fls. 2), que impende ressalvar ég_ expressas, p‘argdf;zieogier::;lgii
dos principios da legalidade estrita e da agte_no:; ! fr,a 653 e
diveis 4 responsabilizagao efetiva por comissao edl’n ‘d(; es discl-
plinares em circunstincias sobre as quais pairava uv;) 1‘ac,.zando >
sidade de prévia expedicao de at? rf:gulame?ntar pu1 i 1aﬁ o 0
entendimento assim fixado, providéncia apartu:da qua sel gr rard
juridicamente irreprochavel e indene a alegagoes de qga queb o
de virtual ilegalidade a promogao da Fesponsablgda e,ﬁf:;dona]
ético ou disciplinar, de servidor que, violando o dever

de sigilo, nela vier a incorrer.
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O CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE
DAS LEIS NA ATUALIDADE'

Gilmar Ferveira Mendes

L Introdugdo. IT. O Controle abstrato de constitu-
cionalidade na Constituigdo de 1988 novas pers-
pectivas. Il Algumas deficiéncias do sistema de
controle abstralo de normas. IV, O Controle inci-
denial de Constitucionalidade: Novas LPerspectivas,
Vo O Controle da omissdo do Direito brasileiro. VI,
Concluses. Anexo I Anexo IT. Anexo i

L Introducio

O controle judicial de constitucionalidade das leis tem-se reve-
lado uma das mais eminentes criagoes do Direito Constitucional
e da Ciéncia Politica do mundo moderno. A ado¢io de formas
variadas nos diversos sistemas constitucionais mostra, por outro

lado, a flexibilidade e a capacidade de adaptacio desse instituto
aos mais diversos sistemas politicos.

* Agradego a Liicia Fernandes Martins pela cuidadosa revisio e coleta de
dados, Registro, igualmente, meus agradecimentos a André Serrio Borges de
Sampaio, que procedeu 2 tradugio dos Anexos I e 11,
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E interessante observar que o sistem_a de con(;rolei;(cl?:;sizz_
clonalidade sofreu uma incrivel expansao na Orceilsgituciona} o
derna (Cf. Quadro Sindtico sobre a Jurisdigao o
Ane:d?lglira-se inquestiondvel a ampla Predommagcgzd;()cgs:o&:
judicial de constitucionalidade e, partxcularmena r,lova nodeo ce
controle concentrado. Cuiida—se mé(s;iltz Cci)emu;riltido e der mown

deres com a instituigao de uma nit
Eso e cujas decisdes t€m o a.trlbuto da deﬁ}}lltlv;ciaccizhstitudonan-

Deve assinalar-se que o sistema qe controle tclona”
dade no Brasil sofren uma substancial reform:.l COII:L oéclio e
Constituicao de 1988. A ruptura do chamac;o @}Simpe o ca acao
direta” outorgado ao Procurfac.lorchral da epwuliSShcnO oubsun
¢io dagquele modelo exclusivista porlurnll‘ amp i
propositura configuram fatores que sina 1za13 péomrde Loduca
de uma mudanca radical em todo o sistema de

ituci i e.

Um%?n?)a(iﬁas novo texto constitucio'nal tt?nha }')‘}"?se}"c\i/aifﬂltla”xgic}(eclli
tradicional de controle de constitum.onahdade inci neo O(mandado
fuso”, é certo que aadogio de ngvo§ ms.trm-nentl(l)f1 che omanace
de injunciio, a acao direta de 1Inc0115t1tuc1onz;1 a ° 1;0 oo,
o mandado de seguranca coletivo €, sobretul o, am;o ireta ¢
inconstitucionalidade conferiu um novo perfil ao 1

controle de constitucionalidade.

