
a proposta, tendo os referidos professo-
res vislumbrado inimeras inconstitucio-
nalidades na proposta, como se pode

depreender do elenco de vicios aponta-
dos:!

— o instituto estaria eivado de grave
vicio téenico e irrepardvel, porquanto
ndo seria possivel identificar o réu na
referida ac#o, o que acabava por impedir
a definigdo do universo dos “réus” da
indigitada agBo. Assim sende, nfo ha-
veria qualquer simetria entre a referida
acio e a aglo direta de inconstituciona-
lidade.?

— a referida agfio teria caracter{sticas
mais graves do que a avocatdria, com-
prometeria a garantia do devido proces-
so legal (CF, art. 5.°, LVI), os principios
da ampla defesa, do contraditério ¢ da
dupla instincia de julgamento (5.2, LV)
e afetaria severamente o direito de acesso
do cidaddo ao Judiciario, contrariando ¢
principio da inafastabilidade do controle
judicial (art. 5.°, XXXV). Seria, pois,
evidente a inconstitucionalidade emenda
em face do disposto no art. 60, § 4.7,

1. Cf. artigo intitulado “Juristas analisam
emenda 3/93”, publicade in: ¢ Advegado,
drgio oficial da OAB — secgio do DF, junho
de 1993, n. 10¢, pp. 13-14.

2. Opinifo do Professor Soute Maior Borges,
op. ¢ loc. cit.
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da Constituigdo, que veda aboligio de
direitos fundarentais;?

— a ag8o direta converteria o Judi-
ciario em legislador, com ofensa 4 fun-
¢80 que lhe seria inerente, isto &, a
distribui¢iio da Justica no caso concreto.
Lesado estaria, assim, o principio da
divisdo de poderes. Ademais, verificar-
se-ia o bloqueio do acesso do cidaddo
a0 Poder judicidrio, prejudicando o
principio da universalidade da jurisdi-
¢io. Ter-se-iz, ainda, a destruigio do
controle difuso;*

— aglo declaratéria comprometeria o
orgio de clpula com a elaboragio [e-
gislativa, inibindo o Judiciario todo e,
via de conseqiiéncia, impediria os cida-
dios de invocarem a protegiio jurisdicio-
nal. Ao abolir o contraditério, 2 emenda
criou um processo sem parte, serm duplo
grau de jurisdigic e sem recursos.’

Também o Professor Ives Gandra vem
sustentando a inconstitucionalidade da
agéio declaratéria por entender que, na
sua atual conformacio, ela acarreta
ofensa ao principio do devido processo
legal e do contraditério.s

Consideremos mais detidamente as
principais objegfes suscitadas.

1.2 4 agdo declaratdria como processo
objetivo

De imediato, convém assinalar que a
ndo identificagdo de wm “réu” na acfio
declaratéria nfo constitui qualquer
atecnia ou aberragio, como apontado
por alguns dos pronunciamentos acima
referidos, Em verdade, sabe-se com von

3. Opinide do Professor Eduardo Bottallo,
op. e loc. cit,

4. Opinido da Professora Misabel Derzi, op.
loc, cit,

5. Opinifio do Professor Geraldo Ataliba, op.
e loc. cit.

6. Ives Gandra, “Bmenda viola direitos dos
cidadios”, in O FEstado de Sio Paulo, 1.6.93,

Gneist, desde 1879, que a idéia segundo
& qual, como pressuposto de qualquer
pronunciamento jurisdicional, devem
existir dois sujeitos que discutam sobre
direitos subjetivos, assenta-se em uma
petigéo de principio civilista (civilistische
petitio principi).’

Ja no primeiro quartel deste século
afirmava Triepel que os processos de
controle de normas deveriam ser con-
cebidos como processos objetivos.
Assim, sustentava ele, no conhecido
Referat sobre “a natureza e desenvol-
vimento da jurisdi¢fo constitucional”,
que, quanto mais politicas fossem as
questGes submetidas 4 jurisdicio cons-
titucional, tanto mais adequada parece-
ria a adogdio de um processo judicial
totalmente diferenciado dos processos
ordindrios.® “Quanto menos se cogitar,
nesse processo, de agdo (...) de conde-
nagéo, de cassagio de atos estatais —
dizia Triepe! — mais facilmente pode-
rdo ser resolvidas, sob a forma judicial,
as questtes politicas, que sdo, igual-
mente, questdes juridicas”™?

7. von Gneist, Der Rechisstagt und die
Yerwaltungsgerichie in Deutsehland, 1879, p
271 "Wenn man dagegen sagt, Voraussetzung
Jeder Rechtsprechung sei, dass zwef “Subjecte”
iber den Umfang ihres Rechiskreises mit
einanider streiten, jede Rechisprechung also nur
zu denken als ein Schutz, “subjektiver Rechte™;
so ist dies eine civilistische petitio principi.
Innerhalb des Strafrechts, wie innerhalb des
offenilichen Rechts iberhaupt, giebt es auch
formelle Parteircllen, die aus dem Intevesse der
Betheiligten formirt werden, nur ein rechtliches
Gehdr zu construiren, ohne dass damit ein
Recht und Gegenrecht einander auf gleicher
Linie gegeniiber gestellt witrden”,

8. Heinrich Triepel, “Wasen und Entwi-
cklung der Staatsgerichtsbarkeit”, VPDSIEL, v.
5 (1929), p. 26.

9. Triepel, “Wesen und Entwicklung der
Staatsgerichtsbarkeit”, FFDSRE, v, 5 (1929),
p. 26.
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Em tempos mais recentes, passou-se
a reconhecer, expressamente, & natureza
objetiva dos processos de controle abs-
trato de normas (objektive Verfahren).'®
que ndo conhecem partes (Verfahren
ohne Beteiligte) e podem ser instaurados
independentemente da demonstragio de
um 1interesse juridico especifico.!

A ago declaratéria de constituciona-
lidade configura tipico processe objeti-
vo, destinado a elidir a inseguranga
juridica ou o estado de incerteza sobre
a legitimidade de lei ou ato normativo
federal. Os eventuais requerentes atuam
no interesse de preservacio da seguran-
¢a juridica ¢ nio na defesa de um
interesse proprio. Tem-se, aqui, tal como
na a¢io direta de inconstitucionalidade,
um processo sem partes, 1o qual existe
wm requerente, mas inexiste requerido.™
Tal como na agfo dirgta de inconstitu-
cionalidade, os requerentes sfo titulares
da agiio de constitucionalidade apenas
para o efeito de provocar, ou nio, o
Supremo Tribunal.”

Assim, a nfo identificagio de “réus”
ou partes contririas na agfo declaratdria
de constitucionalidade apenas demons-
tra que se cuida aqui de tipico processe
objetivo, tal como a antiga representa-
¢io de inconstitucionalidade," e, mais
recentemente, a acfo direta de incons-
titucionalidade."

10. BVerfGE 1, 14 (40); BVerfGE 2, i43
(156); Cf também, Séhn, “Die abstrakte
Normenkontrolle”, in Bundesverfassungsgeri-
cht und Grundgesetz, 1, p. 304,

11. Cf, sobre o assunte, Gilmar Ferreira
Mendes, Controle de Constitucionalidade:
Aspectos Juridicos ¢ Politicos, 1590, p. 249 s.

12, Cf, a propésito, Gilmar Ferreira Men-
des, Controle de Constitucionalidade: Aspec-
tos Juridicos e Politicos, 1990, p. 249 (259).

13, Cf, a propdsito da antiga representagio
de incenstitucionalidade, AR §78-SP, Relator:
Ministro Rafael Mayer, RTJ 94, p. 58.

14, Rp. 1405, Relator: Ministro Moreira
Alves, RTJ 127, p. 394 s.

15, ADIN 79, Relator: Ministro Celso de
Mello, DJ 12.9.89,

Obviamente, tal caracteristica nfio
impede que, ao fixar a disciplina pro-
cessual do instituto, o legislador defina
os pressupostos de admissibilidade da
acio, autorize a audiénecia de determi-
nados érgdos ou segmentos sociais ¢
outorgue direito de manifestagio a cer-
tos entes.

De lege ferenda, parece razodvel, v.g.,
reconhecer o direito de manifestaciio
dos entes ou orgdos legitimados & pro-
por a agio direta de inconstitucionali-
dade. Ademais, seria razodvel que se
solicitassem informagdes aos Orgios
judiciais e administrativos envolvidos
na aplicag@o (ou desaplicaglio) da norma
objeto da agio declaratoria, permitinde,
assitm, uma avaliaglio segura sobre os
fundamentos da controvérsia.

Registre-se, por amor & completude,
que a Lei orginica da Corte Constitu-
cionai alemd concede amplo direito de
manifestagiio aos orgios do Poder Le-
gislativo, do Poder Executivo e, mesmnio,
do Poder Judicidrio nos processos de
controle de normas (controle abstrato,
controle concreto, recurso constitucional
= Verfassungsbeschwerde).'®

Mesmo as controvérsias de indole
fatica nio impedem a Corte alemd de
apreciar as questdes que lhe sfo subme-
tidas. Nesse sentido, consagra o § 26 (1}
da Lei orginica o principio da livre
investigagio que autoriza o Tribunal a
requerer todas as provas necessérias 4
formagiio de um juizo seguro sobre a
questio constitucional.'” Com fundamen-
to no § 26 (1), da Lei orgénica do
Tribunal e no § 22, {(4), do Regimento

16. §8 77 ¢ 82 n. &, 3 e 4 da Lei orglnica
da Corte Constitucional Federal.

17. Cf, sobre o assunto, denire outros,
Gilmar Ferreira Mendes, Controle de Consti-
tucionalidade, 1990, p. 146. Tal como obser-
vado por Franz Klein (Bundesverfussungsgeri-
chisgeserz, Kommentar zu § 26, n. 4), nfo 58
conferiu, inicialmente, maior importdncia 2
essa disposicdo, entendendo-se que a atividade
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Interno do Bundesverfassungsgerichi,
procede-se & audiéncia de “experts” ¢ de
personalidades no processo de controle
de normas.'®

principal do Tribunal deveria centrar-se na
soluglo de problemas constitucionals e estes
n¥o dependiam de questdes de indole fitica.
InvestigacBes empiricas demonstraram, porém,
que as decisdes do Tribunal eram muitas vezes
determinadas pelo aspecto fitico (Tutsachen-
seite), Por 1850, investigaclo fatica e interpre-
tagio normativa freqilentemente confundiam-
se (Thierfelder, Juristische Analysen, 1970, p.
879 s., apud Klein, op. cit, § 26, n. 4; Klaus
Jirgen Phillippi, Tatsachenfestslellungen des
Bundesverfassungsgerichts, 1971). A questio
revela-se tanto mais problemdtics, se se con-
sidera que a Corte Constitucional nfo se ocupa
tio somente com a investigagio de fatos ja
realizados, mas deve contemplar, na sua de-
cisdo, também a prognose sobre o desenvol-
vimento futuro, Assim, na decisio sobre a
legitimidade da lei que disciplinava o aborto
(BVerfGE 39, 1), viu-se o Tribunal compelida
2 examinar, com auxilio de especialistas, a
adequagdo da chamada “solucio de prazo”
para a protegiio do nascituro, Da mesma forma,
nas decisdes sobre medidas intervencionistas
no dmbito econdmico, faz-se mister proceder
a0 ¢xame de sua proporcionalidade em relagiic
aos perigos que se pretende evitar (BVerfGE
39, 210 (226).

18. Manifestaram-se¢ perante o Bundesver-
Jfassungsgericht, v.g.: a) Ministros federais, na
controvérsia sobre a co-gestio (BVerfGE 50,
290 (18), b) sindicatos, no tocante 3 tributagio
de proventos de funcionarios piblicos (BVer/GE
54, 11 {23), ¢) o responsdvel por questdes
ambientais no &mbito da Igreja Evangélica a
proposito do processo de autorizagio para
funcionamento de Centrais Nucleares (BVerfGE,
53, 30 (44); d) reitores de universidades, sobre
a capacidade de formaglo das escolas superi-
ores (BVerfGE 54, 173 (186); e} Confederagio
de empregadores, sindicatos e a organizagio
central do Governo Federal sobre questdes
trabalhistas, no tocante & prazo para despedida
de empregado (BVerfGE 62, 256 (263). V.
também, Schlaich, Das Bundesverfassungsge-
Fickt, pp. 38-39.

Em verdade, a moderna doutrina
constitucional defende abertamente nio
s6 a ampliagdo do direito de manifes-
tagdo de diferentes orgdos ou entidades
no processo de controle de normas, mas
também a ampla investigagio probaté-
ria, quande necessiria, reconhecendo,
assim, que “o circulo de interessados ¢
de intérpretes do direito Constitucional
¢ mais pluralista do que aquele de outras
codificagles (Der Interessente - und
Interpretenkreis des Verfassungsrechis
ist pluralistischer als derienige anderer
Kodifikationen)."

Ressalie-se, porém, que a falta de uma
defini¢fio precisa, no plano constitucio-
nal, sobre o direito manifestagio de
diferentes drgfos na acgfo declaratdria de
constitucionalidade nfo se mostra hibil
a macular a legitimidade do instituto,
uma vez que se cuida de matéria que

" pode ¢ deve ser regulada plena e satis-

fatoriamente pelo direito ordindrio,

1.3 Da alegada ofensa aos principios da
protecdo judiciaria, do contraditério, da
ampla defesa e do devido processo legal

Também nfo parece digna de acolhi-
mento a afirmagdo de que a aglio de-
claratéria de constitucionalidade lesaria
o principios constitucionais da protegfio
judicidria, do contraditorio, da ampia
defesa ¢ do devide processo legal.

A alegacio de que a instituigio da acfo
declaratéria de constitucionalidade seria
lesiva do direito de protegiio judicidria,
do contraditdrio, da ampla defesa e do
devido processo legal parece conter gra-
ve contradigdo logica. Se a agfo decla-
ratdria de constitucionalidade, que, efe-
tivamente, nada mais é do que uma agio
direta de inconstitucionalidade com o
sinal trocado,” for ofensiva a tais prin-

19. Schlaich, Das Bundesverfussungsgeri-
cht, p. 38.
20, Cf infra, n, 11, 1, “a” e “b”.
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cipios, ter-se-d de reconmhecer que as
inconstitucionalidades apontadas haveri-
am de afetar, igualmente, a prépria acdo
direta de inconstitucionalidade.

E que, declarada a constitucionalidade
de uma norma pela Corte Suprema,?' no
processo de agdo direta de inconstitucio-
nalidade, ndo poderfo os jufzes e tribu-
nais dissentirem dessa decisiio, sob pena
de restar completamente vulnerado o
papel de Guardifio que a Constituigdo
outorgou ao Supremo Tribunal Federal
(CF, art. 102).

E ficil de ver, outrossim, que a
pretensdo de submeter pleito individual
de indole constitucional & apreciagio de
drgdos do Poder Judicidrio, depois de a
questdo ji ter sido decidida, com efica-
cla erga omnes, pelo drgdo judicial
supremo, erigido pela propria Constitui-
¢l em seu guardifo, afigura-se romén-
tica, para dizer o minimo.

De resto, tanto o sistema concentrado,
como o modelo difuso de controle de
constitucionalidade desenvolveram me-
canismos destinados a dotar de eficdcia
vinculante as decisdes definitivas das
Cortes Constitucionais ou dos oOrgfos
supremos dos Poder Judiciario.

Nos modelos de controle de constitu-
cionalidade “concentrado”, tal como a
Austria, a Alemanha, 2 Espanha e Por-
tugal, nfio se deve esperar que os drgfos
da jurisdi¢iio cordindria decidam contra
a orientacio firmada pelo Tribunal
Constitucional,

Certamente, ndc se pode afirmar que,
por isso, tais ordenamentos oferecam
garantias insuficientes aos direitos indi-
viduais,

21, Observe-se que, diversamente do que
ocorre em alguns Tribunais, o Supremo Tri-
bunal nio se limita a declarar a caréncia de
fundamento da quest3o constitucional, em caso
de improcedéncia. Ao revés, a nossa Corte
Suprema declara, expressamente, a constitucio-
nalidade da norma (RISTF, art. 173, caput).

22. Cf, sobre o assunto, infla n. I, 4,

De resto, o efeito vinculante das
decisdes dog tribunais superiores nfio ¢é
estranho ao sistema difuso.

Tome-se como exemplo o modelo
americano, Ali existe o instituto do stare
decisis, que vincula os orglos judicials
inferiores 4 jurisprudéncia das Cortes
superiores, mormente & orientago da
Supreme Court™ Embora existam os
recurso do overruling® e do distin-
guishing,® é certo que ninguém infirma,
em regra, a autoridade vinculante da
decisBo da Corte Suprema.

Também a Constituicdo mexicana
contempla expressamente a possibilida-
de de uniformizacio de ecntendimento
pela Suprema Corte de Justi¢a, no pro-
cesso de amparo, que vinculard os demais
Tribunais ordindrios (Constituigo, art,
107, XTI,

Finalmente, deve-se observar que, ao
contrario do que se afirma, a possibi-
lidade de que determinada controvérsia
constitucional seja decidida, desde loga,
pelo drgdo que a Constituigio erigiu
como seu guardido haveria de ser vista
com reforgo da garantia de observincia
dos direitos individuais pelo Judicidrio
e pela Administragiio, em geral, E que

23. Cf Nelson de Sousa Sampaio, “O
Supremo Tribunal Federal e a nova fisionomia
do judicidrio™, in: RDP . 75 (1983), p. 5 {11;
Ver, também, Karl Loewenstein, Verfussungs-
recht und Verfassungspraxis in der Vereinigien
Staaten, 1959, p. 425).

24, Overruling ¢ 2 superagdo de determina-
do entendimento jurisprudencial mediante a
fixagfo de outra orientagio {Cf, sobre o
assunto, Martin Kriele, Theorie der Rechis-
gewinnung, 2.0 ed, Berlim, 1976, n. 246;
Loewenstein, Verfassungsrecht und Verfassun-
gspraxis in der Vereinigten Staaten, p. 426.

25. Distinguishing é a pratica utilizada pelos
tribunais para fundamentar a nfio aplicagdo do
precedente a determinado case (CF., sobre o
assunto, Kricle, Theorie der Rechisgewinnung,
p. 246, Loewenstein, Verfassungsrecht und
Verfassungspraxis in der Vereinigten Staaten,
p. 426).
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reconhecida determinada situagfo juridi-
ca pelo Supremo Tribunal Federal, na
agdo declaratoria, estarfio juizes, tribu-
nais ¢ 6rgéos administrativos impedidos
de emitirem decisfio discrepante sobre o
assunto.

Em verdade, as criticas acima referi-
das parecem eivadas de um profundo
preconceito contra o Supremo Tribunal
Federal, denotando que os juizes e tri-
bunais ordindrios seriam mais “liberais”
ou “compreensivos” na interpretagio dos
direitos individuais. Trata-se, pois, de
argumento fundamentalmente metajuri-
dico.

1.4 Da alegacdo de ofensa ao sistema
difuso de controle de constitucionalidade
e & independéncia do Poder Judicidrio

E preciso ter olkos para ver que, pelo
menos, desde o advento da Emenda
Constitucional 16, de 1963, que intro-
duziu o controle abstrato de constitu-
cionalidade, nfo se pode mais cogitar
da existéncia de um tipico modelo
difuso de constitucionalidade entre nds,
Daf ter Pontes de Miranda asseverado
que “a solugdo sd acidental, de origem
americana, fol a que guiseram impor ao
Brasil, mas acabou sendo repelida”.?

