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Analise das
Leis N 9.868/9¢
e 9.882/99

sistema brasileiro de controle ¢
constitucionalidade vem sofrer
do, desde 1988, importantc
transformactes em seu perfil. Ne:
te processo, desempenharm relevante pap:
os recentes diplomas legislativos que disc
plinam o processamento e julgamento ¢
ADPE ADIn. e da ADC. Estamos a nos refe
rir 4s Leis n°s 9.868/99 e 9.882/99. Nas cor
sideragbes que se seguem, vamos abord:
os principais temas relativos a elas e suz
repercussdes em nosso sistema de contro:
de constitucionalidade.

A LEI N® 9.882/99 — Tendo origem e
projeto de lei proposto pela ilustre Deput:
da Sandra Starling, enirou em vigorem 3 ¢
dezembro de 1999 a Lein® 9.882, regulamer
tando o art. 102, § 1°, da CE Trata-se de d
ploma legal que visa a dar conforms
¢do a chamada Argiiicio de Descun
primento de Preceito Fundamental.
O novo instituto, sem divida, intr
duz profundas alteracdes no sisterr
brasileiro de controle de constifucic
nalidade, todas comum grande potet
cial para aperfeicod-lo. Pademos List:
como sendo as mais importantes:

OBJETO DE CONTROLE
CONCENTRADO — Uma das mais impo:

tantes caracteristicas daArgiiicdo de De

cumprimento de Preceito Fundamennt
— instrumento de controle concel
trado de constitucionalidade —¢€
larga extensado do conjunto ¢




seus possiveis objetos, fruto da abertura
semantica dada pela expresséo “ato do Po-
der Ptblico” contidano art. 1°daleiquea
disciplina. Assim, por exemplo, para além
de atos de natureza normativa, o citado
dispositivo estd a indicar que a arglii¢ao
de descumprimento hd de ser aceita nos
casos que envolvam a aplicagio direta da
Constituicio — alegacdo de conirariedade
4 Constituiciio decorrente de decisao ju-
dicial ou controvérsia sobre interpretacio
adotada pelo Judicidrio que néo envolvaa
aplicacdo delei ou normativo infraconsti-
tucional.

Também no plano dos atos normati-
vos, houve ampliacao das hipéieses de
conirole concentrado. Assim, consoante
o pardgrafo tinico do mesmo axt. 19, a ar-
giticdo de descumprimento poderd ser
utilizada para, de forma definitiva € com
eficdcia geral, solver controvérsia relevante
sobre alegitimidade do direito municipal
ou dizeito ordindrio pré-constitucional em
face da nova Constituigdo, hipatese que,
até o momento, somenie poderia ser
apresentada mediante recurso extraordi-
ndrio ao STE

CONTROVERSIAS PELO STF — Outra
fundamental inovacio trazida pela arglii-
¢éo de descumprimento € a antecipacao
de decistes sobre controvérsias constitit-
cionais relevantes, evitando que elas ve-
nham a ter wmn desfecho definitivo apds
longos anos, quando muitas situagdes ja
se consolidaram ao arrepio da “interpre-
tagdo autédntica” do Supremo Tribunal Fe-
deral. Muitos podem discordar sobre a
possibilidade de uma tal antecipacio de-
cisoria, ja que, conforme o § 12 do axt. 4°,
a propositura da argliicdo de descumpri-
mento dependeria dainexisténcia de gual-
quer outro meio eficaz de sanar a situagio
inconstitucional. Vale dizer, o uso da ar-
gli¢ao de descumprimento fica condicio-
nada a um principio de subsidiariedade.
Tal intelecgdo do dispositivo em questao
nao se nos afigura de todo correta. Expli-
camos 0 motivo.

O pleito a ser formulado na argliicao

pelos érgios ou entes legitimados dificil-
mente versard — pelo menos de forma di-
reta — sobre a protecio judicial efetiva
de posigties especificas por eles defen-
didas. A exceg#io mais expressiva reside
talvez na possibilidade de o Procurador-
Geral da Repiiblica, como previsto ex-
pressamente no texto legal, ou qualquer
outro ente legitimado, propor a argii-
¢ao de descurmprimento a pedido de ter-
ceiro interessado, tendo em vista a pro-
tecdo de situagdo especifica. Ainda as-
sim, o ajuizamento da agio e a sua ad-
missio estardo vinculados, muito pro-
vavelmente, ao significado da solugio da
controvérsia para o ordenamento cons-
titucional objetivo e néio para a protegao
judicial efetiva de uma situagio singular.

Assim, levando-se em conta o cardter
acentuadamente objetivo da argiiicdo de
descumprimento, o juizo de subsidiari-
edade hd de ter em vista, especialmente,
os demais processos objetivos jd conso-
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lidados no sistema constitucional. Nesse
caso, cabivel a agao direta de inconstitu-
cionalidade ou de constitucionalidade,
ou, ainda, a a¢ao direta por cmnissao, nao
serda admissivel a argilicio de descum-
primento. Em sentideo conirdrio, nao
sendo admitida a utilizacio de acdes di-
retas de constitucionalidade ou de in-
constitucionalidade, isto é, ndo se verifi-
cando a existéncia de meio apto para
solver a controvérsia constitucional re-
levante de forma ampla e geral, hd de se
entender possivel a utilizagfo da argiii-
¢iio de descumprimento de preceito fun-
damental.