. . i icio d
IL. O Controle abstrato de constitucionalidade na Constituicao de
1988: novas perspectivas

1. Consideracdes Preliminares

OIMo e 84 10, a [ ne tla ons ucionas 1 16 (1( 1.)60 111-
C b 1 ) 1 n C t 1 3 ) .
TOd 1. € O T S1SLEINs
‘ 8} T (1 : ocC L)) Eral Cla -Ez‘.e'
COilStltU.Cl()llal bra.SﬂelI‘O, U.tO gal’l 0 a0 Pr U.rild C .
i 11 il (la EL(; dl[eta (le lIlCOrlSthu 10Ilcllldc (le do
mo OPO O a0 .
(hl elto eSt.adL}.al ol fed.cral cm faCe da C()IISUU.,UQCIO.
i a0 tl"OllXe gl‘all 5 1novacoes no sistema
ACOl]StltLllgao d.e 196; n (l .
de C ir - o 1 01l
on c d > C l]StltuC : N} V ' ¢ 1nco .11116‘ G COl
I < lqu(}. A a(;t:lo d reta d N lStltU. 101’1&1.‘1(_1& 1b i tal
trole d 1 o e 1 Ol { (1(: 5 318 )
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como prevista na Constituicio de 1946, com a Emenda n® 16, de
1965.

Ao final dos anos 80, conviviam no sistema de controle de
constitucionalidade, portanto, elementos do sistema difuso e do
sisterna concentrado de constitucionalidade, dando €11s€jo a0 sur-
gimento de um modelo hibrido ou misto de controle. Nio obstante,
0 monopdlio da a¢do direta exercido pelo Procurador-Geral da
Repiiblica, que, em grande medida, realizava a idéia de designacio
de um advogado da Constituicio defendida por Kelsen desde 1928,
nzo produziu uma alteracio de monta em todo o s
controle. A ac¢do direta subsistiu como umn elemento ac
dmbito de um sistema difuso predominante,

Se a intensa discussio sobre o mor
do Procurador-Geral da Republica nio levou a uma mudanca na
jurisprudéncia consolidada sobre o assunto, ¢ ficil de constatar
que ela foi decisiva para a alteracdo introduzida pelo constituinte
de 1988, com a significativa ampliacio do direito de propositura
da acido direta,

O constituinte assegurou o direito de o Procurador-Geral da
Repiblica propor a acao de inconstitucionalidade. Fste ¢, todavia,
apenas um dentre os diversos Orgaos ou entes legitimados a propor
a acao direta de inconstitucionalidade (CF, art. 108).

Com isso, satisfez o constituinte apenas parcialmente a exigén-
cia daqueles que solicitavam fossc assegurado o direito de propo-

situra da acdo a um grupo de, v.
defendiam até mesmo a introduca
constitucionalidade!,

istemma de
idental no

10pdlio da a¢40 por parte

g.. dez mil cidadios ou que
o de uma acio popular de in-

Esse fato fortalece a impressio de que, com a introdugio desse
sistema de controle abstrato de normas, com ampla legitimacio e,
particularmente, a outorga do direito de propositura a difer
6rgaos da sociedade, pretendeu o constituinte reforcar o controle
abstrato de normas no ordenamento juridico brasileiro como pe-
culiar instrumento de corregdo do sistema geral incidente,

entes

1 Cf, a propésito, as propostas de Vilson Souza e Vivaldo Barbos
de Organizagao de Poderes e Sistema de Governo da Assembléia
In: Assembléia Nacional Constituinte, Emendas oferecidas & Comissdo d
dos Poderes e Sistema de Governo, 1988, p- 214 e 342,

a 4 Comissio
Constituinte,
a Oiganizagio
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Nio é menos certo, por outro lado, que a ampla‘lggjdmagao
conferida ao controle abstrato, com a inevitdvel p0351b111d3:de de
se submeter qualquer questao constitucio‘nal a0 Sppremo anbunal
Federal, operou uma mudanca substanaa}l — am{la que nao d_e—
sejada — no modelo de controle de constitucionalidade até entao

igente no Brasil. )
e Convém assinalar que, tal como ji obscrvado por An.schutz
ainda no regime de Weimar, toda vez que se ouForgla aum Trlbt111al
especial atribuigao para decidir questé:es .consu‘tu(?zopa‘ls, 1113}&{—59
explicita ou implicitamente, a cgompetenma da jurisdi¢ao ordinaria
para apreciar tais controversias”. o ) .