A Constituicdo de 1988 atenuou, ain-
da mais, o significado do controle de
constitucionalidade incidental ou difuso,
2o ampliar, de forma marcante, a legi-
timagfo para propositura da agio direta
de inconstitucionalidade (Cf, art. 103),
permitinde que, praticamente, todas as
controvérsias constitucionais relevantes
sejam submetidas a0 Supremo Tribunal
Federal mediante processo de controle
abstrato de normas.

A propésito, convém assinalar que, tal
como jéd observado por Anschiitz ainda
no regime de Weimar, toda vez que se

26. Pontes de Miranda, Comentdrios ao
Cddigo de Processe Civil, Rio de Ianeiro,
1976, v. 6, p. 44.

outorga & um Tribunal especial atribui-
¢do para decidir questdes constitucio-
nais, limita-se, explicita ou implicita-
mente, a competéneia da jurisdicio
ordindria para apreciar tais controvérsi-
35.27

Assim, parece quase intuitivo que, 4o
ampliar, de forma significativa, o circuls
de entes e drgdos legitimados a provocar
o Supremo Tribunal Federal, no processo
de controle abstrato de normas, acabou
0 constituinte por restringir, de maneira
radical, & amplitude do controle difuso de
constitucionalidade.

Portanto, a restrigiio ao sistema difuso,
que provoca tanta celeuma, nfo foi obra
do legislador constituinte, mas, inequi-
vocamente, decisfo soberana do Cons-
titninte de 1988,

Também ndo colhe o argumento con-
cernente 4 possivel afronta ao principio
da independéncia dos juizes.

A orientagiio doutrindria mais autori-
zada sinaliza no sentido de que essa
independéncia deve ser entendida como
liberdade em relagio aos demais orgfios
estatais que néo os proprios tribunaig.?
Até porque ndo se questiona a vincu-
lagio dos juizes e tribunais as decisdes
especificas das cortes superiores, que
podem cassar, reformar, suspender, jul-
gados das Cortes inferiores.”

Assinale-se, ainda, que sequer a jdéia
de vinculagio era desconhecida do nosso
madelo de controle de constitucionali-
dade. O controle incidental de normas,
no dmbito dos Tribunais, comporta, desde
1934, uma cisdo funcional, de modo que
0 Orgdo fracionario fica vinculado &
decisio proferida pelo pleno ou pelo

27. Gerbard Anschiitz, Verhandiungen des
34. Juristeniags, Berlim e Leipzig, 1927, v. 1I,
p. 208, .

28. Maunz, in; Maungz, dentre outros, “Bun-
desverfassungsgerichtsgesetz” — Kommentar
— BVerfGG, § 31, I, n® 22.

29. Maunz, in: Maunz, dentre outros, Bun-
desverfassungsgerichisgesetz, § 31, 1, n° 22.
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orgdo especial da Corte (CF, art. 97).
No caso da acdo declaratdria, tem-se a
vinculagio nZo a uma deciséio do pleno
ou do drgdo especial do préprio tribunal,
mas a uma decisdio especifica da Supre-
ma Corte.

2. Antecedentes histdricos da agfio
declaratéria

1 Consideracées Preliminares

O Controle abstrato de normas e a
acio declaratéria de constitucionalidade
no direito alemdo.

Para que sc tenha uma idéia mais
precisa do desenvolvimento do controle
abstrato de normas no direito compara-
do, parece-nos adequado que se contem-
ple a evolugio experimentada pelo sis-
tema alemfo desde Weimar (1919) até
a sua consolidacio no sistema consagra-
do pela Lei Fundamental de Bonn (1949).

a) Constituigio de Weimar

O controle abstrato de normas surgiu
nos tempos modemnos na Alemanha como
instrumento de indole federativa.

O art. 13, I, da Constituigio de
Weimar, estabelecia a seguinte regra:
“Se existirem dividas ou controvérsias
sobre a compatibilidade de disposicio
do direito estadual com o direito federal,
poderd a autcridade competente da Unifo
ou do Estado requerer, nos termos da
lei, o pronunciamento de wm Tribunal
do Reich (Bestehen Zweifel oder
Meinungsverschiedenheiten dariber, ob
eine landesrechstiiche Vorschrift mit dem
Reichsrecht vereinbar ist, so kann die
zustdndige Reichs-oder Landeszentral-
behdrde nach niherer Vorschrift eines
Reichsgesetzes die Entscheidung eines
Gerichtshofes des Reichs anrufen)”.

Foi editada, inicialmente, a Lei de 30
de margo de 1920,% que disciplinou a

30. Reichsgeserzblatt (RGBL) p. 402.

competéncia do Tribunal de Finangas
(Finanzgerichtshof) para aferir a com-
patibilidade de disposigdes do direito
financeiro estadual com o direito fede-
ral (§ 6.5, n. 1). Pouco tempo depois,
em 8 de abril de 1920,% foi reconhecida
a competéneia do Reichsgericht para
conhecer das demais questdes concer-
nentes & aplicagdo do art. 13, II, da
Constituigio de Weimar (§§ 1 e 4).
Essa lei contermplava a possibilidade de
que, apds a instituigio da Corte Admi-
nistrativa (Reichsverwaltungsgrichi),
fosse conferida também a esse Tribunal
a competéneia para exercer, no dmbito
de suas atribuicdes, o controle abstrato
previsto no art. 3, II. Também a Lei
de 21 de dezembro de 1920% confiou
a Corte Administrativa a competéncia
para decidir sobre a compatibilidade de
normas estaduais relativas aos venci-
mentos de funciondrios piblicos com a
norma geral pertinente, estabelecida no
plano federal. Enguanto nfo fosse ins-
tituido o Tribunal administrativo, essa
competéncia haveria de ser exercida
por Tribunal constituido especialmente
para esse fim (§§ 6 e¢ 7). A Corte
administrativa nfo chegou a ser cans-
tituida.”

Para instauragio do controle abstrato,
nfo se fazia mister a existénein de
conflito concreto entre a Unifio e oS
Estados. Era suficiente a existdncia de
davida ou controvérsia sobre a compa-
tibilidade de direito estadual com o
direito federal. Igualmente irrelevante
afipurava-se o local ou o orgio nos
quais surgiram as dividas ou se desen-
valveram as controvérsias.® Fra bastan-

31, Reichsgesetzblatt (RGBL) p. 510.

32. Reichsgesetzblatt (RGBL) p. 2.117,

33, Cf, também, Apelt, W., Geschichte der
Weimarer Verfassung, p. 167.

34, Cf, a proposito, Wolfgang Flad, Ver-
Jfassungsgerichisbarkeit und Reichsexekution,
Heidelberg, 1929, pp. 39-40; Triepe! (Streiti-
gheiten zwischen Reich und Ldndern, Bade
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te que o 6rgdo competente da Unifio ou
do Estado as adotasse® ou as conside-
rasse relevantes.

Vale registrar a opinifo de Triepel a
propésito:

“As davidas ou controvérsias podem
surgir em qualquer lugar relevante, sejz
perante os Tribunais, a Administragéo
ou no Parlamento. Os Governos federal
e estaduais podem até estar acordes; O
art. 13, II parte apenas do principio de
que aquele ou estes — ou amhbos —
devem ter interesse em afastar as duvi-
das surgidas de forma autorizada. Nio
se exige, todavia, um interesse legitimo
ou uma necessidade de protecio juridi-
ca, que deva ser veiculado mediante a
representagiio (Aatrag); a representacio
nen sempre ¢ uma agio (Der Antrag ist
also nicht immer eine Klage). Mesmo
que a controvérsia surja apenas entre
autoridades federais ou somente entré
auntoridades estaduais, & admissivel a
instauragdo do processo de controle de
normas.”?

Na mesma linha de orientagfio, ensi-
nava Wolfgang Flad:

“Razdc para provocar o Reichsgericht
havera sempre que, tal como previsto no
art. 13, II, da Constitui¢fo, estiver con-
figurada davida (Zweifel) ou controvér-
sia (Meinungsverschiedenheit) sobre a
compatibilidade do direito estadual com
o direito federal. Nio se definiu, porém,

Homburg vor der Héhe, 1965 {(reimpressio),
p. 67), sustentava que aludidas controvérsiag
haveriam de ser configuradas entre Orgdos
superiores.

35, Flad, Verfassungsgerichtsbarkeit und
Reichsexekution, p. 40.

36. Cf.,, Rudolf Hoke, “Verfassungsgeri-
chisbarkeit in den deutschen Lindern”, in:
Starck, Christian/Klaus Stern,
Landesverfassungsgerichtsbarkeit, Baden-
Baden, v. I, p. 25 (93).

37. Heinrich Triepel, Streitigheiten zwischen
Reich und Ldndern, Bad Homburg vor der
Hihe, 1965 (reimpressio), p. 67.

0 lugar ou as condigdes do surgimento
ou do desenvolvimento dessas diividas
ou controvérsias. Ddvida sobre a cons-
titucionalidade de norma estadual pode
surgir junto &s autoridades centrais do
Reich ou dos Estados. Ela pode desen-
volver-se, igualmente, em outros seto-
res, como o Tribunal, que tenha de
aplicar a lei a um ceso concreto, em
trabathos juridicos ou ainda na discus-
&0 politica. Como a Constituigiio con-
feriu direito de propositura apenas aos
¢rgdos centrais do Reick e dos Estados,
depende a instauragio do processo pe-
rante o Reichsgericht de que esses Or-
gdos perfilhem as dividas suscitadas ou
considerem-nas relevante”®®

Portanto, era pacifico o entendimento
no seatido de que os titulares do direito
de propositura tanto poderiam buscar a
declaragfo de inconstitucionalidade de
norma estadual, como também postular
a declaragdo de constitucionalidade da
disposigéio que estava tendo sua legiti-
midade questionada, afastando, assim,
as dividas que dificultavam a aplicagio
da lei.

A decisfio proferida pelo Reichsgeri-
cht ou pelo Finanzgerichtshof, no pro-
cesso de controle abstrato de normas do
art. 13, II, da Constituigdo de Weimar,
tinha fora de lei (Gesetzeskraft) (Let de
& de abril de 1920, § 3, III).

A doutrina constitucional nfo era
unfnime quanto ao significado da forga
ds lei — alguns diziam que o Judicidrio
ficava investido, nesse caso, de fungBes
legislativas —, nem quante acs seus
limites, isto &, se estaria limitada a parte
dispositiva,” ou se abrangeria, também,
08 fundamentos determinantes, o que
faria com que a decisfio sobre a in-

38. Wolfgang Flad, Verfassungsgerichtsbardeit
und Reichsexekution, p. 40.

39. Cf, a propésite, Triepel, Streitigkeiten,
cit, p. 112; ¥lad, Verfassungsgerichisbarkeit
und Reichsexekution, p. 46.



106 CADERNOS DE DIREITO CONSTITUCIONAL E CIENCIA POLiTICA — 4

constitucionalidade de uma lei afetasse
a validade de leis de contetdo igual ou
semelhante do mesmo Estado ocu de
outro,*

b) O controle abstrato de normas na Lei
Fundamental

A Lei Fundamental de Bonn outorgou
ao Bundesverfassungsgericht competén-
cia para examinar, no controle abstrato
de normas, a compatibilidade enire o
direito federal ¢ a Lei Fundamental ou
entre o direite estadual e a Lei Funda-
menial ou outrag disposi¢Ges do direito
federal {art. 93, I, n. 2), no caso de
existéncia de divida (Zweifel) ou con-
trovérsia (Meinungsverschiedenheif).

O § 76 da Lei do Bundesverfassun-
gsgericht concebeu a admissibilidade da
representaciio de forma restritiva,” es-
tabelecendo a seguinte regra:

“A aglo proposta pelo Governo Fe-
deral, por um Governo Estadual ou por
um ter¢o dos membros do Parlamento
Federal, nos termos do art. 93, 1, n. 2,
da Lei Fundamental, somente é admis-
sivel se um dos drgios legitimados
considerar que o direito federal ou di-
reito estadual,

L. em virtude de sua incompatibilida-
de formal ou material com a Lei Fun-
damental ou com ouiras disposices do
direito federal, é nulo, ou

2. considerar que disposi¢io do direi-
to federal ou do direito estadual é valida

40. Walter Jellinek, “Der Schutz des
&ffentlichen Rechts”, FVDStRL, Caderno 2,
1925, p. 44, :

4], Cf, § 170 do Projeto do Governo de
28.3.1950, Impresso n, 788 ¢ Exposigio de
Motives, a propdsite, p. 33; Cf, também, as
discussdes, da Comissiio para assuntos jurfdi-
cos sobre a Lei do Bundesverfassungsgericht,
1* legislatura, Bonn, 1949, p. 39; Cf a
propésito Séhn, “Die abstrakte Normenkonire-
lle”, in: Bundesverfussungsgericht und Grund-
gesetz, v. 1, p. 292 (302-303); Babel, Abstrakte
Narmenkontrolle, p. 64-65,

apds um Tribunal, uma autoridade ag.
ministrativa ou wm drgic da Unifio oy
de um Estado ter deixado de aplica-ia
por consideri-la incompativel com g
Constituicio ou com o direito federal”,

Ja no comego de sua judicatura reco.-
nheceu o Bundesverfassungsgericht g
dupla fungfo do controle abstrato de
normas.

De um lado, esse processo revela-se
adequado instrumento de defesa da
Constitui¢iio, permitindo elitminar do
ordenamento juridico as leis inconstity-
cionais (fungfio de defesa).? De outro,
contribui o contrele abstrato de normas
para a seguranga juridica quandoe infirma
a existéncia de inconstitucionalidade,
espancando davidas sobre a higidez da
situagio juridica (seguran¢a juridica).®

Deve-se ressaltar que, em virtude da
escolha dos oOrglos legitimados, a ins-
tauragfio do controle abstrato de normas
da-se, normalmente, em caso de conflito
entre a maloria governamental ¢ a
oposigio parlamentar, Tal circunstincia
permite que esta se valha do seu direito
de instaurar o controle abstrato ou que
o faca através do Governo de um dos
Estados por ela controlada.®

42, BVerfGE, 1, 184 s.

43. BVerfGE, 1, 396 (413).

44, Cf, principalmente, as agdes movidas
pelo Partido Social-Democrata contra a politica
exterior do Governo Adenauer: 1,396 (Servigo
militar obrigatério e Comunidade Européia de
Defesa — Wehrpflicht, EVG); 4, 157 (Estatuto
do Sarre — Saar-Statut); as agBes movidas
pelo BEstado de Hesse contra o sistema de
financiamento dos partidos politicos (Parteicn-
finanzierung) (8, 51; 20, 56) e contra a dis-
ciplina do Estado de Necessidade (30, 1), as
agdes dos Senados de Bremen e Hamburgo e
do Governo da Renfinia do Norte-Vestfilia
contra a lei que disciplina a recusa & prestagio
do servico militar (Kriegsdienstverweigerings-
Newordnungsgeseiz — KDVNG) (69, 1); as
agbes dos cristios-democratas (CDU/CSU)
contra a Lei que descriminalizava o aborto
(Fristenlosung) (39, 1} e contra a reforma da
lei sobre o servigo militar obrigatério
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O § 76 da Lei do Bundesverfassun-
gggerz'cht contém duas alternativas, A
segunda — se um dos orglos legitima-
dos considerar que disposigio do direito
federal ou direito estadual é vélida, apés
um Tribunal, uma autoridade adminis-
trativa ou um orgéo da Unifio ou de um
Estado ter deixado de aplica-la por
considerd-la incompativel com a Cons-
titvicio — permite a propositura da
agio de controle abstrato pelo Gover-
n0.45

Dessa forma, pode o proprio Governo
contribuir para uma maior clareza e
seguranca juridica, conforme, de resto,
demonstram alguns exemplos da juris-
prudéncia do Tribunal

A primeira vez na qual o Bundesvey-
fassungsgericht decidin uma tipica agdo
declaratoria de constitucionalidade foi
em 10 de junho de 1953,

Cuidava-se de agdo proposta pelo
Governo do Hstado da Baixa-Saxénia
que postulava fosse deciarada a consti-
tucionalidade do regulamento de 8 de
julho de 1952, editado pelo Governo
estadual sobre a organizagfio judicidria
estadual. Referide texto normativo pro-
vocou grande controvérsia, tendo o
Parlamento estadual recomendado fosse
o assunto objeto de andalise pela Comis-

(Wehrpflichinovelle) (48, 127); a ago do
Governo da Baviera contra o Tratado Fuida-
mental entre as dvas Alemanhas (Grundvertrag)
(36, 1); agdio do governo da Baixa-Saxdnia
contra o § 10 b da Lei de Impesto de Renda
(Einkommensteuergesetz) de 512,77 (53, 63);
agdo dos cristios-democratas (CDU-CSUY con-
tra 0 § 2, I, da Lel de Orgamento 1981
(BVerfGE 79, 311)i; Ver, também, Brunn-
Otto Bryde, Verfassungsentwickiung, Stabilitdt
und Dynamik im Verfassungsrecht der
Bundesrepublile Deustschland, 1980.

45. Cf. Jirgen lekewitz, Die Kostenlast
biem Verfassungsprozess, IZ 1978, p. 667
(673-4).

46. BVerfGE 2, 307, BVerfGE 6, 104;
BVerfGE 12,205 (217 s.); Cf. também BVerfGE
2, 143 (158),

sdo de Constituicfo e Justiga, Também
a 13 Cimara do Tribunal estadual
considerou inconstitucional o ato nor-
mativo questionado.*’?

Dai ter o Governo estadual instau-
rado o controle abstrato de norma, com
fundamento no § 76, n. 2, da Lei do
Bundesverfassungsgericht, requerendo:

a) a declaragéc de compatibilidade
do Regulamento de 8 de julho de 1952
com a Lei Fundamental e com outras
disposigdes do direito federal;

b) a concessdo de medida cautelar
com 0 propdsito de assegurar a apli-
caglo do regulamento até a decisdo
final do Bundesverfassungsgericht.®

A Corte Constitucional, apds consi-
derar admissivel a a¢fio (aclo proposta
por um Governo Estadual gue consi-
dera valida disposicio do direito esta-
dual, apds um Tribunal, uma autorida-
de administrativa ou um orgdo de um
fstado ter deixado de aplica-la por
considerd-la incompativel com a Cons-
titnigo), recanheceu a incompatibili-
dade do repulamento com a Lei Fun-
damental, declarando, por isso, a sua
nulidade, nos seguintes termos:

“0O Regulamento editado pelo Minis-
téric da Baixa Saxdnia sobre a mudan-
ca da organizagfo judiciaria das
comarcas de Blickburg e Hannover de
8 de julho de 1952 € nulo.”