E o que ocome, fundamentalmente,
nos casos relativos ao controle de legiti-
midade do direito pré-constitucional, do
direito municipal em face da Constitui-
cio Federal e nas controvérsias sobre di-
reito pds-constitucional jd revogado ou
cujos efeitos ja se exauriram. Nesses ca-
s0s, em face do ndo-cabimento da acéo




i

direta de inconstitucionalidade, ndo hd
como deixar de reconhecer a admissibi-
lidade da argtiigdo de descumprimento.

Também é possivel que se apresente
argliicdo de descumprimento com pre-
tensdo de ver declarada a constituciona-
lidade de lei estadual ou municipal que

tenha sualegitimidade questionada nas
insténcias inferiores. Tendo em vista o
objeto restrito da a¢fo declaratéria de
constitucionalidade, ndo hd como cogi-
tar aqui de outzo meio eficaz para sol-
ver, de forma ampla e geral, eventual con-
trovérsia instaurada.

Afigura-se igualmente legitimo cogi-
tar de utilizagao da argiii¢io de descum-
primento nas controvérsias relacionadas
com o principic da legalidade (lei e re-
gulamento), uma vez que, tal como as-
sente na jurisprudéncia, tal hipdtese ndo
pode ser veiculada em sede de controle
direto de constitucionalidade.

ANALISE DE FATOS E PROGNOQSES -
Consoante o dispostono § iedo art. 6o da
Lei n® 9.882, o relator do processo de Ar-
giiicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental poderd determinar o levan-
tamento de dados de fatos relevantes para
o exame da questdo constitucional dis-
cutida nesta agao.

O dispositivo em questio tem inegével se-
melhancacomo§1°do art. °ecomo § 1°
doart. 20 daLein~9.868 (LADIN), expressan-
do, temos certeza, arnesma preocupagio por
parte do legistador. Mas qual € ela? Referi-
mo-nos & apreciacdo dos chamados “fatos
e prognoses legislativos” no &mbito do con-
trole de constitucionalidade.

Em verdade, hd muito vem parte da
dogmdtica apontando para a inevitabili-
dade da apreciacio de dados da realida-
denoprocesso de interpretacio e de apli-
cagao dalei como elemento trivial & pro-
priametodologia juridica. i

£ verdade que, s vezes, uma leitura
domodelo hermenéutico-cldssico mani-
festa-se de forma radical, sugerindo que
o conirole de normas hé de se fazer com
o simples contraste entre a norma gies-
tionada e a norma constitucional superi-
or. Essa abordagem simplificadora tem le-
vado o Supremo Tribunal Federal a afir-
mar, as vezes, que fatos controvertidos
ou que demandam alguma dilagio pro-
batdria ndo podem ser apreciados em
agéo direta de inconstitrcionalidade.

Essa abordagem confere, equivocada-
mente, maior importincia a uma pré-
compreensdo do instrumento processu-
al do que & propria decisdo do constitu-

inte de lhe atribuir a competéncia para
dirimir a controvérsia constitucional.

E bem verdade que, se analisarmos
criteriosamente a nossa jurisprudéncia
constitucional, verificaremos que, tam-
bém entre nds, se procede ao exame ou 3
revisdo dos fatos legislativos pressupos-
tos ou adotados pelo legislador. E o que
se verifica najurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal sobre a aplica¢do do prin-
cipio da igualdade e do principio da pro-
porcignalidade.

Nos Estados Unidos, o chamado
Brandeis Brief— memorial utilizado pelo
advogado Louis D. Brandeis, no case Miil-
ler versus Oregon {1908), contendo duas
péginas dedicadas as questdes juridicas e
outras 110 voltadas para os efeitos dalonga
durac¢do do trabalho sobre a situagdo da
mulher - permitiu que se desmistificasse
a concepcéio dominante, segundo a qual
a questao constitucional configurava sirn-
ples “questdo juridica” de aferi¢do de le-
gitimidade da lei em face da Constitui-
céo. '

Hoje, ndo hé como negar a “comuni-
cagdo entre norma e fato” (Kommunika-
tion zwischen Norm und Sachverhalt),
que, como ressaltado, constitui condicao
da prépria interpretagio constitucional.
E que o processo de conhecimento aqui
envolve a investigagio integrada de ele-
mentos fiticos e juridicos.

A constatacio de que os elementos
normativos e faticos apresentam-se, mui-
tas vezes, de forma nfo diferenciada ou
de modo insepardvel produziu, de certo
modo, conseqiiéncias no dmbito do pro-
cesso constitucional. Inicialmente, afir-
mava-se que a competéncia da Corte
Constitucional limitava-se 3 apreciagdo de
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questdes juridico-constitucionais, sendo
estranba aos seus misteres a investigacéo
de fatos ou de circunstincias eminente-
mente fAticas.