A Constituicado de 1988 conferiu énfase, portanto, nao mais ao
sistema difuso ou incidente, mas ao modelo Fon,c.entrqdo, uma vez que,
praticamente, todas as controvérsias constitucionais relevantes: pas-
saram a ser submetidas ao Supremo Tribunal Federa} .medldante
processo de controle abstrato de normas. A ampla legltlr.nagao., a
presteza € a celeridade desse modelo processual, dotad}o lmcluswe
da possibilidade de se suspender imediatamente a eficicia c%o ato
normativo questionado, mediante pedido de cautelar, constituem
clemento explicativo de tal tendéncia. .

Ressalte-se que essa alteragao nao se operou dej form_a amc‘la
profunda porque o Supremo Tribunal 1'nf1nteve a orlentaf,;ao z'mLeﬂ
rior, que considerava inadimissivel o ajuizamento de a(;.ao.d_lreta
contra direito pré-constitucional em face da nova Gonstituicao.

A particular conformagio do processo de control(-:. abstrato de
normas confere-lhe, também, novo significado como instrumento
federativo, permitindo a afericao da constitucionalidade das leis
federais, mediante requerimento de um Governador de l_Zstado =
a afericao da constitucionalidade das leis estaduais, mediante re-
querimento do Presidente da Repflbliczlt. -

A propositura da agdo pelos partidos politicos com repre-
sentacao no Congresso Nacional concretiza, por outro I’ac\lo, a 1d_e1a
de defesa das minorias, uma vez gue s¢ asscgura ate ds frat(;‘oes
parlamentares menos representativas a possibilidade de argiir a
inconstitucionalidade de lei.

9 ANSCHUTZ, Gerhard. Verhandlungen des 34. Juristentags. Berlim e Leipzig,
1927, vol. II, p. 208, :
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A outorga do direito de propositura da agio direta de incons-
titucionalidade aos partidos politicos com representacio no Con-
gresso Nacional realiza, de forma radical, a idéia, exposta inicial-
mente por Kelsen, da utilizagfio da jurisdicio constitucional, espe-
cialmente do controle abstrato de normas, para a defesa das mi-
norias®.

A amplitude do direito de propositura faz com que até mesmo
pleitos tipicamente individuais sejam submetidos ao Supremo Tri-
bunal Federal, mediante acio direta de inconstitucionalidade.

Assim, o processo abstrato de normas cumpre entre nés uma
dupla funcdo, tanto quanto como instrumento de defesa da

ordem objetiva, quanto como instrumento de defesa de posicoes
subjetivas®, '

2. A Emenda Constitucionzl n® 03, de 1993; A Acio Declaratéria
de Constitucionalidade

A Emenda Constitucional n® 03, de 17 de marco de 19983,
introduziu a agdo declaratdria de constitucionalidade, firmando a
competéncia do Supremo Tribunal Federal para conhecer € julgar
a acao declaratéria de constitucionalidade de lei ou ato normativo
federal, processo cuja decisio definitiva de mérito possuird eficicia
contra todos e efeito vinculante, relativamente aos demais Orgaos
do Executivo e do Judicidrio. Conferiuse legitimidade ativa ao
Presidente da Republica, & Mesa do Senado Federal, 3 Mesa da
Cimara dos Deputados e ao Procurador-Geral! da Republica. Con-
siderando a siibita repercussio da introducio do instituto, cumpre
agora cogitar se representa ele um novum no modelo brasileiro de
controle de constitucionalidade.

Em verdade, o dispositivo nao inova. A imprecisio da férmula
adotada na Emenda 1i® 16 — representagio contra inconstitucionalidade
de lei ou oto de natureza normativa, Sederal ow estadual, encaminhada
pelo Procurador-Geral — nio conseguia esconder o proposito ine-

3 KELSEN, Hans. Wesen und Entwicklung der Staatsgerichisbarkeit, Berlim.
VVDStRL 5 (1929}, p. 74.

4« HABERLE, Peter. Grundprobleme der Verfassungsgerichisbarkeit, In: HABERLE,
Peter. Verfassungsgerichisbarheit. Darmstadt, 1976, p. 1 (14).
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quivoco do legislador constituinte, que era o de permitif, “desde
logo, a definicdo da controvérsia constitucional sobre leis movas” . '