Em outra decisfo, de 23 de janeiro
de 1957, apreciou-se acio proposta
pelo Estado da Renfinia do Norte-
Vestfalia, em 25.5.1954, que pretendia
ver declarada a constitucienalidade do
§ 30, VI, da Lei estadual sobre elei-
¢Bes municipais, de 6.4.1948, na ver-
sdo aprovada em 18.8.1952, que dis-
ciplinava as eleigfes municipais, A
questiio envolvia diretamente a cons-
titucionalidade da disposicio legal que

47. Cf,, sobre o assunto, BVerfGE 2, 307
(308-309).

48. BVerfGE 2, 307 (309).

49, BYerfGE 2, 307 (308).
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condicionava a distribuigio de vagas,
nas elei¢les municipais, & superagio da
chamada “cldusula de blogueio”
(Sperrklausel) (obtengio de, pelo me-
nos, 5 por cento dos votos vilidos no
distrito).®

Anteriormente, o Tribunal Adminis-
trativo estadual de Diisseldorf (Landes-
verwaltungsgericht) havia deixado de
aplicar disposigiio semelhante, contida
na Lei eleitoral estadual de 1948, na
redagdo de 1952, por considera-la in-
compativel com o principio da igual-
dade, uma vez que nfo vislumbrava
razbes para o afastamento, na espécie,
do principio de *“igual peso dos votos”
(Grundsatz des gleichen Erfolgswerts
aller Stimmen) (decisio de 25.3.1954).

Dai ter o “Land” requerido a decla-
ragéio de constitucionzlidade da dispo-
si¢iio questionada com base no § 76, n.
2, da Lei do Bundesverfassungsgericht,
Em virtude das alteragdes introduzidas
no dispositivo questionado (Lei de 28
de junho de 1954), aditou-se a inicial,
para solicitar que a decisfio do Tribunal
contemplasse a nova redagio conferida
4 lei:

A Corte considerou admissivel a agiio,
por estar configurada controvérsia
exigida pelo § 76, n. 2, da Lei orginica
da Corte Constitucional, considerando
irrelevante que a decisfio do Tribunal
tivesse sido proferida com base na versiio
antiga da lei, uma vez que, na substin-
cia, a matéria continucu a merecer dis-
ciplina idéntica.

Em outra decisfio, de 28 de fevereiro
de 1961, conheceu o Bundesverfassun-
gsgericht de agio proposta pelo Cidade-
Estado de Hamburgo com objetivo de
ver declarada a constitucionalidade da
lei estadual que aprovou o tratado re-
lativo & criagio da Rede de Radiodifu-
sdo do Norte da Alemanha (Norddeuts-

50. BVerfGE 6, 104 (107).

cher Rundfunk). O Tribunal pronuncioy
a declaragio de nulidade sem reducio
de texto do § 3 (1) do Tratado, por

ofensa ao art. 73, n. 7, da Lei Funda-
mental, considerando-o, no mais com. -.

pativel, com a Lei Fundamental,’!
Ficil de ver que, do ponto de visty
ontoldgico, nfio hi como diferencar a
aclo declaratdria de constitucionalidade
da aglo declaratdria de inconstituciona-
lidade, configurando as duas acdes es-
pécies do controle abstrato de normas.5?

c) a agdo declaratéria de constitucio-
nalidade no direito brasileiro

a) agio declaratéria de constitucionali-
dade e a representagdo interventiva

Todos aqueles que acompanham =
evolugio do controle de constituciona-
lidade entre nés sabem que a chamada
agio direta de inconstitucionalidade,
denominada anteriormente representa-
¢io de inconstitucionafidade, é um de-
senvolvimento direto da representagio
interventiva, instituida pela Constituicio
de 1934 e aperfeigoada pela Constitui-
cdo de 1946. Inicialmente, cabia ao
Procurador-Geral da Reptblica, que,
além de custos legis desempenhava cu-
mulativamente a fun¢io de representan-
te judicial da Unrifio, a instauracio do
respectivo processo.

Na opinific do insigne Themistocles
Cavalcant, que, em 1946, exercia o
cargo de Procurador-Geral da Repuabli-
ca, a argiligio de inconstitucionalidade
ndo poderia ser arquivada, mas, ao
revés, deveria ser submetida ao Supre-
mo Tribunal, ainda que com parecer
contrdrio. ™"

31, BYerfGE 12, 205 (207).

52. Cf, também, BVerfGE 143, 158.

33. Themistocles Brandfio Cavalcanti, Do
controle de constitucionalidade, Rio de Janei-
ro, 1966, p, 111.

I — DOUTRINA 109

Fssa orientacdio tornou-se evidente na
rP. 95 (Rel. Min. Orozimbo Nonato),
ra qual o Procurador-Getal da Reptibli-
ca manifestou-se pela constitucionalida-
de do preceito impugnado, justificando,
no entanto, a propositura da agfo, pelas
seguintes razdes:

“Ndo tem esta Procuradoria Geral
nenhuma divida em opinar a respeito,
reafimnando conceitos jé emitidos em
outro parecer, no seatido de prestigiar
o texto votado pelas Constituintes esta-
duais, cuja validade se presume, quando
nio colida com principios fundamentais
e expressos na Constituigio Federal.

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

Na Constitui¢iio Federal, também é o
Presidente da Clmara o inlediato na
substituicio do Presidente e Vice-Presi-
dente da Repiblica, e esta € uma tra-
dicio do nosso direito constitucional.

Pouco importa que o poder nfio esteja
ainda constituido porque o mesmo prin-
cipio se aplica a todos os casos de vaga.

Subsiste, entretanto, a impugnagio ao
preceito invocado e basta esta contro-
vérsia para que ‘o ato argilido de incons-
titucionalidade’ seja submetido pelo
Procurador-Geral da Repliblica ao exa-
me do Supremo Tribunal Federal. E a
davida é de tanto maicr relevo quanto
¢ 0 proprio Poder Executivo quemn vacila
na aplicagdo do texto constitucional, no
momento em que se integra o Estado na
plenitude de sua autonomia politica.

Grave & a responsabilidade do Gaver-
no diante da contingéncia de por termo
4 intervengfio no Estado, entregando o
Poder Executivo, ndo ao seu detentor
sleito pelo povo mas a um representante
eventual eleito pela Assembiéia,

Cumpre, por isso mesmo, o Procura-
dor-Geral da Repablica, um dever im-
posto nfio s4 pela alta consideracfo que

merece ¢ Aviso do Exm.® Sr. Ministro
da Justiga, mas ainda pelos zltos pro-
pdsitos que o inspiram trazendo questio
de tanta relevincia ao conhecimento
deste E. Tribunal, esperando que este se
pronuncie sobre a legitimidade do art.
2.* do Ato das Disposigbes Transitérias
da Constituigio do Estado diante da
Constituigio Federal, bem como sobre
a constitucionalidade da intervengio
federal depois de promulgada a Cons-
tituigio Federal. Requer, por isso, a
Vossa Exceléncia que distribuida a
presente como reclamagio, seja a mes-
ma processada como de direito”.®

O Supremo Tribunal Federal ressaltou
que nio se tratava de simples consulta,
mas de “exposigdo de um conflito de
natureza constitucional, elementarmente
constitucional, nio ocultando a forma
algo dubitativa das comunicagles a
ocorréncia do tumulto (...)”** Concluiu,
a final, pela constitucionalidade do art,
2.2 do Ato das Disposigbes Transitorias
da Constiluigio de Pernambuco.*

Sem duavida, a identificagiio da ques-
tZo como um conflito de natureza cons-
titucional entre o Governo Federal & o
Governe Estadual, subjacente & repre-
sentacio encaminhada pelo Procurador-
Geral, parece dogmaticamente perfeita e
adequada 4 natureza da propria repre-
senfagdo interventiva. Todavia, a ques-
tdo fora submetida ao Tribunal nio
como um conflito federativo, mas como
problema constitucional in abstracto.

54. Rp. 95, de 30-7-1947, Rel. Min.
Orozimbo Nonate, 4J, 85:55-6, Nio obstante,
convém assinalar que o Ministro Edgar Costa
nao conheceu da Representagdo, uma vez que
esta tinha, “nfic apenas a aparéucia, mas
incontestdvel cardter de consulta” (4J,. 85:68-
9.

55. Rp. 95, ds 30-7-1947, Rel. Min.
Orozimbo Nonato, AJ §5:58.

56. Rp. 95, de 30-7-1947, Rel. Min.
Orozimbo Nonato, AJ 85:35-75,
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Pode-se afirmar que o eminente juris-
ta que ocupava a Chefia do Ministério
Piblico Federal & época vislumbrava no
instrumento nfo uma agfio movida pelo
Procurador-Geral da Reptblica, na con-
dicfio de representante judicial da Unifo,
contra o Estado-membro que afrontasse
determinados principios essenciais da
ordem federativa. Considerava, ao re-
veés, que estava diante de tipica acfo
direta de inconstitucionalidade (controle
abstrato de normas), que deveria ser
submetida ao Supremo Tribunal Fede-
ral, independentemente da convicgio do
titular da iniciativa, desde que pareces-
sem plausiveis as divida suscitadas sobre
a constitucionalidade da norma.¥

Essa orientagfio — equivocada, ressai-
te-se — foi incorporada pela legislagéo.

A Lei n. 2.271, de 1954, que regu-
lamentou o instituto, assim disps:

“Art. 1.°. Cabe ao Procurador-Geral
da Reptblica, toda vez que tiver conhe-
cimento da existéncia de ato que infrinja
algum dos preceitos assegurados no art.
7.2, inc. VII, da Constituigio Federal,
submeter o mesmo ao exame do Supre-
mo Tribuna! Federal,

Pardgrafo tnico. Havendo representa-
¢io de parte interessada, a qual devera
ser em 2 {duas) vias, o ato arglido de
inconstitucionalidade sera submetido pelo
Procurador-Geral da Reptblica ao Su-
premo Tribunal Federal, dentro de 90
(noventa diag), a partir do seu recebi-
mento.

57, Themistocles Cavaleanti, Do coutrole,
cit, p. 118: “Segundo me parece, a posigio
do Procurador-Geral, principalmente, é a de
somente arquivar a representagio quando ma-
nifestamente inepta, isto &, quando nfo tiver
08 requisitos constitucionais e legais para pros-
perar (... Quanto ccorrerem diividas legitimas,
¢ de scu dever trazé-las ao conhecimento do
Tribunal da forma mais adequada, ou melhor,
de maneira que possa merecer o seu conhe-
cimento pelo Tribunal”.

Art. 2.° Nesse prazo, por 45 {quarents '
e cinco) dias improrrogdveis, contadoy ¥

da comunicagdo da respectiva assinatu.
ra, o Procurador-Geral da Repiblica
ouvird, sobre as razles da impugnacio
do ato, os orgios que o tiverem elabo-
rado ou expedido”.

“Art. 4° Aplica-se ao Supremo Tr-
bunal Federal o rito do processo do
mandado de seguranga, de cuja decisio
caberd embargos caso ndo haja unani-
midade”,

Posteriormente, a Lei n. 4.367, de
1964, alterou, parcialmente, esse proce-
dimento:

“Art. 1.°. Cabe ao Procurador-Geral
da Repiblica, ao ter conhecimento de
ate dos poderes estaduais que infrinja
qualquer dos principios estatuidos ng
art. 7.°, inc. VII, da Constituigio Fede-
ral, promover a declaragio de inconsti-
tucionalidade perante o Supremo Tribu-
nal Federal,

Art. 2.2 Se o conlecimento da incons-
tituctonalidade resultar de representaciio
que lhe seja dirigida por qualquer inte-
ressado, o Procurador-Geral da Republi-
ca tera o prazo de 30 (trinta} dias, a
contar da data do recebimento da repre-
sentagio para apresentar a argitigho
perante 0 Supremo Tribunal Federal”,

Admitia-se, portanto, uma certa vin-
culagiio do Procurador-Geral, determi-
nando que ss submeiesse a representa-
¢lo (interventiva) ao Supremo Tribunal
Federal, sempre que provocado por
terceiros.

Essa idéia de dever ou de obrigagdo
de encaminhar a representagfio parece
tanto mais esdrixula se se considera
que, ainda quando a violagdo dos prin-
cipios sensiveis decorresse de tipico ato
normativo estadual, o processo concebi-
do pelo constituinte de 1934 ¢ aprimo-
rado pelo constituinte de 1946 discipli-
nava um especialissimo conflito entre a
Unifio e o Estado.

E facil de ver que a orientacdio con-
sagrada inicialmente nfio apenas conver-
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iz a representago interventiva num
tipico processo de controle abstrato de
pormas, ainda que com parimetro de
contrele restrite aos chamados principi-
os sensiveis, mas também atribuia ao
instituto vm duplo caréter, que permitia
ao Procurador-Geral argliir a inconstitu-
cionalidade do ato estaduzl, se dela
estivesse convencido ou encaminhar ao
Supremo Tribunal Federal o pedido de
argliicio, eventualmente, acompanhado
de parecer no qual se enfatizava a
copstitucicnalidade do ato.

Embera a doutrina nfo o tenha afir-
mado expressamente,®® é certo que, se
o titular da a¢30 encaminhava ac Supre-
mo Tribunal Federzl um pedido de
argliicio de inconstitucionalidade com
manifestagdo em sentido contrério, era
porque estava postulando nfic da decla-
raglo de inconstitucionalidade, mas sim
a declaraco de constitucionalidade da
norma guestionada.

A representaciio interventiva nfio se
confundia com um processo de controle
abstrato de normas. Ao conirdrio, cui-
dava-se¢ propriamente da judicializacio
de um conflito entre Unido e Estado,
no tocante a observéncia dos principios
sensiveis. O Procurador-Geral da Repu-
blica, nesse processo, nio era o subs-
tituto processual da sociedade, como
pretendeu Buzaid,”® nem atuava nesse

58, Unica excecio parece ser Victor Nunes
Leal, que em palestra proferida na VII Cen-
feréneia Nacional da OAB — Curitiba, 1978,
recorthecer expressamiente que “em caso de
representagdo com parecer confririo, o que se
tem, na realidade, (...} é vma representagiio de
constiticionalidade” (Cf. “Representagio de
inconstitucionalidade perante ¢ Supremo Tri-
bunal Federal: um aspecto inexplorado”, RDP
53-54, p. 25 (33).

59. Buzald, Da ac¢do direta de declaragio
de inconstitucionalidade no direito Brasileirvo,
S3a Paulo, 1958, p. 107,

processe como custos legis,* mas sim
como representante judicial de Unifo.
A atuagdo do Procurador-Geral da Re-
publica ndo dependia de provocagio de
terceiros, como imaginado inicialmen-
te, porquanto a matéria relativa & ob-
servancia dos principios sensiveis dizia
respeito exclusivamente ao interesse da
Unifio na observincia destes.

Toda essa confusio conceitual, se nio
teve outras virtudes, serviu, pelo menos,
para aplainar o camninhe que haveria de
levar 4 instituigdo do controle abstrato
de normas no direito constitucional
brasileiro.

Deve-se ressaltar, pois, que na pratica
distorcida do instituto da representacio
interventiva estd o embrific da represen-
tagio de inconstitucionalidade em tese,
da agflo direta de inconstitucionalidade,
e, naturalmente, da agio declaratdria de
constitucionalidade, positivade agera no

art. 102, 1, “a”, da Constituigio Federal.

b) a agdo declaratdria e a representagio
de inconstitucionalidade

A Emenda n. 16, de 26 de novembro
de 1965, instituin, ao lado da represen-
tagio interventiva, e nos mesmos mol-
des, o controle abstrato de normas es-
taduais e federais. A reforma realizada,
fruto dos estudos desenvolvidos na
Comissfio composta por Orozimbo
Nonato, Prado Kelly (Relator), Dario de
Almeida Magalhies, Frederico Marques
e Colombo de Souza, visava a imprimir
novos rumos a estrutura do Poder Ju-
dicidrio. Parte das mudangas recomen-
dadas ja havia sido introduzida pelo Ato
Institucional n, 2, de 27 de outubro de
1965. A Exposicio de Motivos encami-
nhada pelo Ministro da Justiga, Dr.
Turacy Magalhies, ao Presidente da
Reptblica, ressalta que “a atengio dos
reformadores tem-se detido enfaticamen-
te na sobrecarga imposte ao Supremo

60. Cavalcanti, Do conirole, cit., p. 115-118.
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Tribunal e ao Tribunal de Recursos”.
Nio obstante, o propric Supremo Tri-
bunal Federal houve por bem sugerir a
adogio de dois novos institutos de le-
gitimidade constitucional, tal como des-
crito na referida Exposicio de Motivos:

“a} uma representagio de inconstitu-
cionalidade de lei federal, em tese, de
exclusiva iniciativa do Procurador-Geral
da Republica, 4 semelhanca do que existe
para o direito estadual {art. 8.°, parigrafo
finico, da Constituigho Federal);

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

“A representagdo, limitada em sua
iniciativa, tem o ménto de facultar
desde logo a definigfo da ‘controvérsia
constitucional sobre leis novas, com
economia para as partes, formando pre-
cedente que orientard o julgamento dos
processos congéneres’, Afeigoa-se, no
rito, as representagdes de que cuida o
citado preceito constitucional para for-
gar o cumprimento, pelos Estados, dos
principios que integram a lista do inc.
VII do art. 7.°. De algum modo, a
inovagio, estendendo a vigilincia as
‘leis federais em tese’, completa o sis-
terma de pronto resguardo da lei bésica,
se ameagada em seus mandamentos”,5!

Nos termos do Projeto de Emenda 2
Constituiclo, o art. 101, I, &, passava a
ter a seguinte redagfo:

“k) a representagdo de inconstitucio-
nalidade de lei on ato de naturcza
normativa, federal ou estadual, encami-
nhada pelo Procurador-Geral da Repd-
blica”.

O parecer aprovado pela Cornissio
Mista, da lavra do Deputado Tarso
Dutra, referiu-se, especificamente, ao

61. Brasil, Constituigdo (1946): Emendas.
Emendas & Constituigio de 1946, n. 16: refor-
ma do Poder Judicidrio, Brasilia, Cimara dos
Deputados, 1968, p. 24,

novo instituto de controle de constify-
cionalidads:

“& letra ‘k’, propondo a representacio
4 cargo da Procuradoria-Geral da Repi-
blica, contra a incenstitucionalidade em
tese da lei, constitui uma ampliacio da
faculdade consignada no pardgrafo dni-
co do art. 8.°, para tornar igualmente
vulneraveis as leis federais por essa
medida. Ao anotar-se a conveniéncia da
modificag8o alvitrada na espécie, que
assegurard, com a rapidez dos julgamen.
tos sumdrios, uma maijor inspeglo juris-
dicional da constitucionalidade das leis,
ndo serd indtil configurar o impréprio
de uma redaclio, que devia conferir 4
representacfio a idéia nitida de oposigio
4 inconstitucionalidade ¢ o impreciso de
uma referéncia a atos de natureza nor-
mativa de que o nosso sistema de
poderes indelegiveis (art. 36, §§ 1.° ¢
2.%) conhece apenas wma exceglo no §
2.° do art. 123 da Constituigio™.%

A imprecisio da férmula adotada na
Emenda n. 16 — representagiio contra
inconstitucionalidade de let ou ato de na-
tureza normativa, federal ou estadual, en-
caminhada pelo Procurador-Geral ——nio
consegue esconder 0 proposito inequivo-
co do legislador constituinte, que era o de
permitir “desde logo, a defini¢fic da con-

trovérsia constitucional sobre leis novas™..

Nio se pretendia pois, que o Procu-
rador-Geral instaurasse o processo de
controle abstrato com o propdsito exclu-
sivo de ver declarada a inconstituciona-
lidade da lei, até porque ele poderia nio
tomar parte na controvérsia constitucio-
nal ou, se dela participasse, estar entre
aqueles que consideravam valida a lei.