Na Alemanha, prop0s o Deputado Di-
chgan, em 1968, que se alterasse a lei de
organizagao da Corte Constitucional para
assentar que o Bundesverfassungsgericht
restava vinculado aos fatos e prognoses
estabelecidos pelo legislador, salvo no caso
de fixagio de falsa constatagdo.

Essa proposta provocouumadiscussio
intensa no Parlamento alemdio, tendo sido
retirada pelo préprio autor apds a verifi-
cacio de que a suaaprovagio ameacavaa
existéncia da Corte Constitucional e que,
porisso, teriaasua inconstitucionalidade
declarada.

Em outros termos, a afericdo dos cha-
mrados fatos legislativos constitul parte es-
sencial do chamado controle de constitu-
cionalidade, de modo que a verificagéo
desses fatos relaciona-se intima e indisso-
ciavelmente coin a prépria competéncia
doTribunal.

Eptre nds, ndo pode restar qualquer
diivida, a partir dos dispositivos agora pre-
sentes em nossa legislacdo, que a andlise
fitica deve estar presente no controle de
constitucionalidade como instrumento de
racionalizacio das decisBes proferidas
neste dmbito.

ABERTURA PROCEDIMENTAL - Da
mesma forma, afigura-se digno de realce
o dispositivo {§ 22 do art. 6°) constante da
Lei n° 9.882 que permite que o relator,
segundo critérios seus, adimita a manifes-
tagio de interessados no processo. Tra-
ta-se de figura assemelhada a contidana
Lei ne 9.868 (art. 7°, § 2°). Em ambos 0s
casos, o que se pretendeu foi introduzir
em nosso direito positivo a figura do
amicus curiae no processo de controle
de constitucionalidade.

0 instituto em questdo, de longa tra-
digdo no direito americano, visa a um
objetivo dos mais relevantes: viabilizar a
participagdo no processo de interessa-
dos e afetados pelas decisbes tomadas
1o dmbito do controle de constituciona-
lidade. Como hd facilmente de se perce-
ber, trata-se de medida concretizadora
do principio do pluralismo democratico
que rege a ordem constitucional brasi-
leira.

Para além disso, o dispositivo em ques-
tdo acaba por ensejar a possibilidade de o
Tribunal decidir as causas com plenao co-
nhecimento de todas as suas implicagtes
ou repercussoes.

VALOR DAS BECISOES ~ Por dltimo,
€ mister abordar a questdo
das decistes tomadas no
dmbito das Argiiigdes de
Descumprimento de Pre-
celto Fundamental. Vérios e
interessantes 540 0s aspectos
deste tema. Passemos ao exa-
me de alguns deles.

Damos por certo que as deci-
stes proferidas pelo Supremo Tribw-
nal Federal nesses processos, haja vis-
ta a eficdcia erga omnes e o efeito vin-
culante, fornecerfio a diretriz segura para
o juizo sobre a legitimidade ou a ilegiti-
midade de atos de teor idéntico, editados
pelas diversas entidades municipais. A
solugio oferecida pelanovalei é superior
a uma outra aliernativa oferecida, que
consistiria no reconhecimente da com-
peténcia dos Tribunais de Justi¢a para
apreciar, em acio direta de inconstitu-
cionalidade, alegitimidade deleis ou atos
normativos municipais em face da Cons-
tituigdo Federal. Além de ensejar multi-
plas e variadas interpretagtes, essa solu-
¢do acabaria por agravar a crise do Su-
premo Tribunal Federal, com a multipli-
cacdo de recursos exiraordindrios inter-
postos contra as decisdes proferidas pe-
las diferentes Cortes estaduais.

Do mesmo modo € pelas mesmas ra-
zdes, cremos que também poderd ser for-
necido pelas decisées dadas nas argliicoes
de descumprimento, critério firme sobre
a constitucionalidade de normas de mes-
mo teor, editadas pelas vdrias unidades
federativas.

Resta urn importante ponto aser abor-
dado. Trata-se das decisdes que tenham
como objeto a legitimidade ou ilegitimi-
dade constitucional de sentengas judici-
ais, especialmente aquelas em que nao es-
tejam envolvidas a aplicacdo delei ou ato
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infraconstitucional, mas sim a corre¢io
dainterpretacio dada a um deteyminado
dispositivo constitucional. Nestes casos,
acreditamos que, em virtude do jé citado
efeito vinculante, o STE a partir de sua
decisio, passard a fixar com forga obni-
gatéria qual a interpretacio legitima a ser
dada em casos semelhantes aos disposi-
tivos constitucionais sobre os quais ver-
sou a sentenca questionada pela argiii-

- ¢do de descumprimento.