Nao se fazia mister, portanto, que o Procurador-Geral eF.tlvesse
convencido da inconstitucionalidade da norma. Era suficiente o
requisito objetivo relativo i existéncia de * com?fovér’sia constiticio-
nal’. Dai ter o constituinte utilizado a férmula equivoca — repre-
sentacdo contra a inconstitucionalidade da lei, encaminhada pelo }i‘rc.pcu-
rador-Geral da Repriblica — que explicitava, pelo menos, que a dgwda
ou a eventual convicgio sobre ainconstitucionalidade nao precisava
ser por ¢le perfilhada. N

Se correta essa orientacio, parece legitimo admitir que o Pro-
curador-Geral da Republica tanto poderia instaurar o controle
abstrato de normas, com o objetivo precipuo de ver declarada a
inconstitucionalidade da lei ou ato normativo {a¢do declaratéria de
inconstitucionalidade ow represeniacio de inconstitucz’onalidada}, comg
poderia postular, expressa ou tacitamente, a declarz%gf“xo de consti-
tucionalidade da norma questionada (a¢do declaratéria de constitu-
sionalidade) . o

A cldusula sofreu pequena altera¢dao na Constitm(;ao‘ d'e 1967
e de 1967/69 (representagdo do Procurador-Geral da Republica, por
inconstitucionalidade de lei ow ato normativo federal ou estadual _.CF
1967, art. 114, I, “17; CF 1967/69, art. 119, I, “1") € nas sucessivas
alteracdes do Regimento Interno do Supremo Tribunal Federal
(art. 174, § 18, na versio de 1970° e art. 169, § 1%). o

Entendida a representacdo de énconstitucionalidade_como instituto
de conteido duplice ou de cardter ambivalente, mediante o qualwo
Procurador-Geral da Republica tanto poderia postular a declarag?o
de inconstitucionalidade da norma, como defender a declaragao
de sua constitucionalidade, afigurar-se-ia legitimo sustentar, com
maior énfase e razoabilidade, a tese relativa 4 obrigatoriedade de
o Procurador-Geral submeter a questao constitucional ao Supremo
Tribunal Federal, quando isto the fosse solicitac%o. . .

Na Representa¢ao 1.092, relativa 4 constitucionalidade do ins-
tituto da reclamacio, contido no Regimento Interno do anmgf)
Tribunal Federal de Recursos, viuse o Procurador-Geral da Repu-
blica, que instaurou o processo de controle abstrato de normas €

5 DJ, 04.09.70, p. 3971 s.
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se manifestou, no mérito, pela improcedéncia do pedido, na con-
tingéncia de ter de opor embargos infringentes da decisio profe-
rida, que julgava procedente a acio proposta, declarando incons-
titucional a norma impugnada®.

Portanto, ji no modelo da Constitui¢io de 1967/69 estava a
acao declaratéria de constitucionalidade implicita no controle abs-
trato de normas. Nesse sentido, a Emenda n® 3, de 1998, apenas
veio explicitar aquilo que quedara parcialmente recéndito em face
da introducido da ADIn — acao direta de inconstitucionalidade.
Ressalvadas as peculiaridades introduzidas pela disciplina especifica
da Emenda n® 3, nio ha duvida de que, tal como jd tivemos
oportunidade de afirmar’, a acdo declaratéria de constitucionali-
dade nada mais € do que uma agio direta de inconstitucionalidade
com o sinal trocado, ,

E que, declarada @ constitucionalidade de uma norma pela
Corte Suprema®, no processo de acgio direta de inconstitucionali-
dade, nio poderao juizes e tribunais dissentir dessa decisio, sob
pena de restar completamente vulnerado o papel de Guardido que
a Constituicao outorgou ao Supremo Tribunal Federal (CF, art.
102). Da mesma forma, nao se pode ignorar que, julgada impro-
cedente a aczo declaratdria de constitucionalidade, deverd o Tri-
bunal reconhecer a inconstitucionalidade da lei objeto da contro-
vérsia, com eficdcia erga omnes e efeito vinculante.

3. A Cautelar na acio direta de inconstitucionalidade

A Constituicio de 1988 dispos expressamente sobre a legitimi-
dade de concessio de cautelar em acdo direta de inconstituciona-

& Embargos na Representacio n. 1.092, Relator: Ministro Néri da Silveira,:
RT], n. 117, p. 921 s.