Nio se fazia mister, portanto, que o
Procurador-Geral estivesse convencido
da inconstitucionalidade da norma, Era
suficiente o requisito objetivo relativo &
existéncia de “controvérsia constitucio-
nal”. Dai ter o counstituinte utilizado a
férmula equivoca — representaciio con-

62. Brasil, Constituigdo (1946), cit., p. 67.
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tra a inconstitucionalidade da lei, enca-
minhada pelo Procurador-Geral da Re-
piiblica — que explicitava, pelo menos,
que a ditvida ou a eventual convicgio
sobre a inconstitucionalidade ndo preci-
sava ser por ele perfilhada.

Se correta essa orientaglo, parece le-
gitimo admitir que o Procurador-Geral da
Reptiblica tanto poderia instavrar o con-
trole abstrato de rormas, com o cbjetivo
precipuo de ver declarada a inconstitu-
cionalidade da lei ou ato normativo (agfo
declaratéria de inconstitucionalidade ou
representagdo de inconstitucionalidade),
como poderia postular, expressa ou taci-
tamente, a declaragfio de constituciona-
lidade da norma questionada (agfo decla-
ratdria de constitucionalidade).

A cldusula sofrev pequena alteragdo
na Constituicio de 1967 de 1967/69
(representagio do Procurador-Geral da
Reptiblica, por inconstitucionalidade de
lei ou ato normative federal ou estadual
— CF 1967, art. 115, 1, “17; CF 1,967/
69, art. 119, 1, “17),

O Regimento Interno do Supremo
Tribunal Federal, na versio de 1970,%
consagrou expressamente essa idéia:
“Art. 174, § 1.° Provocado por autori-
dade ou por terceiro para exercitar a
iniciativa prevista neste artigo, o Procu-
rador-Geral, entendendo improcedente a
fundamenta¢ido da suplica, poderd
encaminhd-la com parecer contrario”.

Essa disposigiio, que, como visto,
consolidava tradigio j& velha no Tribu-
nal, permitia ao titular da agio encami-
nhar a postulagfio que lhe fora dirigida
por terceiros, manifestando-se, porém,
em sentide contrério.

N#o ¢ preciso maior esforgo de argu-
mentagiio para demonstrar que, do ponto
de vista dogmético, nada mais fez o
Regimento Interno do que positivar, no
plano processual, a orlentagdo que
balizara a institui¢do da representacio
de inconstitucionalidade (controle abs-
trato) enire nés.

63. DJ de 4 de setembro de 1970, p. 3971 s.

Ela destinava-se ndo apenas a elimi-
nar a lei declarada inconstitucional da
ordem juridica (pedido de declaragiio de
inconstitucionalidade), mas também a
elidir controvérsias que se instaurassem
sobre a legitimidade de determinada
norma (pedido de declaragio de cons-
titucionalidade).

Assim, se 0 Procurador-Geral encami-
nhava siplica ou representagio de au-
toridade ou de terceiro, com parecer
conirdrio, estava simplesmente a postu-
lar uma declaragéo (positiva) de cons-
titucionalidade. O pedido de representa-
¢o, formulado por terceiro e encami-
nhado zo Supremo, materializava, ape-
nas, a existéncia da “controvérsia cons-
titucionalidade” apta a fundamentar uma
“necessidade publica de controle”.

Fssa clausula foi alterada, passando o
Regimento Interno a conter as seguintes
disposigdes:

“Art. 169. O Procurador-Geral da
Repiblica poderd submeter ao Tribunal,
mediante representacfio o exame de lei
ou ato normativo federal ou estadual,
para que sgja declarada a sua inconsti-
tucionalidade.

§ 1.°. Proposta a representacfio, nio
se admitird desisténcia, ainda que afinal
o Procurador-Geral se manifeste pela
sua improcedéncia”

Parece legitimo supor que essa mo-
dificagfo nfio alterou, substancialmente,
a idéia bésica que norteava a aplicagfio
desse instituto. Se o titular da iniciativa
manifestava-se, afinal, pela constitucio-
nalidade da norma impugnada, & porque
estava a defender a declaragfio de cons-
titucionalidade.

Na prética, continuou o Procurador-
Geral a oferecer representagdes de in-
constitucionalidade, ressaltando a rele-
vincia da questio e manifestando-se
afinal, muitas vezes, em favor da cons-
titucionalidade da norma.

A falta de maior desenvolvimento
doutrindrio e a prépria balburdia concei-
tual instaurada em torno da representa-
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¢fo interventiva® — confus&o essa que
contaminou os estudos do novo instituto
— nfo permitiram que essas idéias
fossem formuladas com a necessdria
clareza.

A propria disposigiio regimental &
squivoca, pois, se interpretada iiteral-
mente, reduziria o papel do titular da
iniciativa, o Procurador-Geral da Repi-
blica, a de um despachante autorizado,
gue poderia encaminhar os pleitos que
lhe fossem dirigidos, ainda que com
parecer contririo.

Ser-lhe-ia legitimo, pois, tanto pedir
a declarac@io de inconstitucionalidade,
como advogar a pronincia de uma
declaragiio de constitucionalidade. A
“controvérsia constitucional” ou a divi-
da fundada sobre a constitucionalidade
da norma representava, assim, um pres-
stposto processual implicito do controle
abstrato de normas — objetivo, porém
—, que legitimava a instauraciic do
controle abstrato de normas, seja com
o escopo de ver declarada inconstitueio-
nalidade da norma, seja com o propédsito
de ver afirmada a sua constitucionalida-
de.

Daj ter o saudoso Victor Nunes Leal
observado em palestra proferida na
Conferéncia Nacional da OAB de 1978
(Curitiba) que, “em caso de representa-
¢lo com parecer contrario, 0 que se tem,
na realidade, sendo privativa a iniciativa
do Procurador-Geral, € uma representa-
¢fo de constitucionalidade”.®

A propésito, acrescentou, ainda, o
notavel jurisconsulto:

64. Buzaid, Da agido direta, cit, p. 107,
Barbosa Moreira, “As Partes na agfio declara-
toria de inconstitucionalidade”, Revista de
Direito da Procuradoria-Geral do Estado da
Guanabara, n. 13 (1964), p. 67 (75-76);
Cavaleanti, Do contrele, p. 115 s.

65. Victor Nunes Leal, “Representacic de
Inconstitucionalidade perante o Supremo Tri-
bunal Federal: um aspecte inexplorade”, in:
RDP 53-34, p. 25 (33).

“Relembro, alids, que o ilustre Profes-
sor Haroldo Valladio, quando Procura-
dor-Geral da Republica,® sugeriu ao
signatdrio (nflo sei se chegou a registra-
lo por escrito) a conveniéncia de deixar
expressa no Regimento a representagio
destinada a aftrmar a constitucionalida.
de, para solver dividas, ainda que nio
houvesse pedido formal de terceiros no
sentido da inconstitucionalidade™.#

Sem dilvida, a disciplina especifica do
tema no Regimento Interno do Supremo
Tribunal Federal serviria 4 seguranga
juridica, na medida em que afastaria, de
uma vez por todas, as controvérsias que
marcaram o tema no direito constitucio-
nal brasilgiro.

Assinale-se que o registro dessas
assertivas constantes de manifestacBo
autorizada de Viector Nunes demonstra
também que, ao coatraric do que afir-
mado por alguns autores, o institutc da
agdo declaratoria de constitucionalidade
nio representa G movion SCUEr para a
doutrina constitucional patria.

Entendida a representacio de incens-
titucionalidade como instituto de con-
tedo diplice ¢ de cardter ambivalente,
mediante o qual o Procurador-Geral da
Replblica tanto poderia postular a de-
claragio de inconstitucionalidade da
norma, cemo defender a declaragiio de
sua constitucionalidade, afigurar-se-ia
legitimo sustentar, com maior énfase e
razoabilidade, a tese relativa & obriga-
toriedade de o Procurador-Geral subme-
ter a questio constitucional ao Supremo
Tribunal Federal, quando isto lhe fosse
solicitado,

A controvérsia em torno da recusa do
Procurador-Geral da Republica de enca-
minhar ao Supremo Tribunal Federal
representagdo de inconstitucionalidade

£6. O Professor Haroldo ValladZo exerceu
o carge de Procurador-Geral da Repiblica no
pericde de 19.4,1967 a 13.11.1967.

67. Leal, op. cit, RDP 53.54, p. 25 (33).
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contra 0 Dec.-Lei 1.077, de 1970, que
instituin a censura prévia sobre livros e
periédicos,”® nfio serviu — infelizmente
— para realcar esse outro lade da
representacio de inconstitucionalidade,®
De qualquer sorte, todos aqueles que
sustentaram a obrigatoriedade de o
Procurador-Geral da Repiblica subme-
ter a representagdo ao Supremo Tribunal
Federal, ainda quando estivesse conven-
cido da constitucionalidade da norma,’™
somente podem ter partido da idéia de
que, nesse caso, o Chefe do Ministério
Piblice deveria, necesséria e inevitavel-
mente, formular uma agfo declaratéria
— positiva -— de constitucionalidade.
Na Representacfio 1.092, relativa a
constitucionalidade do instituto da recla-
magioe, contido no Regimento Interno do
antigo Tribunal Federal de Recursos, viu-
se 0 Procurador-Geral da Republica, que
instaurou o processo de controle abstrato
de normas e se manifeston, no mérito,
pela improcedéncia do pedido, na contin-
géncia de ter de opor embargos infiin-
gentes da decisfio proferida, que julgava
procedente a acfio proposta, declarando
inconstitucional a norma impugnada.™

68. Reclamagfio n. 849, Relator: Ministro
Adalicic Nogueira, RTJ 59/333.

69. Cf, sobre o assunto, registros da dis-
cussdoe travada no Conselho Federal da Ordem
dos Advogades do Brasil, em margo de 1971,
in; Arquivos do Ministério da Justiga n. 118
(1971), p. 23 s.

70. Cf, a propdsito, Josaphat Marinho,
“Incenstitucionalidade de lei — representagio
ao STE”, RDP 12/150; Pereira, Caio Mirio da
Silva, voio proferido no Conselho Federal da
OAB, Arquivos do Ministério da Justica, n.
118, p. 25; Cavalcanti, Themistocles, Arqui-
vamento de representacio por inconstituciona-
lidade da lei, RDP 16/169; Cardoso, Adaucto
Lucio, voto na Reclamagfio n, 849, R7J 50/
347-8; Bastos, Celso, Curso de Direito Cons-
titucional, 1982, p. 69,

71, Embargos na Representacis n. 1.092,
Relator: Ministro Néri da Silveira, RTS 117/
921 s,

O Supremo Tribunal Federal conside-
rou admissivels os embargos pelos fun-
damentos contidos no voto do eminente
Relator, Ministro Néri da Silveira:

“Se 0s embargos constituem um re-
curso ¢ este ¢ meio de provocar, na
mesma ou na superior instincia, a re-
forma ou & modifica¢do de uma senten-
¢a desfavoravel, seria, em principio de
entender que, procedente a agfio, ao
autor nfo caberia opor-se ao resultaco,
que pleiteou vestibularmente. Porque
ndo sucumbente, ndo estaria legitimado
& recorrer,

Sucede, porém, que, na agiio direta de
inconstitucionalidade de lei ou ato nor-
mativo federal ou estadual, por sua
natureza, enquanto instrumento especial
de controle jurisdicional de constitucio-
nalidade, nio é, desde logo, de invocar
os principios regentes da teoria do pro-
cesso civil, sendo na medida em que os
consagrou o Regimento do STF, onde
se regula a representagio de competén-
cia origindria e exclusiva desta Corte
(Constitui¢do, art. 119, I, letra “I”).
Assim, 4 se tornou assente o descabi-
mento da assisténcia no processo de
representaciio para a declaragfo de in-
constitucionalidade de lei ou ato norma-
tivo federal ou estadual ou para inter-
pretagio de lei (Representacdes n.° 1.161-
5-GO, 1.155-1-DF e 972-DF). Por igual,
ndo se afirma impedimento de membro
da Corte para o julgamento da agfo
direta de inconstitucionalidade ou de
interpretagio de lei ou ato normativo
federal (Sessdo de 13.9.1983). Ao Pro-
curador-Geral da Rep(iblica, 2 quem a
Constituiggo reserva, com exclusivida-
de, aforar a aglio, nflo se the reconhece,
todavia, a faculdade de desistir da re-
presentagiio. Instrumento por via do
qual se exerce fungdio politica do Judi-
ciario, no contrele dos ates dos outros
Poderes, e dele proprio, o procedimento
de acfio direta se reveste de especiali-
dade com sua destinagiio. O julgamenta,
na representagio, refere-se 4 lel ou ato
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normativo, em tese, e a decisfio que os
tem como inconstitucionais encerra, em
si mesma, o efeito de excluir-lhes a
eficacia, erga omnes, dispensada, assim,
qualquer posterior manifestagfio do
Senado Federal, para suspender a exe-
cugio da lei ou ato normativo, tidos
como invalidos, a teor do art. 42, VII,
da Constituigio. De outra parte, estd no
pardgrafo inico do art. 169 do Regimen-
to Interno do STF, que o Procurador-
Geral da Republica, inobstante autor da
agio direta, pade, em sua manifestacdo
final pedir a improcedéncia da represen-
tagfio, tal como na espécie aconteceu
(fls. 141/151), Ponies de Miranda, de
referéncia a posigdo do Chefe do Mi-
nistério Pablico federal, diante da norma
do art. 119, I, letra “I”, da Constituigio,
cbserva: “A legitimidade ativa, que tem
o Procurador-Geral da Repiblica, esten-
de-se a oposi¢lo de embargos de nuli-
dade ou infringentes do julgado ou dos
embargos declaratorios. E 6rgio da
Unido: nio sé a representa, presenta-a,
como drgho que & (in: Comentdrios &
Constituiggo de 1967, com a emenda n.
I, de 1969, T. IV, 2.* ed.,, p. 44). Em
face da especialidade do processo da
agiio direta de inconstitucionalidade,
compreendo que o Procurador-Geral
pode, incbstante julgada procedente a
representacio, notadamente, se pedir em
sua manifestago final a improcedéncia
da demanda constitucional, interpor
embargos infringentes ao acorddo do
STF”.”

Ora, ao admitir o cabimento dos
embargos infringentes opostos- pelo
Procurador-Geral da Republica conira
decisio que acolheu representacio de
inconstitucionalidade de sua propria
iniciativa, o Supremo Tribunal Federal
contribuin para realgar esse cariter
ambivalente da representagio de incons-

72. Embargos na Representacio n. 1.092,
Relator: Ministro Néri da Silveira, RTJ 117/
921 (944-945),

titucionalidade, reconhecendo implicita-
mente, pelo menos, que ao titular da
agfo era legitimo tanto postular a de-
claragfio de inconstitucionalidade da lei,
se disso estivesse convencido, cormo
pedir a declaragio de sua constituciona-
lidade, se ndo obstante convencido de
sua constitucionalidade, houvesse davi-
das ou coatrovérsias sobre sua legitimi-
dade que reclamassem um pronuncia-
mento definitivo do Supremo Tribunal
Federal.

£ verdade que a Corte restringiu
significativamente essa orientagdo no
acOrddo de 8 de setembro de 1988, (Rp
n. 1.349, Relator: Ministro Aldir Passa-
rinho, RTJ 124/41 s.).

O Procurador-Geral da Reptiblica
encaminhou ao Tribunal petigio formu-
lada por grupo de parlamentares que
sustentava a inconstitucionalidade de
determinadas disposi¢Ses da Lei de
Informatica (Lei 7.232, de 29 de outu-
bro de 1984). O Tribunal considerou
inepta a representagio, entendendo que,
como a Constituigio previa uma agio de
inconstitucionalidade, nfio poderia o
titular da agdo demonstrar, de maneira
insofismavel, que perseguia outros
desideratos.”

Embora o Supremo Tribunal Federal
tenha considerado inadmissivel repre-
sentagfio na qual o Procurador-Geral da
Reptiblica afirma, de plano, a constitu-
cionalidade da norma,™ & certo que essa
orientagfo, calcada numa interpretagio
literal do texto constitucional, ndo pa-
rece condizente, tal como demonstrado,
com a natureza do instituto e com a sua

73. Rp n, 1.359, Relator: Ministro Aldir
Passarinho, RTJ 129/41.

74. Represcntagdo n. 1,349, Relator: Minis-
tro Aldir Passarinho, RTJ 125/41. O Tribunal
considsron mepta a representagdo, entendendo
que, como a Constituigho previa uma aglo de
inconstitucionalidade, nfio poderia o titular da
agdo demonsirar, de maneira insofismavel, que
perseguia outros desideratos.
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raxis desde a sua adogfo pela Emenda
n, 16, de 1965,

Todavia, 2 Corte continuou a admitir
as representacdes e, mesmo apds o
advento da Constituigio de 1988, as
acdes diretas de inconstitucionalidade
nas quais o Procurador-Geral limitava-
se 4 ressaltar a relevincia da guestdo
constitucional, pronunciando-se, a final,
pela sua improcedéncia.”

Em substincia, era indiferente, tal
como percebido por Victor Nunes, que
o Procurador-Geral sustentasse, desde
logo, a constitucionalidade da norma, ou
que encaminhasse o pedido, para, pos-
teriormente, manifestar-se pela sua im-
procedéncia.

Essa andlise demonstra claramente
qus, a despeito da utiliza¢do do termo
representagdo de inconstitucionalidade,
o controle de abstrato de normas foi
concebido ¢ desenvolvido como pro-
cesso de natureza daplice ou ambiva-
lente.

Se o Procurador-Geral estivesse con-
vencido da inconstitucionalidade, pode-
ria provocar o Supremo Tribunal Fede-
ral para a declaragio de inconstitucio-
nalidade. Se, ao revés, estivesse convic-
to da legitimidade da norma, entio
poderia instaurar o controle abstrato
com finalidade de ver confirmada a
orientagio questionada,

Sem dovida, a falta de um melhor
desenvolvimento doutrindric sobre essa
face peculiar da representagic de in-
constitucionalidade ¢ a decisio do Su-
preme Tribunal na Representagio n.
1.349, que, praticamente, negou a pos-
sibilidede de se instaurar o controle
abstrato com pedido de declaracio de
constitucionalidade, tornarem inevitdvel
a positivagio de um instituto especifico
no ordenamento constitucional.

75. Cf., dentre outras, ADIN 716-5, Relator:
Ministro Marco Aurélio, DJ 29.4.92, p. 5.606.

3. Acdo declaratiria de constituciona-
lidade: A inova¢iio da Emenda Cons-
titucional 3/93

1. Consideracdes Preliminares

Acoclhendo sugestfo contida em estu-
do que elaboramos juntamente com o
Professor Ives Gandra, o Deputado
Roberio Campos apresentou proposta de
Emenda Constitucional com o seguinte
teor:

“Art, 1.°, Suprima-se o inc. X do art.
52, renumerando-se os demais.

Art. 2.°, Os arts, 102 ¢ 103 da Cons-
titniglio passam a vigorar com a seguinte
redagdo;

“Art. 102.

§ 1.° A argliigio de descumprimento
de preceito fundamental decorrente desta
Constituigdo serd apreciada pelo Supre-
mo Tribunal Federal, na forma desta lei,

§ 2° As decisbes definitivas proferi-
das pelo Supremo Tribunal, nos proces-
sos de controle de constitucicnalidade
de leis e atos normativos e no controle
de constitucionalidade da omissdo, tém
eficicia erga omnes e efeito vinculante
para os Orgios ¢ agentes publicos.