A LEt N° 9.868/99 — A Lein- 9.868, de
10 de novembro de 1999, visa a disciplinar
o0 pracessamento e julgamento da ADIn e
da ADC. Algumas das inovagtes mais im-
portantes, tals come a positvacio do ami-
cus curiae e a possibilidade de averigua-
¢do fitica no controle abstrato de noxmas,
ja foram referidas no bojo da andlise que
acabamos de fazer da Lei n° 9.882/99 que
regula a ADPE Restam, porém, alguns
pontos que merecem sex abordados.

PROCEENMENTO NA ADIn E NA ADG -

Tradicionalmente, as regras destinadas a




disciplina da a¢fio direta de inconstitucio-
nalidade e da agio declaratdria de cons-
titucionalidade estavam contidas ou no
texto constitucional, ou no Regimento In-
ternc do Supremo Tribunal Federal. Ago-
ra, com a entrada em vigor da Lei n°
9.868, este quadro muda profundamen-
te. Esta lei trata, em capftulo destacado,
da admissibilidade de procedimento da
acdo direta de inconstitucionalidade (Ca-
pitulo IT) e da admissibilidade e do proce-
dimento da a¢do declaratéria de consti-
tucionalidade, instituida pela Emenda
Constitizcional ne 3, de 1993 {Capftulo Iff).
Tendo em vista o cardter “diplice” ou “am-
bivalente” das referidas acdes, as regras
de admissibilidade e de procedimento
aplicdveis 3 acdo direta sfo, na sua essén-
cia, extensiveis 2 agdo declaratoria.
Atenta & necessidade de conferir cer-
ta celeridade aos processos da acdo dire-
ta de inconstitucionalidade e da agdo de-
claratéria de constitucionalidade, houve
porbem a Leln® 9.868 deferir ao relator a
possibilidade de indeferir liminarmente
as peticdes ineptas, as nao fundamenta-
das e aquelas manifestamente improce-
dentes (arts. 4° e 15). Cabe, de toda ma-
neira, agravo da decisdo de indeferimen-
o (art. 4¢, pardgrafo tinico, e art. 15, pa-
rdgrafo tinico), no prazo de 5 dias .

MEDIDA CAUTELAR - No que se refe-
re a0 pedido de cautelar na acdo direta
de inconstitucionalidade, optou a Lei ne
9.868 por estabelecer que, salve em caso
de excepcional urgéncia, o Teibunal so-
mente concederd a liminar, por deciséo
da maijoria absoluta de seus membros,
apds a audiéncia dos 6rgéios ou das auto-
ridades dos quais emanou a lei ou o ato
normativo impugnado (art. 10). A Lei ex-
plicita (art. 11), ainda, que a decisdo con-
cessiva de cautelar terd eficdcia erga om-
nes, devendo a sua parte dispositiva ser
publicada em se¢iio especial do Didrio
Oficial no prazo de dez dias a contar do
julgamento.

Ainda no que se refere 3 medida cau-
telar no Ambito da acdo direta de incons-
titucionalidade, o art. 11, § 1°, da Lei n°
9.868, dispde, em consondncia com a ju-
risprudéncia do Supremo Tribunal Fe-
deral, que a cautelar serd concedida, re-
gularmente, com eficdcia ex nunc, salvo
se o Tribunal entender que deva conce-
der-the eficdcia retroativa. Damesma for-
ma, prevé-se que 4 liminar torna aplicé-
vel a legislacdo anterior acaso existente,
salvo expressa manifestacdo em sentido
contrdrio (art. 11, § 29),

Também nesta matéria, deve-se ob-
servar que a ja citada Lef contém disposi-
¢do {art. 12} que autoriza o relator, em
face da relevancia da matéria e de seu
especial significado para a ordem social e
a seguranga juridica, submeter o proces-
so diretamente ao Tribunal, que terd a
faculdade de julgar definitivamente a
agdo, apas a prestacdo das informactes,
no prazo de dez dias, e a manifestacao do

Advogado-Geral da Unido e do Procura- -

dor-Geral da Repiblica, sucessivamente,
no prazo de cinco dias.

Essa providéncia, além de permitir
uma decisdo definitiva da controvérsia
constitucional em curto espaco de tem-
po, permite gue o Tribunal delibere, de
formaigualmente definitiva, sobre alegi-
timidade de medidas provisérias, antes
mIesTno que se convertam em lei.

Outrainovacio do presente na Lei n®
9.868 (art. 21) refere-se & admissao, expli-
citamente, de cautelar, em agdo declara-
t6ria de constitucionalidade, que ha de
consistir na determinacgéo de que os juf-
zes e tribunais suspendam o julgamento
dos processos que envolvam a aplicagio
dalei ou do ato normative objeto da agdo
até o seu julgamento definitivo, que, de
qualquer sorte, hé de se verificar no pra-
zo de 180 dias.

Considerando a natureza e o escopo
da acao declaratdria de constitucionali-
dade, a eficdcia erga omnese o efeito vin-
culante das decisdes proferidas nesse pro-
cesso, parece, indiscutivelimente, ter sido
acertada a admissdo por parte do legisla-
dor, de maneira explicita, da concessao
de medida cautelar, a fim de evitar o agra-
vamento do estado de inseguranca ou de
incerteza juridica que se pretende elimi-
nar.