7 Cf, MENDES, Gilmar, A¢dio Declaratéria de Constitucionalidade: a inovacio
da Emenda n® 03, de 1993, In MARTINS, Ives Gandra da Silva e MENDES,
Gilmar Ferreira {org.), A¢doe Declaratoria de Constitucionalidade. Sao Paulo, Sarai-
va, 1994, p. 56 e s.

& Obscrve-se que, diversamente do que ocorre em alguns Tribunais, o Supre-
mo Tribunal nio se limita a declarar a caréncia de fundamento da questio
constitucional, em caso de improced&ncia. Ao revés, a nossa Corte Suprema

declara, expressamente, a constitucionalidade da norma (RISTF, art. 178,
caput).
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lidade. Nio cuidou, todavia, de definir sequer um limite ternporal
para eficicia das cautelares. Da mesma forma, nao cuidou o Cons-
titninte de explicitar se a liminar poderia ser concedida em ato
singular do Relator.

Na Revisio Constitucional de 1994, houve por bem o Relator
acolher proposta que limitava em cento e oitenta dias a eficicia
das liminares concedidas nas acdes diretas de constitucionalidade
ou de inconstitucionalidade, exigindo-se que, salvo no periodo de
recesso, as decisdes concessivas de cautelar fossem tomadas pela
maioria absoluta dos membros do Tribunal®.

Referida proposta tinha por escopo ndo apenas acelerar o
julgamento das a¢des diretas nas quais viessem a ser concedidas
medidas cautelares, mas também evitar que medidas cautelares, de
extrema gravidade, fossem concedidas por decisao de uma maioria
eventual. A modificacio referida visava, portanto, a preservagao da
harmonia entre os Poderes, evitando decisdes pessoais, volun taristas
ou precipitadas.

4. Fficicia erga omnes e efeito vinculante das decisdes proferidas
na acio direta de inconstitucionalidade e de constitucionalidade

Desde 1677, assentou o Supremo Tribunal Federal orienta¢io
segundo a qual o seu pronunciamento no controle abstrato de
normas haveria de ser dotado de eficdcia erga omnes.

O § 2° do art. 102 da Lei Maior, com a redacao dada pela
Fmenda Constitucional n? 8, de 1993, trouxe duas inovagdes ao
direito brasileiro: a criacido da acao declaratéria de constituciona-
lidade de lei ou ato normativo federal e a concessio de efelto
vinculante as decisdes definitivas de mérito proferidas pelo Supre-
mo Tribunal Federal nessa agao.

A Fmenda Constitucional n? 3, de 1993, nio estendeu expres-
samente a acio direta de inconstitucionalidade o efeito conferido
a recém-criada acio declaratéria de constitucionalidade. Esse tra-
tamento diferenciado nio se justifica, porquanto as agoes de cons-
titucionalidade e de inconstitucionalidade se prestam, em verdade,
a um mesmo objetivo: a investigagio da compatibilidade da norma
infraconstitucional com o texto da Lei Maior.

9  FHistérico da Revisiio Constitucional, Pareceres Produzidos, Tomo I, Parecer n. 27.
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Outrossim, na auséncia de uma clara explicitacao do direito
positivo, deverd a prépria jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal encaminhar-se para reconhecer que a decisio proferida

na ac¢do direta de inconstitucionalidade é também dotada de efeito
vinculante!'?, '

II. Algumas deficiéncias do sistema de controle abstrato de normas

1. Consideracdes Preliminares

O controle absirato de normas perante ¢ Supremo Tribunal
Federal nao oferece garantia plena contra afronta & Constituicao
proveniente do direito pré-constitucional. Da mesma forma, en-
tende-se que o ato tipicamente regulamentar nao podg ser objeto
de controle abstrato de normas. Qutro problema igualmente sério
diz respeito ao controle de constitucionalidade do direito munici-
Pal. Embora o texto constitucional de 1988 tenha permitido a
instituigao de acoes especiais de controle do direito municipal em
fafce da Constituigdo, remanesce uma forte demanda pela institui-
¢ao de um instrumento 4gil de controle de constitucionalidade do
direito municipal em face da Constitui¢ao Federal.