§ 3.° Lei complementar podera outor-
gar a outras decisdes do Supremo Tri-
bunal Federal eficicia erga omnes, bem
come dispor sobre o efeito vinculante
dessas decisGes para os érgios e agentes
pliblicos”

“Art. 103, § 1o .§ 20 .8 30

§ 4. Os drgdos ou entes referidos nos
incisos I a X destes artigos podem
propor agiio declaratoria de constitucio-
nalidade, que vinculard as instdncias
inferiores, quando decidida no mérito”.

A proposta mereceu a seguinte justi-
ficagdo:

“E de trls espécies processuais o
controle de constitucionalidade no Di-
reito brasileiro:

1.9 o controle difuso, concreto ou
incidental, exercido pelos érgéos juris-
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dicionais nos processos de sua competén-
cia (CF, arts. 97, 102, 11, a, bec e
pardgrafo dnico, 42, X, 105, Il a, b, ¢);

2.°) o controle direto de constitucio-
nalidade para fins de intervengiio da
Unifio no Estado (CF, 36, ¢/c o art. 34,
VI e VII) ou do Estado no Municipio
(art. 35, IV)

3% o controle abstrato de normas
federais e estaduais pelo Supremo Tri-
bunal Federal, previsto na Constituigio,
art. 102, I, a, instaurada por provocagio
dos agentes, 6rgdos e entidades menci-
onadas no art. 103, e o controle abstrato
de leis ou atos normativos estaduais ou
municipais pelo Tribunal de Justica do
Estado, em face da Constituigio Esta-
dual, previsto no art. 125, § 2.9 na
forma em que dispuser a Constituicio
de cada Estado.

A suspensfio da execucgdio de lei de-
clarada inconstitucional por decisio
definitiva do Supremo Tribunal Federal
prende-se ao controle difuso, considera-
da que foi pelo legislador constituinte
a desnecessidade dessa suspensfic no
caso da agZo direta.

QOutrora, na busca de um mecanismo
que assegurasse eficcia ampla a4 deci-
so definitiva da Corte Constitucional,
o Constituinte de 1934 houve por bem
confiar ao Senado Federal a competén-
cia para suspender a execugio da lei ou
de ato normative declarado inconstitu-
cional pelo Supremo Tribunal Federal
(CF de 1934, art. 91, 1V). Esse meca-
nismo, incorporado as Constituicdes
subseqgilentes (CF de 1946, art. 64; CF
de 1967/69, art. 42, VII), fol preservado
pelo Constituinte de 1988, art, 52, X.

Assinale-se que essa formula enge-
nhosa, destinada a assegurar eficécia
erga omnes 3 declaragfio de inconstitu-
cionalidade proferida pelo Supremo
Tribunal Federal nos casos concretos,
traduzia uma solugio de compromisso
destinada a evitar polémica sobre o
papel do Judicidrio no sistema da divi-
sio de Poderes.

Néo se tratava, a evidéncia, da Onicg
alternativa 4 disposi¢iio do constituinte,
Nem se pode afirmar que o constituinte
de 1934 tenha optado pela soluco mais
moderna. Na propria Assembléia Cons-
tituinte fol apresentada proposi¢do que
reconhecia a inexisténcia juridica da lei,
desde que fosse declarada a sua incons-
titucionalidade “em mais de um areste”
do Supremo Tribunal Federal. Constava
também de proposto de instituicio de
uma Corte Constitucional nos moldes do
Tribunal Constitucional austriaco, for-
mulada pelo Deputado Nilo Alvarenga,
disposigfio que outorgava eficicia erga
omnes as decisdes proferidas nos pro-
cessos de controle de normas, Por outro
lado, a Constituigiio austriaca de 1920
ja reconhecida eficicia erga omnes aos
pronunciamentos da Corte Constitucio-
nal (Constituigho austriaca, art. 140), E,
mesmo aqui, ndo havia originalidade.
Também as leis que disciplinaram o
processo de controle abstrato previsto
no art. 13, § 2.°, da Constituicdo de
Weimar (1919), outorgavam forga de lei
A decisfio judicial.

Mas, se 4 época em que foi introdu-
zido no nosso ordenamento constitucio-
nal esse instituto j4 nfo se revelava
criagio das mais avangadas, & certo que
se¢ tornou manifestamente obsoleto sob
o império da Constituico de 1988, Se
se admite que a declaragdo de incons-
titucionalidade proferida ne processo de
controle abstrato tem eficdcia erga
omnes, como razeavelmente, justificar
que a decisfio proferida pelo Supremo
Tribunhal Federal no caso concreto deva
somente ter eficdcia enfre as partes. Se
se admite possa o Supremo Tribunat
Federal suspender liminarmente a efica-
cia de qualquer ato normativo, inclusive
de uma emenda constitucional no pro-
cesso de controle abstratc de normas,
por que condicionar a eficicia geral de
decisio do Supreme Tribunal Federal
em controle incidental a um ato do
Senado Federal.
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Sem davida, pode-se afirmar que, se
a suspensfio da execu¢dio da lei incons-
titucional pelo Senado teve sua razéo de
ser no passado, a sua manutengfio no
modelo de controle de constitucionali-
dade da Carta de 1988 assenta-se em
fundamentos de indole meramente his-
tarica.

Assim é que, nesta oportunidade, se
apresenta a proposta de supressdo do
disposto no art. 52, X, da Constituicio,
atribuindo-se  eficdcia erga omnes &
declaragfo de inconstitucionalidade pro-
ferida pelo Supremo Tribunal Federal
no caso concreto.

Um dos aspectos que mais tém preo-
cupado o pals, pelo prisma da nova
ordem constitucional, & a valorizagio
dos juizados de 1. instincia — [ouvavel
conquista da cidadania — sem a con-
trapartida de um instrumento processual
de uniformizacic célere, omissiio in-
compreensivel do constituinte na con-
formagio do conirole difuso e concen-
trado de constitucionalidade.

A forga outorgada aos juizes de 1.
instdncia, sem um instrumental adequa-
do de agdio para os Tribunais Superiores,
subverte a hierarquia necessiria — e
mais do que isto — a tranqiilidade para
a preservaglo da ordem juridica, pois
qualquer questdo constitucional da maior
relevéincia pode ser decidida de forma
satisfativa, desde que o Tribunal imedia-
tamente superior nfo suspenda a efica-
cia de decisbes que garantam beneficios
ou direitos.

Podendo um juiz de 1. instincia, na
hipétese aventada, ofertar satisfagio
definitiva do direito pleiteado e nfio
podende um Ministro de Tribunal Su-
perior agir se n3o quando, na tramitagio
procedimental, as questdes forem-lhe
submetidas, nio ¢ desavisado dizer que
hoje um juiz de 1.2 instdncia, mormente
na Justica Federal, em determinadas
circunsténcias, ¢ mais forte que um
Ministro do STJ ou STF que s pode

julgar os grandes temas, em agdes di-
retas de inconstitucionalidade, ou nos
processos em grau de recurso. Por outro
lade, a avocatoria objeto de emenda do
Govemno, estd marcada pelo estigma do
regime totalitirio ¢ & utilizada para
suspender “decisGes juridicas”, & luz de
“argumentos politicos”, como os de grave
lesfo 4 ordem piblica, econdmica ou
financeira,

Entre as vantagens do presente pro-
jeto sobre aquele que pretende reintro-
duzir a avocatéria, militam:

a) a competéncia do STF serd origi-
niria ¢ nfo decorrencial;

b) os motivos pard sua proposigio
serfo “juridicos” e nflo meramente “po-
liticos™

¢} néio havera interferéncia direta nas
decisdes de 1. instdncia suspendendo
sua eficdcia sem fundamentos juridicos,
mas decisfo definitiva sobre a questdo
suscitada;

Quanio 2o cfeito vinculante das de-
cisbes de tribunais superiores sobre os
atos de instincias inferiores, o fato nfo
¢ novidade. Nelson de Sousa Sarmpaio,
por exemple, apresenta-nos uma boa
resenha da tend8ncia para o precedente
judicial vinculante (“Supremo Tribunal
Federal e a Nova-Fisionomia do Judi-
cidrio”, in RDP 75).

Segundo o autor, no desempenho de
sua missio, o Judicidrio pede praticar
ato que vai desde a sentencga cldssica até
atos propriamente legislativos. Assim é
que, quanto 4 crescente extensio de seus
efeitos, os atos dos juizes se escalonariam.
em sentenga cldssica, precedente, sen-
tenga normativa, jurisprudéncia vincu-
lante, atos quase legislativos e plena-
mente legislativos.

E de Kelsen o esclarecimento de que
a funciio criadora do direito dos tHibunais
que existem em todas as circunstincias,
surge com particular evidéncia, quando
umt ftribunal recebe competéncia por
produzir também normas gerais por meio
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de decisdes com forga de precedentes.
Conferir a tal decisfio cardter de prece-
dente é tHo-s0 um alargamento coerente
da fungio criadora de direito dos tribu-
nais. Se aos tribunais é conferido o poder
de criar ndo $0 normas individuais mas
também normas juridicas gerais, eles
estario em concorréncia com o drglo
legistativo instituido pela Constituigio e
isso significard uma descentralizacio da
funcio legislativa (Teoria do Direito, 2.2
ed. Arménio Amado, Coiinbra, 1962, 2.2
v. pp. 115/116).

O precedente vinculativo, que se
caracteriza pelo fato de a decisfo de um
alto tribunal ser obrigatdria, como nor-
ma, para os tribunais inferiores, tem as
nagdes anglo-americanas, a exemplo da
Inglaterra, Canadd e EHstados Unides,
como reputado ambiente natural, por
serem elas de direito de criagfio predo-
minantemente judicial. Isso no entanto
ndo impede de se ver o precedente
vinculante também em paises de tradi-
¢80 romanista embora ai mais formali-
zado,

E de se registrar a ocorréncia de
precedente vinculativo nos assentos da
velhas Casas de Suplicagiio de Portugal
por forga de regras das Ordenacdes
Manuelinas de 1521 (Liv. V. Tit. 58, §
1.9 continuadas nas Ordenagdes Filipi-
nas (Liv, I, Tit. 5, § 5.%) com regulacfo
minuciosa na Lei da Boa Razfo, de
1769, e persisténcia no Direito hodierno,
haja vista a disposi¢io do Cddigo Civil
de 1966, art. 2.°, no sentido de que:
“Nos casos declarados em lei, podem os
tribunais fixar, por meio de assentos,
doutrina (sic) com forga obrigatéria
geral...” {¢f. Nelson Sampaio, op. cit.).

Essa prética, de Portugal, transmigrou-
se para o Brasil Iinpério pela Resolugio
da Assembléia Geral sancionadas pelo
Dec. 2.684, de 1875, mas, pelo que nos
informa Lenine Nequete (“O Poder
Judiciario no Brasil a partir da Indepen-
déncia”, Sulina, Porto Alegre, 1973),
ndo saiu do papel.

O traco vinculante dos precedentes
dos tribunais superiores para a futura
atuagdo das demais cortes de justica &
conhecido como o stare decisis, cuja
expressio completa & stare decisis et
non quieta movere: ficar com o que foi
decidido ¢ ndo mover o que estd em
repouso (cf. Nelson Sampaio, op. cit.).

A Constituicio argentina de 1949
abragou o principio do sfare decisis nos
termos do seu art. 95 de que: “A
interpretagio que a Corte Suprema de
Justiga faga dos artigos da Constituig8o
por RE, e dos cddigos e leis por recursos
de cassagio, serd aplicada obrigatoria-
mente pelos juizes e tribunais nacionais”
(cf. Nelson Sampaio).

0 México & outro pafs do chamado
direito escrito onde também se encontra
instituto de mesma natureza. Pela refor-
ma constitucional de 1951, figura, no
art. 107, XIII, o principio da jurispru-
déncia vinculante: “A lei determinara os
processos € casos em que sgja obriga-
toria a jurisprudéncia dos tribunais do
Poder Judicial da Federagio, bem como
0s requisitos para a sua modificagio”.
A Lei de Amparo previa as hipoteses de
jurisprudéncia vinculante nos arts. 193,
bis e 195 bis (Cf, Nelson Sampaio).

Além de conferir eficécia erga omnes
is decisdes proferidas pelo Supremo
Tribunal Federal em sede de controle de
constituctonatidade, a presente proposta
de emenda constitucional introduz no
Direlto brasileiro o conceito de efeito
vinculante em relago aos orpfios e agen-
tes pablicos. Trata-se de instituto juridico
desenvolvido no Direito processual ale-
mio, que tem por objetivo outorgar
maior eficdcia s decistes proferidas por
aquela Corte Constitucional, assegurando
forga vinculante ndo apenas 4 parte dis-
positiva da decisio, mas também aos
chamados fundamentos ou motivos de-
terminantes (tragende Griinde). .

A declaragfio de nulidade de uma lei
nio obsta 4 sua reediciio, ou seja, a
repetigio do seu contetdo em outro
diploma legal. Tanto a coisa julgada
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guanto a forca de lei (eficicia erga
omnes) nfo lograriam evitar esse fato.
Todavia, o efeito vinculante, que deflui
dos fundamentos determinantes (fragende
Griinde) da decisfio, obriga o legislador
a observar estritamente a interpretacio
que o tribunal conferiu a Constituigio.
Conseqiiéncia semelhante se tem quanto
is chamadas normas paralelas. Se o
tribunal declarar a inconstitucionalidade
de uma lei do Estado A, o efeito
vinculante terd o condio de impedir a
aplicacdo de norma de contedido seme-
lhante do Estado B ou C (cf. Christian
Pestalozza comentario ao § 31, I, da Lei
do Tribunal Constitucionzl Federal Ale-
mao (Bundesverfassungsgerichtsgesetz)
in Direito Processual Constitucional
(Verfassungsprozessrecht), 2.* edigio,
Verlag C. H., Beck, Munique, 1982, pp.
170/171, que explica o efeito vinculan-
te, suas conseqiiéncias e a diferenca
entre ele e a eficicia, seja inter partes
ou erga omnes).

Estas propostas ndo s6 reforgam o
papel do Supremo Tribunal Federal,
como guardifio da Carta Magna, mas
também contribuem para a celeridade ¢
economia processuais na medida em
que, com a decisfo de um determinado
caso e mediante a aplicagio da eficacia
erga omnes e do efeito vinculante,
propiciam solverem-se todas as questdes
semelhantes ou idénticag.™

Parte dessa proposicgo, com algumas
alteragdes, fot incorporada 4 Emenda
que deu nova redagfio a alguns dispo-
sitivos da ordem constitucional tributi-
ria e autorizou a instituigio do imposto
sobre movimentagdo ou transmissio de
valores e de créditos e direitos de
natureza financeira, mediante Iniciativa
do Deputado Luiz Carlos Hauly.”

A Emenda 3 assim disciplinou o
instituto:

76. Proposta de emenda & Constituigio 130,
de 1992,

77. Cf, a propdsito, os dois substitutivos
apresentados pelo Deputado Benito Gama,

“Art. 102..1 — ..a) a agfio direta de
inconstitucionalidade de lei ou ato nor-
mativo federal ou estadual e a agio
declaratéria de constitucionalidade de
lei ou ato normativo federal;

§ 1.°~ A argliicAo de descumprimento
de preceito fundamental decorrente desta
Constituigfio, serd apreciada pelo Supre-
mo Tribunal Federal, na forma da lei.

§ 2° — As decisGes definitivas de
mérito, proferidas pelo Supremo Tribu-
nal Federal, nas acles declaratérias de
constitucionalidade de lei ou ato norma-
tivo federal, produzirdo eficicia contra
todos e efeito vinculante, relativamente
aos demais drglos do Poder Judicirio
e ao Poder Executivo™

“Art. 103..§ 4.° — A aglo declara-
toria da constitucionalidade poderd ser
proposta pelo Presidente da Republica,
pela Mesa do Senado Federal, pela
Mesa da Cémara dos Deputados ou pelo
Procurador-Geral da Repfiblica”.

A par das questdes jA suscitadas pela
doutrina, o novo instituto provoca, sem
divida, intimeras indagagdes, tanto no
que diz respeito aos pressupostos de
admissibilidade, quanto no que se refere
aos efeitos das decisGes proferidas.

Convém ressaltar, uma vez mais, que,
a despeito da aparente autonomia, a
agdo declaratdria de constitucionalidade
temn, tal como j4 demonstrado, natureza
semelhante 4 da agfio direta de incons-
titucionalidade, tendo surgido entre nés,
efetivamente, com a Bmenda n. 16, de
1965, que introduziu o controle abstrato
na ordem "constitucional brasileira.”

2. Pressupostos de admissibilidade

a) Direito de Propositura ou Legitima-
gdo para agir in abstraclo

Ao contrario da proposta contida na
Emenda Roberto Campos, que outorga-

Relator da Comissfo Especial destinada a
examinar a Proposta de Emenda 4 Constituigo
n. 48-a, de 1991.

78. Cf, supra, 11, 1, b.
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va o direito de propositura da ago
direta de constitucionalidade a todos os
entes legitimados para propor a aglo
direta de inconstitucionalidade, a Emen-
da 3 acabou por deferir esse direito
apenas ao Presidente da Repiblica, 2
Mesa do Senado Federal, & Mesa da
Cimara dos Deputados e ao Procurador-
Geral da Repiblica (art. 103, § 4°).

b) Legitimagdo para agir in concreto.”

Ao lado do direito de propositura, hi
de se cogitar aqui, também, de uma
legitimagio para agir in concreto, tal
como consagrada no direito alemio, que
sc relaciona com a existéneia de um
estado de incerteza, gerado por dividas
ou controvérsias sobre a legitimidade da
lei. Ha de se configurar, portanto, situ-
agiio habil a afetar a presuncio de
constitucionalidade da lei, que & apanagio
da lei

Embora o texto constitucional nio
tenha contemplado expressamente esse
pressuposto, & certo que ele é inerente
as acdes declaratorias, mormente 4s agdes
declaratorias de conteudo positivo,

Assim, ndo se afigura admissivel a
propositura de dgfo direta de constitu-
cionalidade, se nio houver controvérsia
ou divida relevante quanto d legitimi-
dade da norma.

Evidentemente, sdo multiplas as for-
mas de manifestagio desse estado de in-
certeza quante a legitimidade de norma.

79. No direito alemio, procede-se & distin-
¢lio entre o direito de propositura ou a i€gi-
timacio para agir in abstracto (Antragsrecht)
e a legitimagdio para agir in concreto
(Antragsbefugnis), afirmando-se que, tanto para
a agdo declaratoria de inconstitucionalidads,
come para a agho declaratoria de constitucio-
nalidade, s¢ [az mister a demonsiracio de
existéncia de divida (Zweifzl) ou controvérsia
(Meinungsverschiedenheir) sobre a constitucio-
nalidade da norma (Cf. § 76 da Lei orgfnica
da Corte Constitucional) Ver, supre, I, a (bb),

A inseguranca poderd resultar de
pronunciamentos contraditdrios da juris-
dig8o ordindria sobre a constitucionali-
dade de determinada disposico.

Assim, se a jurisdigio ordindria, atra-
ves de diferentes érglos, passar a afir-
mar a inconstitucionalidade de determi-
nada lei, poderfio os drg#os legitimados,
se estiverem convencidos de sua cons-
titucionalidade, provocar o Supremo
Tribuna! Federal para que ponha termo
4 controvérsia instaurada.