CONTROLE ABSTRATO DE NORMAS
ALeine9.868 contém disposicdo que au-
toriza o Supremo Tribunal Federal, ten-
do em vista razdes de seguranca juridica
ou de excepcional interesse social, a res-
tringir os efeitos da declaragéio de incons-
titucionalidade ou de estabelecer que ela
tenha eficdcia a partir de seu trénsito em
julgado ou de outro momento que venha
a ser fixado, desde que tal deliberacao seja
tomada pela maioria de dois tergos de
seus membros.

Antes desta inovacao, a falta de um
instituto que permitisse estabelecer limi-
tes aos efeitos da declaracio de inconsti-
tucionalidade acabava por obrigar os Tri-
bunais, muitas vezes, a se absterem de
emitir um juizo de censura, declarandoa

constitucionalidade deleis manifestamen-
te inconstitucionais.

Porisso, assevera Garcia de Enterrig.
forte na doutrina americana, que “la al-
ternativa a la prospectividad de las Sen-
tencias no es, pues, la retroactividad de
las mismas, sino la abstencicn en el des-
cubrimiento de nuevos criterios de efecti-
vidad de la Constitucion, el estancami-
ento en su interpretacion, la renuncia,
pues, a que los Tribunales Constituciona-
les cumplan una de sus funciones capita-
les, la de hacer una living Constitution,
la de adaptar paulatinamente esta a las
nuevas condiciones sociales”.

E interessante notar que, nos propri-
os Estados Unidos da América, onde a
doutrina acentuara tdo enfaticamente a
idéia de que a expressdo “lei inconstitu-
cional” configurava uma contradictio in
terminis, uma vez que “the inconstitutio-
nal statute is not law at all”, passou-se a
admitir, apds a Grande Depressio, a ne-
cessidade de se estabelecerem limites a
declaracdo de inconstitucionalidade.

A Suprema Corte americana vem
considerando o problema proposto pela
eficicia retroativa de juizos de inconsti-
tucionalidade a propdsito de decisdes em
processos criminais. Se as leis ou atos in-
constitucionais nunca existiram enguan-
to tais, eventuais condenagies nelas ba-
seadas quedam ilegitimas e, portanto, o

- jufzo de inconstitucionalidade implicaria

a possibilidade de impugnacao imediatz
de todas as condenacdes efetuadas sob g
vigéncia da norma incenstitucional. Por
outro lado, se adeclaracio deinconstitu-
cionalidade afeta tdo-somente a demasn-
da em que foi levada a efeito, ndo hd que
se cogitar de alteracio de julgados ante-
riores. -

Sobre o tema, afirma Tribe:

“No caso Linkletter v. Walker, a Corte
rejeitou amnbos os exirernos: ‘a Constitui-
¢do nem profbe nem exige efeito retroa-
tivo’. Parafraseando o Justice Cardozo pel
assertiva de que ‘a constituigdo federa
nada diz sobre o assuntco’, a Corte de Link-
letter tratou da questio da retroatividad:
€Oomo um assunto puramente de politic:
(politica judicidria), a ser decidido nova-
mente em cada caso. A Suprema Cortc
codificou a abordagem de Linkletter nc
caso Stovall v. Denno: ‘Os critérios con
dutores da solugio da questio implican
(a) o uso a ser servido pelos novos pa
dres, (b) a extenséo da dependéncia da:
autoridades responsdveis pelo cumpri
mento da lei com relagfo aos antigos pa
drdes, e (c) o efeito sobre a administra
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do da justica de uma aplicagdo retroati-
va dos novos padrdes’. i

Também a Corte Constitucional ale-
mé passou a adotar, jd no inicio de sua
judicatura, em 1954, a chamada decisio
de apelo (Appellentscheidung}, que lhe
outorgava a possibilidade de afirmar que
a lei se encontrava em processo de in-
constitucionalizacdo, recomendando ao
legislador, por isso, que procedesse de
imediato as correges reclamadas. Se-
gundo a fdrmula adotada pelo Tribunal,
a lei questionada seria, ainda, constitu-
cional {es ist noch verfassungsgemdss), o
que impediria a declaracdo imediata de
sua inconstitucionalidade. O legislador
deveria atuar, porém, para evitar a con-
versdo desse estado imperieito ou de
uma situacio ainda constitucional em
um estado de inconstitucionalidade.

Ao lado da declaracdo de nulidade,
previstano § 78 da Lei do Bundesverfas-
sungsgericht, e do apelo ao legisiador, de-
senvolveu o Tribunal outra variante de
decisio, a declaracao de incompatibili-
dade ou declaracio de inconstituciona-
lidade sem a proniincia da nulidade. Des-
de 1970, prevé o § 31, (2}, 2° e 3° perfo-
dos, da Lei do Bundesverfassungsgeri-
cht, que o Tribunal poderd declarar a
constitucionalidade, a nulidade ou ain-
constitucionalidade (sem a pronincia da
nulidade) de umalei.