2. O Controle abstrato de normas e o direito pré-constitucional

As Constituicoes brasileiras de 1891 (art. 80) de 1934 (art. 187)
e de 1937 (art. 183) estabeleceram cldusulas de recepedo, que, tal
como as clausulas de recepgio da Constituicio de Weimar e da
Constituigao de Bonn (respectivamente, art. 178, I, e art. 123, 1),
continham duas disposi¢bes:

a) assegurava-se, de um lado, a vigéncia plena do direito pré-
constitucional;
. b) estabeleciase, de outro, que o direito pré-constitucional
mcompativel com a nova ordem perdia a vigéncia desde a entrada
em vigor da nova Constituigio!l.

é(‘)mReclamagéo 167, despacho, Ministro Sepiilveda Pertence, RDA, n. 206, p.

11 BARBALHO, Jofo. Constituicdo Federal brasileira, Comentérios, p. 356; Cf,
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O Supremo Tribunal Federal admitiu, inicialmente, a possibi-
lidade de examinar, no processo do controle abstrato de ngrmas,
a questdo da derrogagao do direito pré-constitucic)lt‘lalf em vErtude
de colisiio entre a Constituicio superveniente e o direito pré-cons-
titucional. Nesse caso, julgava-se improcedente a representacdo, mas
reconhecia-se expressamente a existéncia da colisao e, portanto, a
incompatibilidade entre o direito ordindrio pré-constitucional e a
nova Constituicao'%. O Tribunal tratava esse tema como uma ques-
tio preliminar, que haveria de ser decidida no processo de controle
abstrato de normas. ‘

Essa posicdo foi abandonada, todavia, em favor de entendimen-
to segundo o qual o processo do controle abstrato clle normas
destina-se, fundamentalmente, 4 afericao da constxtucu;un_ahdade
de normas pés—constitucionaislg_ Dessa forma, cyqﬂual co%zsao enltre
o direito pré-constitucional e a nova Constituigao glevgna ser sim-
plesmente resolvida segundo os principios de direito intertempo-
rai!%. Assim, caberia 4 jurisdi¢2o ordindria, tanto guanto ao Suprc»
mo Tribunal Federal, examinar a vigéncia do direito pré-constitu-
cional no ambito do controle incidental de normas, uma vez que,
nesse caso, cuidarse-ia de simples aplicacdo do p.rinc.fpio ldo fex
posterior derogat priori € ndo de um exame de consttucionalidade.

Esse problema, que ji fora contemplado por K-els‘en,l no famosp
Referat sobre a natureza e o desenvolvimento daJurlsd?«;ao consti-
tucionai'®, é tratado de forma diferenciada em cada sistema juri-

bl

dico.

sobre o assunto no direite alemio: IPSEN, Jorn. Rechisfolgen der Verfassungswi-
drigheit von Norm und Einzelakt, p. 161.

12 Rp n. 946, Relator: Ministro Xavier de Albuquerque, RT], n. 82, p. 44; Rp
1. 669, Relator: Ministro Antonio Neder, RTJ, n. 99, p. 544.

13 Rp n. 946, Relator: Ministro Xavier de Albuguerque, RTJ, n. 82, p. 44, Rp
1. 969, Relator: Ministro Antonio Neder, RTf, . 99, p. 544.

14 Rp. n. 1.012, Relator: Ministro Moreira Alves, RT}, n. 95, p. 590. ]
15 KELSEN, Hans. Wesen wund Entwicklung der Staatsgerichtsbarkeit, VVpStRL 5
(1929), p. 64, ressaltava entdo: “A cassacao de uma norma inconstxtumonz.d
pela Corte Constitucional — aqui sdo contempladas apenas as NOTMAas gerais
-— & apenas necessiria, em sentido estrito, se a norma mconstm}czonal é
posterior A Constituicio. E que ndo € a lel nova — lcinova d<=T C(E)ll.tellflo geral
— que contraria a Constituicao anterior, mas a nova Constnmgaol é q_ue se
contrapde a uma lei ji em vigor e, por isso, a derroga com a aplicagao do
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E certo, pois, que, com a exceciao da Corte Constitucional
austriaca, procuram os modernos Tribunais Constitucionais asse-
gurar sua competéncia para aferir a constitucionalidade das leis
pré-constitucionais em face da Constituigio vigente'®.