Da mesma forma, pronunciamentos
contraditérios de drgllos jurisdicionais
diversos sobre a legitimidade da norma
poderfio criar o estado de incerteza
imprescindivel para a instaurago da
acdo declaratéria de constitucionalidade,

Embora as decises judiciais sejam
provocadas ou mesmo estimuladas pelo
debate doutrindrio, & certo que simples
controvérsia doutriniria nio s¢ afigura
suficiente para objetivar o estado de
incerteza apto a legitimar a propositura
da aglio, uma vez que, por si so, ela nfo
obsta & plena aplicagdo da lei

Assim, nfio configurada divida ou
controvérsia relevante sobre a legitimi-
dade da norma, o Supremo Tribunal
Federal nfo devera conhecer da agio
proposta.

c¢) Objeto da agdo declaratdria de
constitucionalidade

Nos termos da Emenda 3, objeto da
acio declaratdria de constitucionalidade
hé4 de ser a lei ou ato normativo federal.
Diversamente, a proposta de Emenda do
Deputado Roberto Campos contemplava
tambhém o direite estadual.

faa) Lei pré-constitucional

E possivel que, coerente com a juris-
prudéncia desenvolvida sob o império
da Constituigio de 1967/69, preservada
sob o modelo constitucional de 1988, o
Supremo Tribunal Federal venha a
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considerar admissivel tdo-somente agio
declaratéria de constitucionalidade for-
mulada em relagio ao direito poOs-cons-
titucional,®

E certo que eventual revisio dessa
orienta¢@o, para a agio direta de incons-
titucionalidade, afetaria também o juizo
sobre a questio no Ambito da aglo
declaratéria de constitucionalidade.

(bb) Aios regulamentares

Embora o texto constitucional admita
que a agdo direta de constitucionalidade
tenha por objeto ato normativo federal,
ndo existe razdo para supor que o
Supremo Tribunal Federal procedera &
alteragio de seu entendimento sobre a
inadmissibilidade do controle abstrato
de normas regulamentares, uma vez que,
consoante se acentua, haveria aqui uma
prévia questdo de legalidade.®!

Nédo parece haver davida, porém, de
que 0s atos normativos autbnomos
podem ser objeto da agiio declaratoria
de constitucionalidade,

3. Do Cabimento da liminar na agdo
declaratdria de constitucionalidade

Outra indagagio de relevo diz respei-
to ao cabimento, ou ndo, de medida
cautelar na agfio declaratéria de consti-
tucionalidade.

Seria facil sustentar que, ndo tendo o
texto constitucional contemplado expres-
samente essa possibilidade, tal ocorre
com a aglo direta de inconstitucionali-
dade, néo deveria admitir-se a liminar
nesse processo especial de controle de
normas.

80. Cf, ADIn 2, Relator: Ministro Paulo
Brossard, DJ 12.2.1992.

81. Cf., dentre outras, Rp. n, 1,266, Relator:
Ministro Carlos Madeira, RT/ 124/18 (53). Rp.
n.° 1.492, Relator: Ministro Octévio Gallotti,
RTJ 127/80 s.

Convém ressaltar, de imediato, que o
Supremo Tribunal Federal admitiu a
utilizagho de liminar no processo de
controle abstrato de Normas, mesmo na
auséncia de norma autorizativa, por
entender, fundamentalmente, que o poder
de cautela seria inerente 3 propria ati-
vidade jurisdicional (RISTF, art, 175 o/
¢ 22, IX).®

Considerando a natureza e o €sCcopo
da agdo declaratéria de constitucionali-
dade, a eficicia erga ommes e o efeito
vinculante das decisBes proferidas nesse
processo, parece, igualmente, plausivel
admitir a concessio de medida cautelar,
a fim de evitar o agravamento do estado
de inseguranga ou de incerteza juridica
que se pretende eliminar,

Dai afigurar-se-nos legitima a conces-
sdo de liminar que assegure a plena
aplicagiio da lei controvertida até a
prontncia da decisdo definitiva pelo
Supremo Tribunal Federal.

Essa providéncia cautelar poderia
importar na suspensio de julgamento de
todos os processos que envolvessem a
aplicaglio da lei objeto da acfo decla-
ratéria de constitucionalidade.

4. A decisdo na acdo declaratéria de
constitucionalidade

a) Consideragdes Preliminares

A par de eventual decisio sobre a
inadmissibilidade da agfio, seja porque
ndo demonstrada a existéncia de davida
fundada au controvérsia sobre a cons-
titucionalidade -da norma, seja- porque
falece ao autor o direito de propositura,

82. Rp. n. 933 (liminar), Rel.: Ministro
Thompson Flores, RTJ 76/342 (343). Cf, tam-
bém voto divergente do Ministro Xavier de
Albuquerque, R7J 76/345-345, Anteriormente
j& haviam sido deferidas medidas cautelares
nas Representagbes 467 e 466, respectivamen-
te, do Rie Grande do Norte ¢ da Guanabara,
RTJ 23, p. 1 s
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pode o Supremo Tribunal, na aglo
declaratdria de constitucionalidade, de-
cidir pela:

(1) procedéncia da aglo, com & con-
seqiiente declaragdo de constitucionali-
dade da norma questionada, ou, ainda,

(2) improcedéncia da aglo, que im-
portaré na declaragio de inconstitucio-
nalidade da norma submetida a seu
gxame.

N#c se pode excluir a possibilidade
de o Tribunal vir a julgar parcialmente
procedente a agio, declarando a incons-
titucionalidade parcial da norma (ues-
tionada ou de algumas de suas aplica-
¢Bes, no caso de declaragio de incons-
titucionalidade sem redugdo do texto.®

E possivel, ainda, que o Tribunal
declare a norma constitucienal, desde
que interpretada de determinada manei-
ra (interpretagéio conforme 4 Constitui-
¢lio), tornando aquela interpretagdo vin-
culante para os demais Orgdos judiciais
e para as autoridades administrativas em
geral.

b)d Decisdo que declara a constitucio-
nalidade (ou a inconstitucionalidade)
da lei: significado da eficdcia contra
todos (eficdcia erga omnes) e do efeilo
vinculante

(aa) Consideragdes preliminares

Embora na exposigio de motivos que
encaminhou a proposta de Emenda
Constitucional n. 16/65 tenha o Governo
acentuado que a representagdo, limitada
em sua iniciativa, teriz o mérito de
facultar desde logo a definigfio da con-
trovérsia constitucional sobre leis novas,
formando precedente que orientaria o
julgamento de processos congéneres,™ a

83. Cf, sobre o assunto, ADIn 491 (medida
liminar), Relator: Ministro Moreira Alves, RTJ
137/90 (93).

84. Cf. Emendas & Constituiciio de 19446, n.
|6, Refonna do Poder Judicidrio, Cimara dos
Deputados, Brasilia, 1968, p. 19 (24).

doutrina constitucional brasileira nfio
conferiu maior atengdo 3 decisdo que
reconhecia a constitucionalidade ou g
inconstitucionalidade de uma lei no
processo de controie abstrato de normas,
Considerando que o contetido ¢ 03 efei-
tos da decisio foram disciplinados ape-
nas de forma fragmentada das diferentes
disposigBes nfo lograram doutrina e
jurisprudéneia precisar, inicialmente, o
significado dogmético da declaragéio de
constitucionalidade no juizo abstrato.®
Referida proposta de emenda continha
cldusula que outorgava eficicia erga
omnes s decisdes declaratdrias de in-
constitucionalidade proferidas pelc Su-
premo Tribunal Federal — As disposi-
cdes de tei ou ato de natureza normativa
consideradas inconstitucionais em deci-
sdo definitiva, perderfio eficicia, a partir
da declaracfo do Presidente do Supremo
Tribunal Federal publicada no drgio
oficial da UniZo (Proposta de emenda,
art. 5.°). Referida disposigio ndo foi,
todavia, aprovada pelo Congresso Na-
cional, subsistindo, pois, a necessidade
de que se encamirhassem as declaragdes
de inconstitucionalidade ao Senada
Federal para que se efetivasse a suspen-
sfo de execu¢io do dispositive decla-
rado inconstitucional.®
Posteriormente, passou o Tribunal a
admitir que as decisdes de inconstitucio-
nalidade proferidas nos processos de
controle abstrato de normas tinham
eficicia erga omnes, deixando, assim,
de submeté-las ao Senado Federal.”

85. Cf. a propdsito, Buzaid, Da agédo direfa,
cit,, p. 87; Carlos Alberto Lucio Bittencourt,
o Controle Jurisdicional da Constitucionalida-
de dus leis, Rio de Janeiro, 1968, p. 143.

84, Rp. n. 933 (liminar), Rel. Ministro
Thompson Flores, RTJ 76/342 (343).

7. Parscer do Ministro Rodrigues Alckmin,
de 19.6.1975, DJ de 1651977, p. 3.124,
Parecer do Ministro Moreira Alves, de
11.11.19%5, DS 16.5.1977, p. 3.123; Ver, tam-
bém, Bandeira de Mello, O.A. Teoria das
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[ certo que se essa conclusfo se
mostrava incensurdvel para a sentenga
de inconstitucionalidade, — até porque,
do contrdrio, ter-se-ia o esvaziamento
completo do instituto —, haveria de ser
aplicada, igualmente, a eventual decla-
ragio de constitucionalidade.

E que, a0 contrério do que se verifica
em alguns sistemas, o Supremo Tribunal
ndo se limita a declarar a improcedéncia
da agio, declarando expressamente a
constitucionalidade da norma por deci-
sio de maioria qualificada (6 votos),
presentes pelo menos oito integrantes da
Corte (RISTF, art. 143 c¢/c 173).

Assim, pode-se afirmar, com seguran-
ca entre nos, que a cficdeia erga omnes
parece ser um atributo das decisbes de
mérito de determinados processos —
especialmente dos chamados processos
objetivos®™® — e ndo quatidade apenas de
determinada decisgo.

Assim, parece legitimo admitir que, ji
no modelo da emenda n. 16/65, transi-
tava em julgado, com eficicia erga
omnes, tanto a decisfio que, no processo
de controle abstrato de normas, decla-
rava a inconstitucionalidade uma lei,
como aquela, na qual se afirmava a
legitimidade da norma.

A limitagfio da eficacia erga omnes
apenas 4 declaragio de inconstitucio-

Constituicdes Rigidas, 1980, p. 213, Em I8 de
junho de 1977, o Presidente do Supremo
Tribunal Federal, Ministro Thompson Flores,
daterminou que as conwmicagdes ac Senado
Federa!, para os fins do art. 42, VII, da
Constituigdo de 1967/69, se restringissem 4s
declarages de inconstitucionalidade proferidas
incidenter tantum {Cf. Alencar, A Competén-
cia do Senado Federal para suspender a exs-
cugio dos atos institucionais, Revista de Infor-
macdo Legislativa n.° 57, 1978, p. 260 (303).

88. Cf, a proposito, Manfred Goessl, Or-
ganstreitigheiten innerhalb des Bundes, Berlim,
1961, p. 45; Friesenhahn, Die Verfassungsge-
richtsharkeit in der Bundesrepublik Deuts-
chland, Coldnia, 1963, pp. 105-106.

nalidade revelar-se-ia problematica, s0-
brefudo ros casos da interpretagdo con-
forme & Constituigio. A vinculagio inter
omnes pressuposta pelo Tribunal em
relagdo a essa forma de decisfo somente
pode ser fundamentada se se admitir que
essa deciséo ¢ dotada de eficdcia ampla
e geral.

O Tribunal tentou superar o problema
ao propor a equiparagio da interpretagéo
conforme & Constituicio & declaragio de
inconstitucionalidade sem a redugfo de
texto.® Essa peculiar forma de declara-
¢io de nulidade teria eficacia geral, de
modo que a ninguém seria permitido
aplicar a lei na forma censurada pelo
Tribunal.?® O Tribunal absteve-se, toda-
via, de tirar todas as consegiiéncias
dessa posi¢iio, ndo tendo introduzido,
inicialmente, qualquer mudanga na for-
mulacio da parte dispositiva da decisfo,
que continuou a afirmar a improcedén-
cia da agiio desde que se conferisse
determinada interpretagio 4 lei™!

E certo que a agsertiva constante da
parte dispositiva da decisfio, na qual o
Supremo Tribunal Federal reconhecia
que a agdo deveria ser tida como im-
procedente desde que se adotasse deter-
minada interpretacio, demonstra que a
Corte partia da idéia de que também as
decisBes confirmatérias da constitucio-
nalidade eram dotadas de eficdcia erga
ommnes. '

89. Ryp. n. 1.417, Relator; Ministre Moreira
Alves, RTJ 126/48 (66),

90, Rp. n. 1.417, Relator: Ministro Moreira
Alves, RTJ 126/48 (69).

91, Rp. n. 1454, Relator: Ministro Octdvio
Gallotti, RTS 125/997, Rp. n, 1.399, Relator:
Ministro Aldir Passarinho, DJ 9.9.88; Repre-
sentagio n. 1.389, Relator: Minisire Oscar
Corréa, RTJ 126/514. Mais recentémente, pas-
sou o Tribunal a incorporar a declaragfo de
inconstitucionalidade na parte dispositiva da.
decisio (ADIN 319-4, Relator: Ministro Mo-
reira Alves, DJ 30.4,1993, p. 7.563).
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Essa orientagAo corresponde, sem
duvida, a natureza do processo de con-
trole abstrato de normas, que se destina
nio s6 a eliminar da ordem juridica,
pronta ¢ eficazmente, a lei inconstitucio-
nal, mas também a espancar, de forma

definitiva, davidas porventura surgidas

sobre a constitucionalidade das leis
vilidas.”

Tal entendimento parece tanto mais
plausivel se se considera que o Supremo
Tribunal Federal, tal como o Bundesver-

92. Essa orientagfo, que ¢ dominante na
doutrina germinica (Cf, infra 111, 4, b, (bb),
parece corresponder, tal como demonstrado
acima, 4 natureza e aos objetivos do processo
de contrele abstrato adotado no Brasil desde
a Emenda n, 16, de 1965, Deve-se assinalar,
porém, que a doutrina constitucional italiana
¢, mais recentements, a doutrina espanhola ¢
porfuguesa atribuem eficacia extremamente re-
duzida a “sentenga de rejeicio de inconstitu-
cionalidade” Tal como observade por
Zagrebelzky, “le decisioni di rigetto della cotte
costituzionale possegono dunque un’efficacia
assai limitata, & comunque nen paragonabile a
quella propria del giudicato di cui sono fornite
regola sentenze della giurisdizione comuns”
(La giustizia costituzionale, Bolonha, 1977, p.
185). Também Bocanegra Sierra rejeita a pos-
sibilidade de se outorga eficdcia & sentenca
confirmatdria da constitucionalidade, porquan-
to “esa sentencia dispondriz de un valor su-
perior al de las leyes mismas, un valor cons-
titucional totalmente inaceptable en un instru-
mento juridico de esa clase, que vendra a
poner en cuestién, por lo demds, muy seria-
mente, el progreso v la capacidad de cambio
y adaptacion de la Constitucidén, al volver
definitivamente el sistema hacia uno de los
pelos que en esta materia entran en tensidn”
{Cf. Sierra Bocanegra, Raul, E! Valor de las
Sentencias del Tribunal Constitucional, Madri,
1982, p. 254), No mesmo sentido ¢ a opinifo
de Gomes Canotitho ¢ de Jorge Miranda em
relagio 4 sentenca de rejeigdio de inconstit-
cionalidade proferida pela Corte Constitucional
portuguesa (Canotilho, Direito Constitucional,
5. ed,, Coimbra, 1992, p. 1.089, Miranda,
Manual de Direito Constitucional, 2.° ed.,
Coimbra, 1983, 1. 11, p. 384)

Jassungsgricht,”® nfo estd adstrito, na
representagiio de inconstitucionalidade,
aos fundamentos invocados pelo autoer,
podendo declarar a inconstitucionalida-
de por fundamentos diversos dos expen-
didos na inicial >

Por influéncia direta da proposta
apresentada pelo Deputado Roberto
Campos, a Emenda Constitucional n. 3
outorgou eficécia contra todos (forga de
lei) e efeito vinculante as decisdes
definitivas de mérito proferidas pelo
Supremo Tribunal Federal, nas ag¢des
declaratérias de constitucionalidade de
fei ou ato normativo federal ™

Cabe, assim, indagar sobre alguns dos
aspectos mais relevantes desses institu-
tos para a decisfo proferida na acfio
declaratéria de constitucionalidade.

(bb) Eficdcia erga omnes ¢ a declaragéo
de constitucionalidade

Se o Supremo Tribunal Federal che-
gar 4 conclusdo de que lei questionada
é constitucional, entfio afirmard expres-
samente a sua constitucionalidade, jul-
gando procedente a agdo declaratdria
proposta.

Tal como expressamente previsto na
Emenda Constitucional n. 3, essa decisfo
tem eficécia geral, sendo dotada de efeito
vinculante para os orgios judiciais e para
as autoridades administrativas.

Do prisma estritamente processual, a
eficAcia geral ou erga omnes obsta, em
primeiro plano, que a questdo seja sub-
metida uma vez mais ao Supremo Tri-
bunal Federal.

93. Cf, BVerfGE 1, 14 (41); Ver, também,
Hartmut S6hn, “Die abstrakte Normenkontro-
1e”, in: Bundesverfassungsgericht und Grund-
geserz, 1976, v. 1, p. 292 (317).

94, Cf, a propdsito, Gilmar Ferreira Men-
des, Controle de Constitucionalidade, 1930, p.
268; Ver, também, RISTF, art. 175, pardgrafo
nico,

95. Cf, supra, 110, 1,
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Nio se tem, pordm, uma mudanga
qualitativa da situaclo juridica. Enguan-
to a declaragdo de nulidade importa na
cassagdo da lei, nio dispde a declaracfo
de constitucionalidade de efeito analo-

0.
A validade da lei nfio depends da
declaragio judicial e a lei vige, apds a
decisfo, tal como vigorava anteriormen-
te.’® Nio fica o legislador, igualmente,
impedido de alterar ou mesmo de revo-
gar a norma em questio.

Questiio que tem ocupado os doutri-
nadores diz respeito, todavia, & eventual
vinculagio do Tribunal no caso da
declaragéio de constitucionalidade.

Poderia ele vir a declarar, posterior-
mente, a inconstitucionalidade da norma
declarada constitucional? Estariz ele
vinculado & decisdo anterior?

A questiio suscitou controvérsias na
Alemanha.

A forga de lei (Gesetzeskraft) da
decisio do Bundesverfassungsgericht que
confirma a constitucionalidade revelar-
se-ia problamatica se o efeito vinculante
geral, que se lhe reconhece, impedisse
que ¢ Tribunal se ocupasse novamente
da questdo.”

Por isso, sustenton Vogel que a apli-
caglio do disposto no § 31, (2), da Lei
orginica do Tribunal, 4s decisdes con-
firmatdrias somente tem significado para
o dever de publicagfio, uma vez que a
lei ndo pode atribuir efeitos que nio

96. Cf., a propdsito, Maunz, in: Maunz,
dentre outros, Bundesverfassungsgerichisgesetz,
§ 31, n. 42, Gusy, Christoph, Parlamentaris-
cher Gesetzgeber und Bundesverfussungsgeri-
¢ht, Berlim, 1985, p. 223.