No medele tedesco, as conseqiién-
cias da declaracdo de inconstitucionali-
dade sem a proniincia da nulidade nio
podemn ser inferidas diretamente da Lei
do Bundesverfassungsgericht.

Pode-se depreender das primeiras
decisdes que o Tribunal considerava ad-
missivel 2 aplicacio provisdria dalei que
teve a sua inconstitucionalidade decla-
rada. Uma posicdo definitiva sobre a
questdo somente fol tomada na decisédo
relativa & nacionalidade dos filhos pro-
venientes dos chamados ‘casamentos
mistos’, na gual o Bundesverfassungsge-
richt houve por bem equiparar, no que
concerne i aplicacio subseqiiente dalei
inconstitucional, a declaracdo de incons-
titucionalidade sem a proniincia da nuli-
dade (BVerfGE 37,217, 262} a declaragdo
de nulidade. Segundo ¢ entendimento
firmado nessa decisdo, alei simplesmen-
te inconstitucional (unvereinbar), mas
que nio teve a sua nulidade pronuncia-
da, ndo mais pode ser aplicada. Uma ex-
cec¢lo a esse principio somente seria ad-
missivel se da ndo-aplicagiio pudesse re-
sultar vdcuo juridico intoleravel para a
ordem constitucional.

A Constituicdo peortuguesa, na ver-
s3o da Lei Constitucional de 1582, con-
sagrou férmula segundo a qual, quando
aseguranga juridica, razoes de egiiidade
ou interesse piblico de excepcional re-
Tevo o exigirem, poderd o Tribunal Cons-
titucional fixar os efeitos da inconstitu-
cionalidade o da ilegalidade com alcan-
ce malis restrito do que o previsio em
geral (art. 281 (4),

Vale registrar, a proposlio, a opinido
abalizada de Jorge Miranda:

‘A fixacdo dos efeitos da inconstitu-
cionalidade destina-se a adegud-los as
sittacoes da vida, a ponderar o seu al-
cance e a mitigar uma excessiva rigidez
que pudesse comportar; destina-se a
evitar que, para fugir a conseqiiéncias
demasiado gravosas da declaragio, o
Tribunal Constitucional viesse a nio de-
cidir pela ocorréncia de inconstitucio-
nalidade; é uma valvula de seguranca da
propria finalidade e da efetividade do sis-
tema de fiscalizacdo.

Uma norma como ado art. 282, n° 4,
aparece, portanto, em diversos paises,
senzo nos textos, pelo menos na juris-
prudéncia.

Cowmo escreve Bachof, os tribunais
constitucionais consideram-se ndo so
auterizados, mas inclusivamente obriga-
dos a ponderar as suas decisdes, a tomar
em consideragdo as possiveis conse-
giiéncias destas. F assim que eles verifi-
cam se um possivel resultado da decisio
ndo seria manifestamente injusto, ou néo
acarretaria wm dano para o bem pibli-
co, oundo iria lesar interesses dignos de
protecdo de cidaddes singulares. Ndo
pode entender-se isto, naturalmente,
como se 0s tribunais tomassem como
ponto de partida o presumivel resultado
da sua decisdo e passassem por cima da
Constituicdo e da lei em atencéo a um
resultado desejado. Mas a verdade é que
um resultado injusto, ou por qualquer
outra razédo duvidoso, é também em re-
gra — embora ndo sempre — um resulta-
do juridicamente errado.

A primeira vista, oposto & fixacdo dos
efeitos € o judicial selfrestraint, que con-
siste (como o nome indica} numa autoli-
mitacgéo dos tribunais ou do tribunal de
constitucionalidade, n3o ajuizando ai
onde considere que as opgdes politicas
do legislador devem prevalecer ou ser
insindicdveis. Mas talvez se trate apenas
de uma aparente resiricio, porquanio
ndo interferir, ndo fiscalizar, néo julgar
pode inculcar, jd por si, uma aceitagédo
dos juizos do legislador e das suas esta-
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tuicdes e, portanto, também uma defi-
nicdo (embora negativa) da inconstitu-
cionalidade e dos seus eventuais efeitos.’

Embora a Constituicdo espanhola
nio tenhia adotado instituto semelhante,
a Corte Constitucional, marcadamente
influenciada pela experiéncia constitu-
cional aleméd, passou a adotar, desde
1989, atécnica da declaracio de incons-
titucionalidade sem a prontincia da nuli-
dade, como reportado por Garcia de En-
terria: ‘La reciente publicacién en el Bo-
letin Qficial del Estado de 2 de marzo
dltimo de la ya famosa Sentencia n° 45/
1989, de 20 de febrero, sobre inconstitu-
cionalidad del sistema de liquidacién
conjunta del Imputesto sobre la Renta de
la ‘unidad familiar’ matrimonial, per-
mite a los juristas una reflexion pausa-
da sobre esta importante decisidn del
Tribunal Constitucional, objeto ya de
multitud de comenldrios periodisticos. La
decisidn es importante, en efecto, por su
fondo, la inconstitucionalidad que decla-
ra, tema en el cual no parece haberse pro-
ducido hasta ahora, discrepancia algu-
na. Pero me parece bastante mds impor-
tante aun por la innovacién que ha su-
puesto en la determinacion de los efectos
de esa inconsiitucionalidad, que el fallo
remite a lo ‘que se indica en el Funda-
mento undécimo’y éste explica como una
eficdcia pro futuro, gue no permite rea-
brir las liquidaciones administrativas o
de los propios contribuyentes (autoliqui-
daciones) anteriores.’