A Constituicao brasileira de 1988 nio tratou expressamente da
questdo relativa 4 constitucionalidade do direito pré-constitucional.
A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, que se desenvolveu
sob a vigéncia da Constitui¢iao de 1967/1969, tratava dessa colisio,
tal como ji mencionado, com base no principio da lex posterior
derogat priori.

Ja sob o império da nova Constituicdo teve o Supremo Tribunal
Federal oportunidade de discutir amplamente a questdo na ADIn
n? 2, da relatoria do eminente Ministro Paulo Brossard. Emhbora
o tema tenha suscitado controvérsia, provocada pela clara mani-
festagao do Ministro Sepulveda Pertence, em favor da revisio da
jurisprudéncia consolidada do Tribunal, prevaleceu a tese tradi-
cional, esposada pelo Ministro Paulo Brossard!”.

Nao se deve olvidar, outrossim, tal como enfatizado pelo Mi-
nistro Sepilveda Pertence'®, que o debate sobre a inconstituciona-
tidade ou revogagdo do direito pré-constitucional em face do direito
constitucional superveniente estd imantado por uma opgio politi-
co-constitucional e pragmadtica, que, diante da inequivoca razoabi-
lidade das orientacdes, faz prevalecer wna das duas posicdes ou,
ainda, permite desenvolver férmulas de compromisso, com vistas

principio da lex posterior. Uma cassagdo da lei parece, por isso, dispensdvel; até
mesmo logicamente impossivel”.

16 Essa idéia nao se aplica, de forma irrestrita, para a Corte Constitucional
espanhola, uma vez que, apés o decurso do prazo fixado, nio dispde mais de
competéncia para conhecer da questae no juizo abstrato. No sistema italiano,
que ndo conhece o controle abstrato de normas, impés-se, desde o inicio, a
idéia de uma inconstitucionalidade superveniente.

17 Cf, ADIn n. 2, Relator: Paulo Brossard, Df, 12.02.92, ver, também, PERTEN-
CE, José Paulo Sepiilveda. Acio direta de inconstitucionalidade e as normas
anteriores: as razdes dos vencidos. Arquivos do Ministério da _Justica n. 180 Ju-
lho/Dezembro de 1992), p. 148 (170).

18 Cf. PERTENCE, Acio direta de inconstitucionalidade e as normas anterio-
res: as razOes dos vencidos. Arquivos do Ministério da Justiga, n. 180 (Julho/De-
zembro de 1992}, p. 148 {170).
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a preservacao de competéncia da jurisdigao ordindria para conhe-
cer de questdes nos sistemas de controle conce.ntr’ac_io. .

E inegével, todavia, que a aplicagao do principio lex posterior
derogat prierina relagao Lei-Constituigdo nao é isentla de prob[emafé
uma vez que esse postulado pressupde idéntica densidade nm:natzm. .
Até porque, como expressamente contemplado no art. 28 dg Lei
de Introdu¢ao ao Codigo Civil Brasileiro, a derrogacao Flo dllr€}t0
antigo nao se verifica se a nova lei contiver apenas dlsposlu;ges
gerais ou especiais sobre o assunto (lex ggnemlzs'ou lex' specz.alfs).
Nessa hipotese, ndo se subsumiria a superveniéncia de dlsplosu;oes
constitucionais, pois a Constitui¢do ndo se destina, por evidente,
a substituir normas do direito ordindrio®.

Assim, hd de se partr do principio de que, em caso de colisao
de normas de diferentes hierarquias, o postulado da lex superior
afasta outras regras de colisao®'. Do contririo, chegar-se-ia ao ab-
surdo, destacado por Ipsen, de que a lei ordindria, enquanto le
especial ou lex posterior pudesse afastar a norma constitucional
enquanto lex generalis ou lex prior®.

Um dltimo argumento estranhamente nao trazido a bail'fl pelos
defensores da tese que equipara, do prisma conceitual, a %_nc.01~n~
patibilidade origindria ou superveniente da lei com a C01‘15t11tlu1(;ao
extrai-se das regras disciplinadoras do recurso extracrdindrio no
Direito brasileiro.