97. Cf., a propdsito, BVerfGE 33, 159 (203
8.); Brox, “Zur Zuliissigkeit der erneuten
Uberpriifung einer Norm durch das Bundesver-
fassungsgericht”, in: Festschrifi fiir W. Geiger,
p. 813 (825); Rechtskraft Lange, Bindungswi-
rkung und Geselzeskraft der Entscheidung des
Bundesverfassungsgerichts, TuS 1978, p. 1 (6
5.}

fgram previstos pela propria Constitui-
¢éo,

Do contririo, ter-se-ia a possibilidade
de que outras pessoas nfo vinculadas
pela coisa julgada ficassem impedidas
de questionar a constitucionalidade da
lei, o que acabaria por atribuir 4 cha-
mada eficécia erga omnes (forga de lei)
o significado da auténtica norma cons-
titucional,”®

E o que afirma na seguinte passagem
de seu estudo sobre a eficicia das
decisdes da Corte Constitucional:

“A proteglio para as decisdes confir-
matéries da Corte Constitucional que
transcendesse a propria coisa julgada
néo encontraria respaldo no art. 94, 11,
da Lei Fundamental. Semelbante prote-
¢&0, que acabaria por impedir que pes-
soas ndo atingidas pela coisa julgada
sustentassem que a deciso estaria equi-
vocada e que, em verdade, a lei con-
firmada seria inconstitucional, importa-
ria a conversio da forga de lei (Geser-
zeskraft) em forga de Constituigio
(Verfassungskvaf?). (..) O § 31, 11, da
Lei orgdnica da Corte Constitucional faz
com que a forga de lei aleance também
as decisdes confirmatdrias de constitu-
cionalidade; Essa ampliacio somente se
aplica, porém, ao dever de publicagio,
poerque a lei nio pode conferir efeito que
a Constituigio nfio prevé (..)"

Nem a Lei Fundamental nem a Lei
orgnica da Corte Constitucional auto-
rizam essa conclusio, seja porque a
norma constitucional autoriza expressa-
mente o legislador a definir as decisdes
da Corte Constitucional que devem ser
dotadas de forga de lei, seja porque o
legislador nfo restringiv a eficicia erga

98. Vogel, “Rechiskraft und Gesetzeskraft”,
in: Bundesverfassungsgericht und Grundge-
setz, 1, p, 568-613.

99. Vogel, “Rechtskraft und Gesetzeskraft”,
in: Bundesverfussungsgericht und Grundge-
sefz, 1, p. 568-(613),
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omnes apenas as decisdes de indole
cassatdria,

E certo, por outro lado, que a con-
clusio de Vogel afigurar-se-ia obrigatd-
ria se, tal como ressaltado por Bryde,
se reconhecesse a forga de lel (Geser-
zeskraft) prevista no § 31, (2) da Lei
orginica da Corte Constitucional como
instituto juridico de carater material '

Se, todavia, se considera a forga de
fei, tal como a deutrina dominante,
como instituto especial de controle de
norrmas e, por isso, como um instituto
de indole processual,' nfo expressa ela
mais do que a idéia de que o Tribunal
nfio pode, num novo processo, proferir
decisfio discrepante da anteriormente
proferida,'®

Convém registrar, a propdsito, o pen-
samento de Bryde:

“Essa ideéia (que reduz a forga de lei,
nos casos de declaragfio de constitucio-
nalidade, ao simples dever de publica-

¢do) somente se afigura obrigatdria se -

se considerar a forga da lei nos termos
do § 31, II da Lei orginica da Corte
constitucional como um instituto de
carater material, Efetivamente, uma
decisdio da Corte Constitucional nfo
pode transformar uma lei inconstitucio-

100. Bryde, Verfassungsengsentwickiung, p.
408.

101. Brox, “Zur Zuldssigkeit der emeuten
Uberpriifung einer Norm durch das Bundesver-
fassungsgericht”, in: Festschrift fiir W. Geiger,
p. 809 (818); Sachs, Die Bindung des Bundes-
verfassungsgerichis an seine Entscheidungen,
p. 292; Maunz, in: Maunz, dentre outros,
Bundesverfassungsgerichtsgesetz, § 31, n, 42;
Bryde, Verfassungsentwickliung, Stabilitdt und
Dynamik im Verfassungsrecht der Bundesrepu-
blik Deustschland, p, 409,

102, Lange, Rechiskrafi, Bindungswirkung
und Gesetzeskraft der Entscheidung des Bun-
desverfassungsgerichis, TuS 1978, p. 1 (6 8.);
Bryde, Verfassungsentwicklung, Stabilitét und
Dynamik im Verfussungsrecht der Bundesrepu-
blik Deutschland, p. 408,

nal em uma lei conforme a Constituigo,
Todavia, se se contempla a forga de le
como instituto de coisa julgada especi-
fico para o controle de normas, entdo
a vineulaglo erga omnes nfo significa
uma corvalidacio (Heilung) de eventu-
al inconstitucionalidade da lei confirma-
da, mas, tdo-somente, que essa questio
j& nfo mais poderd ser suscitada no
processo constitucional. Contra essa
concepedo ndo se levantam objegdes de
indole constitucional. A idéia de Estado
de Direito (mais exatamente, a vincula-
¢iio constitucional da atividade legisla-
tiva, art. 20} exige a possibilidade de
controle de normas, mas nfo impde a
abertura de incontdvels vias para esse
ﬁm.lﬂﬂ

Niio se pode cogitar, porfanto, de
superagiio ou de convalidagdo de even-
tual inconstitucionalidade da lei que nfo
teve a sua impugnagiio acolhida pelo
Tribunal.!®

A férmula adotada pelo constitainte
brasileiro nio deixa divida, também, de
que a decisfo de mérito proferida na
acfo declaratériz de constitucionalidade
tem eficicia contra todos e efeito vin-
culante para os érghos do Poder Exe-
cutive ¢ do Poder Judiciario.

Independentemente de se considerar a
eficdcia erga omnes como simples coisa
julgada com eficAcia geral ou de se
entender que se culda de instituto espe-
cial que afasta a incidéncia da coisa
julgada nesses processos especiais,' ¢

103, Bryde, Verfassungsentwicklung,
Stabilitdt und Dynamik im Verfassungsrecht
der Bundesrepublik Deutschiand, p. 408-409.

104. Bryde, Verfassungsentwickiung,
Stabilitét und Dynamik im Verfassungsrecht
der Bundesrepublik Deustschland, p. 408,
Maunz, in; Maunz, dentre outros, Bundesver-
fassungsgerichtsgesetz, § 31, n, 37.

105. Bryde, Verfassungsentwicklung,
Stabilitdt und Dynamik im Verfassungsrecht
der Bundesrepublik Deutschiand, p. 406,
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certo que se cuida de um instituto
processual especifico do controle abstra-
to de normas e, portanto, que, declarada
a constitucionalidade uma norma pelo
Sypremo Tribunal, ficam também os
orgios do Poder Judicidrio obrigados a
seguir a orientagiio fixada pelo praprio
guardido da Constituiggo.

(cc) 4 declaracdo de constitucionalida-
de da norma e a reapreciagdo da
questio pelo Supremo Tribunal

Se o instituto da eficicia erga omnes
entre nos, tal como a forga de lei no
direito tedesco, constitui, também, cate-

- goria de direito processual especifica do

processo de controle abstrato de cons-
titucionalidade, afigura-se licito indagar
se seria admissivel submeter a norma
confirmada, uma vez mais, ao juizo de
constitucionalidade do Supremo Tribu-
nal Federal.

Analisando especificamente o proble-
ma da admissibilidade de wma nova
afericio de constitucionalidade de nor-
ma declarada constitucional pelo Bun-
desverfassungsgericht, considera Hans
Brox possivel, desde que satisfeitos
alguns pressupostos:

“Se se declarou, na parte dispositiva
da decisdo, a constitucionalidade da
norma, entio se admite a instauragio de
um novo processo para aferigiio de sua
constitucionalidade se o requerente, o
Tribunal suscitante (controle concreto)
ou o recorrente (recurso constitucional
= Verfassungsbeschwerde) demonstrar
que se cuida de uma nova questio.
Tem-se tal situaciio se, apds a publica-
¢do da decisfio, se verificar uma mu-
danga do contetido da Constituigdo ou
da norma objeto do controle, de modo
a permitir supor quc outra poderd ser
a conclusfio do processo de subsungio.
Uma mudanga substancial das relagbes
faticas (Lebensverhdlstnisse) ou da

concepgdo juridica geral pode levar a
essa alteragfo, '

Na mesma linha de entendimento,
fornece Bryde resposta afirmativa 4
indagacdo:

“Se se considera que o direito e a
prépria  Constituiclo estfo sujeitos 2
nutagio e, portanto, que uma lei decla-
rada constitucional pode vir a tornar-se
inconstitucional, tem-se de admitir a
possibilidade de a questio j4 decidida
poder ser submetida novamente 4 Cons-
titucional. Se se pretendesse excluir tal
possibilidade, ter-se-ia a excluso dessas
situagdes, sobretudo das leis que tive-
ram sua constiticionalidade reconhecida
pela Corte constitucional, do processo
de desenvolvimento constitucional, fi-
cando elas congeladas no estigio do
pardmetro de controle & época da afe-
rigio. O objetive deve ser uma ordem
juridica que corresponda ao respectivo
estagio do direito constitucional e nfo
uma ordem formada por diferentes ni-
vels de desenvolvimento, de acordo com
o acaso da eventual aferigio de legiti-
midade da norma a parimetros consti-
tucionais diversos. Embora tais situa-
¢6es ndo possam ser eliminadas
faticamente, & certo que a ordem pro-
cessual-constitucional deve procurar
evitar o surgimento dessas distorgdes, A
afericiio da constitucionalidade de uma
lei que teve a sua legitimidade reconhe-
cida deve ser admitida com o fundamen-
to de que a let e tornou inconstitucional
apos a decisdo da Corte. {...) Embora
ndo s¢ compatibilize com a doutrina
geral da coisa julgada, essa orientagfio
sobre os limites da coisa julgada no
Ambito das decisfes da Corte Constitu-
cional é amplamente reconhecida pela
doutrina e pela jurisprudéncia. Nio se

106. Brox, “Zur Zulissigkeit der ernsuten
{iberpriifung einer Norm durch das Bundesver-
fassungsgericht”, in Festschrift fiir W. Geiger,
p. 809 (826).
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controverte, pois, sobre a necessidade de
que se considers eventual mudanga das
“relagdes faticas”. Nogsos conhecimen-
tos sobre o processo de mutagiio cons-
titucional exigem, igualmente, que se
admita nova aferi¢ic da constituciona-
lidade da lei no caso de mudanca da
concepgdo constitucional (Verfassungs-
verstindnisy 7

FEm sintese, declarada a constituciona-
lidade de uma lei, ter-se-a4 de concluir
pela inadmissibilidade de que o Tribunal
se¢ ocupe, uma vez mais, da aferigio de
sua legitimidade, salvo no caso de sig-
nificativa mudanga das circunstincias
faticas’™ ou de relevante alteragio das
concepgdes juridicas dominantes.'®

Também entre nds se reconhece,'? tal
como ensinado por Liebman com arrimo
em Savigny,''! que as sentengas contém
implicitamente a clausula rebus sic

167. Bryde, Verfassungsentwicklung,
Stabilitgt und Dyramik im Verfassungsrecht
der Bundesrepublik Deutschland, p. 412-413,

108. B¥erfGE 33, 199; 39, 169.

109. Bryde, Verfassungsentwicklung,
Stabilitit und Dynamik im Verfassungsrecht
der Bundesrepublik Deutschiand, p. 409; Brox,
“Zur Zulissigkeit der emeuten Uberpriifung
einer Norm durch das Bundesverfassungsgeri-
cht”, in Festschrift fiir W. Geiger, p. 809 (818);
Stern, Bonner Komentar, Art. 106, n. 139;
Gusy, Parlamentarischer Gesetzgeber und
Bundesverfassungsgericht, p. 228.

110. Cf. RE 105.012, Relator: Ministro Néri
da Silveira, RTJ 136/734 (758).

111. Cf. Liebman, Enrice Tulio, Eficdcia e
Autoridade da Coisa Julgada, Rio de Janeiro,
1984, p. 25-26: “De certo modo, todas as
sentengas contém implicitamente a cldusula
rebus sic stantibus (Savigny, Sistema (trad.
ital), V1, p. 378), enquanto a coisa julgada néo
impede absolutamente que se tenham em conta
os fates que intervierem sucessivamente 4
emanaqdo da sentenga (...). O que hd de
diverso nestes casos — refere-se ds chamadas
sentencas determinativas ou dispositivas —
nfio & a rigidez menor da coisa julgada, mas
& matureza da rclagéio juridica, que continua a
viver no tempo com conteido ou medida

stantibus,''? de modo que as alteragdes

posteriores que alterem a realidade
normativa, bem como eventual modifi-
cacio da orientaciic juridica sobre g

matéria podem tornar inconstitucional

norma anteriormente considerada legiti.
ma (inconstitucionalidade supervenien-
te).!3

Dat parecer-nos pienamente legitimo
que se argha perante o Supremo Tribu-
nal Federal'* a inconstitucionalidade de
norma ji declarada constitucional, em
acfio direta de constitucionalidade,

(dd) a declaracio de inconstitucionali-
dade e a eficacia erga omnes

Como observado, € possivel que o Tri-
bunal reconheca a improcedéncia da agfo
declaratoria de inconstitucionalidade.
Nesse caso, tera de declarar a inconstity-
cionalidade da norma cbjeto da acfio.

Em face dos termos expressos do
texto constitucional, nfo subsiste duvida
de que a decis3o de mérito — reconheca
ela a constitucionalidade ou a inconsti-
tucionalidade — ¢ dotada de eficdcia
contra todos. Significa dizer que decla-
rada a inconstitucionalidade de uma
norma, na acdo declaratéria de consti-

determinados por elementos essencialmente
varidveis, de maneira que os fatos que sobre-
venham podem influir nela, néio sé no sentido
de extingiii-la, fazendo, por isso extinguir o
valor da sentenca, mas também no sentido de
exigir mudanca na determinagfo dela, feita
anteriormente”.

112, Cf, também, dentre outres, Adolfo
Schonke, Derecho Procesal Civil, tradugio da
5. edicio alemd, Barcelona, 1950, p. 273 s.

113, Mendes, Controle de Constitucionali-
dade: Aspectos Jurldicos e Politicos, 1990, p.
73.

114. O Suprema Tribunal reconhece expres-
samente a possibilidade alteragic da coisa
julgada provocada por mudanga nas circuns-
tAncias fiticas (Cf, a propdsito, RE 105.012-
8, Relator, Ministro Néri da Silveira, DJ
1.7.88.

I — DOUTRINA 131

tucionalidade, deve-se reconhecer, ipso
jure, a sua imediata eliminagio do orde-
namento juridico.,

Eventual aplicagio dessa norma apés
a declaracio de inconstitucionalidade
equivaleria & aplicagéio de cldusula ine-
xistente.

Poder-se-ia indagar, porém, se a efi-
cicia erga omnmes teria o condio de
vincular o legislador, de modo a impedi-
lo de editar norma de teor idéntico
dquela que foi objeto de declaragiio de
inconstitucionalidade.

A doutrina tedesca, firme na orienta-
¢do segundo a qual a eficicia erga
omnes — tal como a coisa julgada —
abrange exclusivamente a parte dispe-
sitiva da decisfo, responde negativa-
mente 4 indagagdo.'” Uma nova lei,
ainda que de teor idéntico ao do texto
normativo declarado inconstitucional,
ndo estaria abrangida pela forca de lei.

Também o Supremo Tribunal tem
entenclido que a declaragio de incons-
titucionalidade nfio obsta ao legislador
de promulgar lei de contendo idéntico
a0 do texto censurado. Tanto é assim,
que, nessas hipoteses, tem o Tribunal
processado e julgado a nova agio {ou
representagio). s

fee) 4 declaracdo de constitucionalida-
de e o efeito vinculante

(aaa) Consideragdes Preliminares

Se a eficdcia erga omnes qualifica a
decisdo proferida na agfio declaratoria

115, Cf,, Christian Pestalozza, Verfassungs-
prozessrecht, 3. ed., Munique, 1991, p. 333;
Bryde, Verfassungsentwickiung, Stabilitit und
Dyramik im Verfassungsrecht der Bundesrepu-
blik Deutschland, p. 407

H6. Cf., Representagio n. 1.348 (liminar),
Relator: Ministro Célio Boria, RTJ 124/59 s.,
que suspendeu a eficdcia da Lei 5.032/1986,
de Sdo Paulo, tendo em vista que suas normas
feitéravam-disposigées da Lei 4.002, de 1984,
J& declaradas inconstitucionzis pelo Supremo
Tribunal Federal.

de constitucionalidade, devemos indagar
sobre os atributos do efeito vinculante
da decisfo definitiva de mérito nesse
processo.

A Emenda Constitucional n. 7, de
1977, introduziu entre nés a chamada
representagdo interpretativa. Ao disci-
plinar referido instituto, consagrou o
Regimento do Supremo Tribunal Fede-
ral (Emenda regimental n. 7, de
23.8.1978), no art. 187, que, “a partir
da publicagio do acordéo, por suas
conclusBes e ementa, no Didrio da Justica
da Unidio, a interpretagio nele fixada
terd forga vinculante para todos os efei-
tos”. Ao analisar essa disposico, acen-
tuou o Ministro Néri da Silveira que,
apos o julgamento, o sentido e alcance
da lei ou do ato normativo federal ou
estadual s3o os fixados na interpretagio
proclamada, “implicando sua nio-obser-
vincia negativa de vigéncia do texto
interpretado”. !

A despeito de alguma inevitdvel se-
melhanga com o efeito vinculante rela-
tivo 4 representagdo interpretativa, é
certo que o instituto introduzido pela
Emenda 3, de 1992, estd estritamente
vinculado ao modelo germinico disci-
plinado no § 31, (2), da Lei orginica
da Corte Constitucional. A propria jus-
tificativa da proposta apresentada pelo
Deputado Roberto Campos ndo deixa
ditvida de que se pretendia outorgar niio
s0 eficicia erga omnes, mas também
efeito vinculante 2 decisio proferida nos
processos de controle de constituciona-
lidade,

Tal como mencionado acima, a pro-
posta formulada ressaltava que se estava
a introduzir, entre nds, instituto de todo
novo, cujo objetivo era outorgar maior

[17. Néri Silveira, “Q Supremo Tribunal
Federal e a interpretagio juridica com eficacia
normativa”, in Sesquicentendrio de Supremo
Tribunal Federal, Universidade de Brasilia,
1982, p. 131 (149).
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eficacia as decisdes proferidas por aque-
la Corte Constitucional, assegurando
forga vinculante nfo apenas a parte
dispositiva da decisdo, mas também aos
chamados fundamentos determinantes
(tragende Griinde).

Bmbora a Emenda 3/93 nfo tenha
incorporado a proposta na sua inteireza,
é certo que o efeito vinculante, na parte
que foi positivada, deve ser estudado 4
luz dos elementos contidos na proposta
original.

Assim, parece legitimo, também aqui,
que se recorra & literatura alemd para
explicitar o significado efetivo do ins-
tituto.

Em sintese, pode-se afirmar que sdo
os seguintes os atributo basicos do efeito
vinculante no modelo germéanico no que
se refere aos Orglos estatais.