O préprioc Supremo Tribunal Federal
temn apontadoe as insuficiéncias existentes
no ambito das técnicas de decisdo no pro-
cesso de controle de constitucionalidade.

Os casos de omissdo parcial mos-
tram-se extremamente dificeis de serem
superados no &mbito do controle de
normas em razio da insuficiéncia das
técnicas de controle disponfveis.

Essa peculiaridade restou evidencia-
da na ADIn ne° 526, oferecida contra a
Medida Provisdria n° 296, de 1991, que
concedia aumento de remuneracao a
segmento expressivo do funcionalismo
piiblico, em alegado desrespeito ao dis-
postonoe art. 37, X, da Constituigdo. Con-
vém se registre passagem do voto profe-
rido pelo eminente relator, Ministro Se-
ptilveda Pertence, no julgamento do pe-
dido de concessfio de medida cautelar:
“PdHe-se aqui, entretanto, um problema
sério e ainda nao deslindado pela Corte,
que é um dos tormentos do controle da
constitucionalidade dalei pelo estaldo do
principio dalsonomia e suas derivagoes
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constitucionais. Se a ofensa a isonomia
consiste, no texto da norma questiona-
da, na imposi¢do de restrigio a alguém,
gue n#o se estenda aos que se encon-
tram em posigio idéntica, a siuaciio de
desigualdade se resolve sem perplexida-
de pela declaracdo da invalidez da cons-
wrigdo discriminatdria.

A consagracio positiva da teoria da
inconstitucionalidade por omissao criou,
no entanis, dilema cruciante, quando se
trate, ao contrdrio, de ofensa a isonomia
pela outorga porleide vantagem a um ou
mais grupos coin exclusio de outro ou
outros qie, sob o dngulo considerado,
deveria incluir enire os beneficidrios.

E a hipétese, no quadro constitucio-
nal brasileiro, de lei que, a vista da ero-
sdo inflaciondria do poder de compra da
moeda, ndo dé alcance universal a revi-
sdo de vencimentos, contrariando o art.
37, X, ou que, para cargos de atribuicoes
iguais ou assemelhadas, fixe vencimen-
tos dispares, negando observincia a im-
posicao de atamento igualitdrio do art.
39, § 1¢, da Constituigéo.

A alternativa que ai se pde ao érgio
de controle é afirmar a inconstituciona-
lidade positiva de norma concessiva do
beneficio ou, sob outro prisma, a da
omissao parcial consistenie em néo ter
estendido o beneficio a quantos satisii-
ZESSem 08 ImesInos pressupostos de fato
subjacentes & outorga (Canotilho, Cons-
tituigdo Dirigente e Vinculacdo do Legis-
lador, 1992, 333 ss.; 339; Direito Consti-
tucional, 1986, pdg. 831; Gilmar E Men-
des, Controle de Constitucionalidade,
1990, pdgs. 60 ss.; Regina Ferrari, Efeitos
da Declaragio de Inconstitucionalidade,
1990, pédgs. 156 ss.; Carmem Liicia Ro-
cha, O Principio Constitucional da Igual-
dade, 1990, pdg. 42); ‘a censurabilidade
do comportamento dolegislador’ — mos-
tra Canotilho (Constituicdo Dirigente,
cit., pdg. 334), a partir da caracterizacdo
material da omissido legislativa — ‘tanto
pode residir no acto positivo — exclusdo
arbitrdria de certos grupos das vantagens
legais — como no procedimento omissi-

vo - emanacio de uma lei que contem-
pla positivamente um grupo de cidadaos
esquecendo outros”

Se se adota a primeira solugio — a
declaracao de inconstitucionalidade da
lei por ‘n@o favorecimento arbitrdrio’ ou
‘exclusio inconstitucional de vantagem’
— que é a da nossa tradicdo (v.g. RE n°
102.553, 21.08.86, RT] 120/725) —a deci-
sdo tem eficdcia fulminante, mas con-
duz a inigiiidades contra os beneficia-

dos, quando a vantagem néo traduz pri-
vilégio, mas imperativo de circunstan-
cias concretas, ndo obstante a exclusao
indevida de outros, que ao gozo dela se
apresentariam com os mesmos titulos.