No que concerne aos 6rgios estatais
que, de alguma forma, integraram o
processo, assume o efeito vinculante o
seguinte significado:

(1) Os 6rglos estatais que integraram
o processo no qual foi proferida 2
decisfio estdio, nos termos do § 31, 1,
obrigados a observar e a executar o
julgado, devendo empreender todas as
medidas necessarias ao restabelecimento
de um estado de legitimidade (impera-
tivo de revogagdo e de anulagdo: Gebot
der Selbstaufhebung und Riickabwi-
cklung), exigéncias essas que ndo decor-
rem diretamente da coisa julgada mate-
rial;''8

(2) Eles estio vinculados, igualmente,
4 orientagio estabelecida pelo Tribunal
no que diz respeito 4 conduta futura, de
modo que do efeito vinculante decorre
— tal como da coisa julgada material
— uma proibicdo de repeticdo ou de
reiteracio (Wiederholungsverbof).'"

118. Pestalozza, Verfassungsprozessrecht, p.
321,

119. Pestalozza, Verfassungsprozessrecht, p.
3zl

(3) Portanto, se a parte dispositiva
contiver expressa censura a uma acfo
legislativa ou administrativa dos orgaos
constitucionais, ficam eles obrigados np
sO a afastar a lesfio, como também g
evitar que ela se repita. Identifica-se
aqui, dentre outros, um dever de abs-
tenciio (Unterlassungspflicht). Ao con-
tririo, se a decisdo exigir uma conduta
ativa — wg., se a parie dispositiva
contiver uma censura a uma Omissdo
legislativa -—-, entfio deve o drgio estatal
atuar com vistas a sanear a Situagdo
ilegitima.'%®

Para os nfio-participes do processo sdo
as seguintes as conseqiidncias do efeito
vinculante:

(1) Ainda que nfio tenham integrado
o processo os OrgHos constitucionais
estio obrigados, na medida de suas
responsabilidades e atribuigBes, a tomar
as necessdrias providéncias para o des-
fazimento do estado de ilegitimidade;

(2) Declarada a inconstitucionalidade
de uma lei estadual, ficam os orgfos
constitucionais de outros Hstados, nos
quais vigem leis de teor idéntico, obri-
gados a revogar ou a modificar os
referidos textos legislativos;'®

(3) Também os 6rgio ndo participes do
processo ficam obrigados a observar, nos
limites de suas atribuigdes, a decisdo
proferida, sendo-lhe vedado adotar con-
duta ou praticar ato de tecr semelhante
dquele declarado inconstitucional pelo
Bundesverfassungericht (proibicdo de
reiteragdo em sentido lato: Wiederholun-
gsverbot im weiteren Sinne oder
Nachahmungsverbot).'® A Lei do
Bundesverfassungsgericht autoriza o Tri-
bunal, no processo de Ferfassungsbes-

120, Maunz, in: Maunz dentre outros, Bus-
desverfassungsgerichtsgesetz, § 31, 1, n. 24

121.Cf. BVer/GE 40, 88; Ver, também,
Maunz, in: Maunz, dentre outros, § 31, I, n.
25, .
122. Cf. Pestalozza, Verfassungsprozessre-
cht, p. 323.
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chwerde (recurso constitucional), a incor-
porar a proibigdo de reiteragdo da medida
considerada inconstitucional na parte dis-
positiva da decisdio (§ 95, I, 2).1®

(bb} Limites objetivos do efeito
vinculante

Problema de inegivel relevo diz respei-
to aos limites objetivos do efeito
vinculante, isto ¢, & parte da decisfio que
tem efeito vinculante para os Orgdos
constitucionais, tribunais e autoridades
administrativas. Em suma, indaga-se, tal
como em relagio a4 coisa julgada e a
forga de lei, se o efeito vinculante estd
adstrito & parte dispositiva da decisfio
(Urteilstenor: Enischeidungsformel) ou
se ele se estende também aos chamados
Sfundamentos determinates (tragende
Griinde), isto &, aos fundamentos deci-
sivos para a obtencdo do resultado
consagrado na decisfo (conditio sine
qua non), ou, ainda, se o efeito vincu-
lante abrange também as consideragdes
marginais, as coisas ditas de passagem,
isto &, os chamados obiter dicta.'?

A Corte Constitucional alem3 sempre
interpretoun o efeito vinculante (Bindun-
gswirkung), previsto no § 31, 1, da Lei
orginica do Tribunal como instituto
mais amplo do que a coisa julgada (e
do que a for¢a de lei, por conseguinte)
cxatamente por tornar obrigatéria nfo
apenas a observincia da parte disposi-
tiva da decisfo, mas também dos cha-

123, Cf., § 95, I, 2.° perfodo, da Lei do
Bundesverfassungsgericht: “O Bundesverfas-
sungsgericht pode estabelecer também que
qualquer repetigio da providéncia questionada
configura lesdo 4 Lei Fundamental” (... Das
Bundesverfassungsgericht kann zugleich
aussprechen, dass auch jede Wiederholung der
beanstandeten Massnahme das Grundgesetz
verletzt).

124, Cf. Maunz, in: Maunz, dentre outros,
Bundesverfussungsgerichtsgesetz, § 31, 1, n.
16.

mados fundamentos determinantes
(tragende Griinde). Os érgios e autori-
dades federais ¢ estaduais, bem como os
juizes e Tribunais estariam, assim, vin-
culados as assertivas abstratas (abstrakte
Rechtsaussagen) da Corte constitucio-
nal. A deciséo ndio resolveria apenas
caso singular, mas conteria uma deter-
minada concretizagio juridica da Cons-
tituiclio para o futuro,'®

Segundo esse entendimento, a efica-
cia da decisfio do Tribunal transcende
o0 caso singular, de modo que os prin-
cipios dimanados da parte dispositiva
(Tenor) e dos fundamentos determinan-
tes (tragende Griinde).sobre a interpre-
tagio da Constituigdio hio de ser obser-
vados por todos os tribunais e autori-
dades nos casos futuros.

Outras correntes doutrindrias susten-
tam que, tal como a coisa julgada, o
efeito vinculante limita-se & parte dis-
positiva da decisio, de modo que, do
prisma objetivo, ndo haveria distingo
enire a coisa julgada (forca de lei) e o
efeito vinculante,!$

Evidentemente, a diferenga entre as
duas posigbes extremadas nfo & mera-
mente seméntica ou teodrica,'” apresen-
tando profundas conseqiiéncias também
no plano prético,

Enquanto o entendimento esposado
pelo Bundesverfassungsgericht importa
n#o s6 na proibiclio de que se contrarie
a decisfio proferida no caso concreto em

125. Cf. Bryde, Verfassungsentwickiung,
Stabilitdt und Dynamik im Verfassungsrecht
der Bundesrepublik Deutschland, cit., p. 413,

126, Cf, sobre o assunto, Wischermann,
Norbert, Rechiskraft und Bindungswirkung
verfassungsgerichtlicher Entscheidungen,
Berlim, 1979, p. 42.

127. Atrds da discussdio sobre a amplitude
do efeito vinculante reside uma questdo mais
profunda, relativa 4 propria idéia de jurisdicdo
constitucional (Verfassungsgerichisbarkeit)
(Wischermann, Rechiskraft und Bindungswi-
rkung, p. 43).
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toda a sua dimens3o, mas também na
obrigacfo de todos os ¢érgdos constitu-
cionais de adeguarem a sua conduta, nas
situag@es futuras, 4 orientagdo dimanada
da decisfio,'?® considera a concepcio que
defende uma interpretagfio restritiva do
§ 31, 1, da Lei do Bundesverfassungs-
gericht, que o efeito vinculante hd de
ficar limitado & parte dispositiva da
decisdo, real¢ando, assim, a qualidade
judicial da decisfo.'®

A histdria legislativa do § 31, (1), da
Lei orghnica do Tribunal nfo deixa
divida de o legislador pretendeu, efe-
tivamente, outorgar eficdcia transcen-
dente & decisfo proferida pela Corte
Constitucional,®® de modo que uma

128, Wischermann, Recheskraft und Bindun-
gswirkung, p. 45.

129. Wischermann, Rechtskraft und Bindun-
gswirkung, p. 43.

130. Antecessor direto da disposigio contida
no § 31, I, da Lei do Bundesverfassungspge-
richt, é o art. 99, 1 do Anteprojete de Cons-
tituigiec do Convento de Herrenchiemses
{(Entwurf des Verfassungskonvents von
Herrenchiemsee): “As decisdes da Bundesver-
Jfassungsgericht ¢ as ordens emanadas para o
seu cumprimento sfio vinculantes para lodos 0s
Tribunais e autoridades administrativas™ (Die
Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts
und seine zu ihrer Durchfitbrung erlassenen
Anordnungen sind fiir alle Gerichte und
sonstigen Behdrden bindend). Referida dispo-
sicdo ndo foi incorporada ao texto definitivo
da T.el Fundamental, mas logrou ser introdu-
zida no texto da Lei do Bundesverfassungsge-
richt, gragas & iniciativa do Governo, que,
assiimn, justificava a sua adogfio: “A vinculagéc
dos érgios da Unifio e dos Estades, bem como
a dos Tribunais e autoridades administrativas
prevista no pardgrafo 1.° obriga nfo sd as
partes do processo a observar a decisdo con-
creta proferida, especialmente a revogar ou a
modificar as medidas com ela incompativeis,
mas também todos os drghos, tribunais e
autoridades da Unific e dos Estados a obser-
varem, em suas providéncias, a decisfio, en-
quanto subsistente a orientagdo fixada pelo
Bundesverfassungsgericht” {Cf., Pestalozza,
Verfassungsprozessrecht, p. 320-321).

interpretagdo histdrica ou genética auto-
riza concluir pela extensio do efeito
vinculante aos chamados fundamentos
determinantes da decis@o.'”!

A orientaglio esposada pela Corte
Constitucional parece condizente com o
papel institucional relativo a preserva-
cdo e ao desenvolvimento do direito
constitucional que semelhantes institui-
¢Oes devem desempenhar em dado
modelo.

Por isso, assevera Bryde que se se
admite gue deternminada decisdo, ao lado
da solugfo para determinado caso, con-
tdm também assertivas ¢ue podem (e
devem) vincular outros érglos estatais
diversos daqueles evenfualmente enval-
vidos na questdio, entio se pode gene-
ralizar essa norma concreta (Konkretes
Gebot) para considerar que, nas mesmas
condigBes, conduta semelhante € permi-
tida, proibida ou exigida.'*®

Raciocinio semelhante hd de ser de-
senvolvido entre nds. De um lado, parece
inequivoce o propdsite do legislador
constituinte, tal como expresso na emen-
da Roberto Campos, posteriormente
assimilada pelo substitutive do Deputa-
do Luis Carlos Hauly. De outro, um
entendimento que limitasse o efeito
vinculante & parte dispositiva da decisio
acabaria por confundir, em grande parte,
a eficdcia erga omnes e o efeito vincu-
lante, que foram concebidos como ca-
tegorias juridicas diversas.

Com o efeito vinculante pretende-se
conferir eficacia adicional 2 decisfio,
outorgando-se-lhe amplitude transcen-
dente ao caso concreto. Os orgdos es-
tatais abrangidos pelo efeito vinculante
devem observar, pois, nio apenas 0

131. Cf, Bryde, Verfassungsentwicklung,
Stabilitit und Dynamik im Verfassungsrecht
der Bundesrepublik Deutschiand, p. 420,

132, Bryde, Ferfussungsentwicklung,
Stabilitit und Dynamik im Verfassungsrecht
der Bundesrepublik Deutschland, p. 424,
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contetido da parte dispositiva da deci-
530, mas a norma abstrata que dela se
extrai, isto &, que determinado tipo de
situagdo, conduta ou regulacdo — e ndo
apenas aquela objeto do pronunciamen-
to jurisdicional — & constitucional ou
inconstitucienal e deve, por isso, ser
preservada ou eliminada.'®

(ccc) Limite e significado do efeito
vinculante na sua dimensdo subjetiva

d) Virculagdo do Supremo Tribunal
Federal?

A primeira questio relevante no que
concerne A dimensfio subjetiva do efeito
vinculante refere-se 4 possibilidade de
vincular ou nfio o prépric Supremo
Tribunal Federal.

Embora a Lei orginica do Tribunal
ndo seja explicita a propdsito, entende
a Corte Constitucional ser inadmissivel
construir-se aqui uma autovinculagfo,
Essa orientagfio conta com apfauso de
parcela significativa da doutrina, polis,
além de contribuir para o congelamento
do direito constitucional, tal solugfo
implicaria em obrigar o Tribunal a
sustentar teses que considerasse errdne-
as ou ja superadag.'¥

A formula adotada pela Emenda n, 3,
de 1993, parece excluir também o
Supremo Tribunal Federal do dmbito de
aplicagfio do efeito vinculante. A ex-
pressa referncia ao efeito vinculante
em relacio “aos demais drgios do Poder
Tudicidrio” legitima esse entendimento.

De um ponto de vista estritamente
material também ¢ de se excluir uma

133. Cf., a propésito, Bryde, Verfussungsen-
twicklung, Stabilitdt und Dynamil im Verfus-
sungsrecht der Bundesrepublik Deutschland, p.
428.

134. Cf, & propésito, Bryde, Verfassungsen-
twicklung, Stabilitdt und Dynamik im Verfus-
sungsrecht der Bundesrepublik Dewtschiund, p.
426; Maunz, in: Maunz, dentre outros, Bun-
desverfassungsgerichtsgeseiz, § 31, 1, n. 20.

autovinculagdio do Supremo Tribunal
aos fundamentos determinantes de
uma decisio anterior, pois isto pode-
ria significar uma rentincia ao proprio
desenyolvimento da Constituigio, a
tazer imanente dos érgios de jurisdi-
¢ao constitucional.

Todavia, parece importante, tal
como assinalado por Bryde, que o
Tribunal se ndo limite a mudar uma
orienta¢do eventualmente fixada, mas
que o faga com base em uma critica
fundada do entendimento anterior que
explicite e justifique a mudanca.™*

e) Vinculagcdo dos drglios do Poder
Judicidrio e do Poder Executivo

Ao contrario do estabelecido na
proposta original, o efeito vinculante
ficou reduzido, no plano subjetivo,
aos orgdos do Poder Judiciario e do
Poder Executivo,

Reconhecida a constitucionalidade
ou a inconstitucionalidade de lei objeto
da agdio declaratdria, ficam os Tribu-
nais e orgio do Poder Executivo
obrigados a guardar-lhe plena obe-
diéncia, Tal como acentuado, o cara-
ter transcendente do efeito vinculante
imp&e-se que sejam considerados nio
apenas o conteiido da parte disposi-
tiva da decisfio, mas a norma abstrata
que dela se extrai, isto ¢, a proposigio
de que determinado tipo de situagio,
conduta ou regulagéo -— e néo apenas
aquela objeto do pronunciamento
Jjurisdicional — ¢ counstitucional ou

-inconstitucional e deve, por isso, ser

preservada ou eliminada,'*

135, Bryde, Verfussungsentwicklung,
Stabilitdt und Dynamik im Verfassungsrecht
der Bundesrepublik Deutschland, p. 420.

136. Cf., a proposito, Bryde, Verfassungsen-
twicklung, Stabilitdt und Dynamik im Verfas-
sungsrecht der Bundesrepublik Deutschland, p.
428,
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E certo, pois, que a nic-observin-
cia da decisfio caracteriza grave vio-
lagdo de dever funcional, seja por
parte das autoridades administrativas,
seja por parte do magistrado (Cf,
também, CPC, art. 133, D).

Em relagdo aos oOrgHos do Poder
Tudicidrio convém observar que even-
tual desrespeito a decisdo do Supremo
Tribunal Federal legitima a propositura
de reclamagio, pois estard caracterizada,
nesse casog, inequivoca lesfio 4 autorida-
de de seu julgado (CF, art. 102, 1, “17).

Assim, se havia divida sobre o cabi-
mento da reclamag¢fo no processo de
conirole abstrato normas,'”” a Emenda
Constitucional n. 3 encarregou-se de
espancd-la, pelo menos no que respeita
as decisdes proferidas na agfo declara-
toria de constitucionalidade.

137. Cf., sobre o assunto, Reclamagio n.
397, Relator; Ministro Celso de Mello, DJ
21.5,93.

4, Conclusiio

Além das conclusdes ja firmadas,
permitem as reflexdes desenvolvidas
sugerir sejam introduzidas as seguintes
modificagdes na disciplina constitucio-
nal da agfo declaratdria de constitucio-
nalidade:

— parece recomendavel que s con-
fira disciplina Gnica aos instifutos da
aglo direta de inconstitucionalidade ¢ da
aclo declaratdria de constitucionalidade,
que, como visto, sfio categorias juridicas
de natureza idéntica, integrando-se no
Ambito do processo de contrele abstrato
de norma;

— a eficdcia erga omnes e o efeito
vinculante devem ser atributos das de-
cisdes de mérito proferidas no controle
abstrato de normas, independentemente
de se tratar de agfio declaratoria de
constitucionalidade ou de agfo direta de
inconstitucionalidade,
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1. Introduciio

A preservagdo da liberdade ¢ um
problema de todos os povos. Nos alti-
mos tempos, ela tornou-se forca motriz
na filosofia dos homens e nagdes. A
dignidade do homem e a garantia dos
direitos fundamentais tém sido justas
reinvindicagdes das massas papulares.
Nesse sentido, os Estados tém se man-
tido vigilantes para assegurar aos cida-
dios, pelo menos em termos da lei, a
garantia dos Direitos Fundamentais,
Procedendo-ge 2 uma sumdria andlise
pelas civilizacdes do mundo, ha que se
concluir que os povos avangaram rumo
4 liberdade, 4 igualdade ¢ a4 seguranga.

No que concerne ao Brasii, o capitulo
dos Direitos do Homem ¢ de suas
(Garantias Individuais, vem sendo trata-
do com especial atengfo na nossa Lei
Maior. Registra-se a respeito um desta-
que nunca anfes verificado em outras
Constitui¢tes brasileiras, a comegar pelo
fato de que o constifuinte coloca os
“Direitos & Garantias Fundamentais”,
logo apds os “Principios Fundamentais™,
que estdo no Titulo I. Nos textos ante-
riores, os “Direitos ¢ Garantias Funda-
mentais”, dentre o0s quais estio o0s
“Direitos Individuais™ (art. 5.°), sempre
estiveram localizados no firal da Carta.

Essa preocupagio do constituinte &
decorréncia da evolugio social. Apds o
advento da fotografia, do telescdpio, da
televisio, das teleobjetivas, enfim , todo
o desenvolvimento tecnologico com que
contamos hoje, havia necessidade pre-
mente de inserir no direito constitucio-
nal, disposigio especifica que cuidasse
da tutela da imagem, que até entdo,
vinha sendo protegida com apoic no
Cadigo Civil, ¢ nas reiteradas decisdes
jurisprudenciais. Néo seria possivel ao
legislador, permanecer indiferente, quan-
do os meios de comunicacio de massa,
cada vez mais, se encarregam de realizar
um tipo de expropriagiio da vida priva-
da, em nome da curiosidade plblica.

Resguardar a paz e o equilibrio do
homem, oferecendo-the a possibilidade
de estar s, é fungio do direito, uma vez
que a revolugio da tecnologia vem
sendo conduzida de maneira avassalado-
ra, sem preocupagdes éticas e mwitas
vezes até, sem diretrizes morais.

A intimidade, bem como 2 imagem,
estilo entre os direitos da personalidade.
A divulgagfio indevida da imagem, viola
o direito de seu titular, pois a imagen
¢ uma expressio da personalidade do
individuo, e como tal, um bem para o
direito.

A Carta Constitucional de 1988 cui-
dou da imagem, especificamente, no art.