E 0 gue ocorreria, no caso, com a
suspensio cautelar da eficdcia da medi-
daprevisdria, postulada na ADIn 525: es-
taria prejudicado o aumento de venci-
mentos da parcela mais numerosa do
funcionalismo civil e militar, sem que daf
restltasse beneficio algum para os ex-
cluidos do seu alcance.

Asolucfio oposta —a da omissio par-
cial —, seria satisfatoria, se resultasse na
extensdo do aumento — alegadamente,
simples reajuste monetdrio —, a todos
quantos soirem com a mesma infensi-
dade a depreciacdo inflaciondria dos
vencimentos,

A essa extensdo da lei, contudo, fal-
tam poderes ao Tribunal, que, a luz do
art. 103, § 29, CE declarando a inconsti-
tucionalidade por omissdo da lei — seja
ela absoluta ou relativa, hd de cingir-sea
comunicd-la ao érgdo legislativo com-
petente, para que a supra.

Deresto, como assinalam estudiosos
de inegdvel autoridade {v.g. Gilmar Men-
des, cit., pdg. 70}, o alviire da inconsttu-
cionalidade por omissfo parcial ofensi-
va daisonomia-se pdde ser construida,
a partir da Alemanha, nos regimes do
monopdlio do controle de normas pela
Corte Constitucional —, suscita proble-
mas relevantes de possivel rejeicdo sis-
temdtica se se cogita de transplantd-la
para a delicada simbiose institucional que
se traduz na conveniéncia, no direito
brasileiro, entre 0 método de controle
direto e concentrado no Supremo Tri-
bunal e o sistema difuso.

Ponderagdes gque néo seria oportuno
expender aqui fazem, porém, com que
nio descarte de plano a aplicabilidade, no
Brasil, da tese da inconstitucionalidade por
omissdo parcial. Ela, entretanto, néo ad-
mite antecipacdo cautelar, sequer limita-
dos efeitos de sua declaracdo no julga-
mento definitivo; muito menos para a ex-
tensao do beneficio aos excluidos, que
nem na decisdo final se poderia obter.”

Evidente, pois, que a declaracdo de
nulidade n3o configura técnica adequa-
da para a eliminacéo da situacdo incons-
titucional nesses casos de omissao legis-
lativa. Uma cassagio aprofundaria o es-
tado de inconstitucionalidade, tal como
ja admitido pela Corte Constitucional
alem3 em algumas decisoes.

Essa deficiéncia se mostiou igual-

mente notdria, na decisfio de 23.03.94,
na qual o Supreme Tribunal Federal teve
opertunidade de ampliar a j4 complexa
tessitura das técnicas de decisio no con-
trole de constitucionalidade, admitinde
que lei que concedia prazo em dobro
para a defensoria piiblica era de ser con-
siderada constitucional enguanto esses
6rgdos nio estivessem devidamente ha-
bilitados ou estruturados. Ressalvou-se,
portanto, de forma expressa, a possibili-
dade de que o Tribunal viesse a declarar
ainconstitucionalidade da disposicdo em
apreco, uma vez que, comao ressaltado
no voto do Minisiro Moreira Alves, a afir-
magio sobre a legitimidade da norma
assentava-se em uma circunstincia de
fato que se modifica no tempo.

Tais decisbes demonstram que a cri-
acdo de nova técnica de decisdo decorre
do préprio sistema constitucional, espe-
cialmente do complexo processo de con-
trole de constitucionalidade das leis ado-
tado entre nds.

Coerente com evolucdo constatada no
Direito Constitucional comparado, o dis-
positivo em questiio permite que o pro-
prio Supremo Tribunal Federal, por uma
maioria diferenciada, decida sobre os efei-
tos dadeclaragio de inconstitucionalida-
de, fazendo um jufzo rigoroso de ponde-
ragdo entre o principio da nulidade dalei
inconstitucional, de wimlado, e os postu-
lados da seguranga juridica e do interesse
social, de outro (art. 27). Assim, o princi-
pio danulidade somente serd afastado in
concreio se, a juizo do préprio Tribunal,
se puder afirmar que a declaracao de nu-
lidade acabaria por distanciar-se ainda
mais da vontade constitucional.

Entendeu, portanto, olegislador que,
ao lado da ortodoxa declaracdo de nuli-
dade, hd de se reconhecer a possibilida-
de de o Supremo Tribunal, em casos ex-
cepcionais, mediante decisdo da maio-
ria qualificada (dois tergos dos votos),
estabelecer limites aos efeitos da decla-
ra¢do de inconstitucionalidade, proferin-
do ainconstitucionalidade com eficicia
ex nunc ou pro futuro, especialmente
naqueles casos em que a declaracéo de

‘nulidade se mostre inadequada (1.g.: le-

sdo positiva ao principio da isonomia)
ou nas hipdteses em que a lacuna resul-
tanie da declaracio de nulidade possa
dar ensejo ao surgimento de uma situa-
¢do ainda mais afastada da vontade
censtitucional. @

GILMAR FERREIRA MENDES ¢ Advogado-Geral
da Unido.
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