Embora a doutrina e a jurisprudéncia ndo tenham divida em
afirmar o cabimento de recurso extraordindrio, se se assevera a
inconstitucionalidade da lei em face de Constituicoes anteriores,
parece inequivoco que o constituinte concebeu esse instituto, fun-

19 Cf., a propdsito, IPSEN, Jérn. Rechtsfolgen der Verfassungswidrigkeit von

Norm und Einzelakt, Baden-Baden, 1980, p. 163; Nunes, José de Castro, Teoria

e Pritica do Poder Judicidrio, Rio de Janeiro, 1943 p. 603-4., ‘

20 CE, IPSEN, Jorn, Rickierrecht und Verfassung. Berlim, 1975’. p. 1656, Vide,

igualmente, as similitudes entre as ligdes de IPSEN, Jorn. mehty‘olgen der Veg’qs—

sungsundrigkeit von Norm und Einzelakt, p. 162-4, e Nunes, José de Castro. Teoria

e pratica do Poder Judicidrio, p. 602-3. .

21 Cf. IPSEN, Jorn. Rechisfolgen der Verfassungswidrigheit von Norm und Einzelakt.
. 164,

52 Cf., a propésito, IPSEN, Jérn. Rechtsfolgen der Verfassungswidrigkeit von

Norm und Einzelakt, p. 164.
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damentalmente, para a defesa da Constituigao atual, Tanto é que,
nos casos das alineas “a” e “c” do art 102, III, estabelece-se,
expressamente, que o recurso serd cabivel quando a decisdo contra-
riar esta Constituigdo ou quando julgar vdlida lei ou ato de governo
local contestado em Jace desta Comstituigao.

E facil ver que o constituinte ndo concebeu a contrariedade a
esta Constituicdo, em qualquer de suas formas, inclusive no que
concerne a aplicagido de leis pré-constitucionais, como simples
questdo de direito intertemporal, pois, do contrario, despiciendo
seria o recurso extraordindric. Da mesma forma, afirmar a validade
de lei ou ato de governo local contestado em face desta Constitui¢io
nao parece traduzir juizo de mera compatibilidade entre o direito
ordindrio e a Constituigio, tendo em vista também o postulado da
lex posterior. :

Essa conclusio resulta ainda mais evidente da cliausula contida
no art. 102, 1T, “b", que admite o recurso extraordinirio contra
decisdo que declarar a inconstitucionalidade de tratado ou de lei
federal. Significa dizer que qualquer juizo sobre a incompatibili-
dade entre a lei federal ou o tratado pré-constituicional e a Cons-
tituigao atual, levado a efeito pela instincia a quo, € valorado pela
Constitui¢do como declaracio de inconstitucionalidade, dando ensgjo,
por iss0, ao recurso extraordindrio.

Tais reflexdes permitem afirmar que, para os fins do controle
de constitucionalidade incidenter tantum no Ambito do recurso ex-
traordindrio, no assume qualquer relevincia o momernto da edicio
da lei, configurando eventual contrariedade i Constituicdo atual
questao de constitucionalidade e nio de mero conflito de normas
a se resolver com aplicacio do principio da lex posterior.

Diante de todos esses argumentos e considerando a razoabili-
dade ¢ o significado para a seguranca Juridica da tese que reco-
menda a extensio do controle abstrato de normas também o
direito pré-constitucional, ndo se afigura despropositado recomen-
dar a revisio da jurisprudéncia do Supremo Tribunal sobre a

matéria®. ‘

23 Na Revisio Constitucional, encetou-se a realizagdo de uma solugio de com-
promisso: mantinha-se o modelo do controle abstrato de normas, mas se
admitia, expressamente, a possibilidade de se proceder ac controle de consti-
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5. A aferi¢io de constitucionalidade dos regulamentos no
controle abstrato de normas

H4 algum tempo, vem o Supremo Tribunal Federal recusan-
do-se 2 examinar a constitucionalidade dos atos regulamentares
editados para execugao das leis, no juizo abstrato de constituc.ic»
nalidade. Sustenta-se que, nesse caso, ha uma colisao egtre aleie
o regulamento, cuidando-se, pois, de questdo de legalidade a ser
aferida no controle incidental ou concreto®®, Segundo esse enten-
dimento, a afericio da constitucionalidade de ato normativo pres-
supde colisdo direta com a Constituigao, c_onﬂito esse que 115%0 se
configura na relacdo lei — regulamento®. O Tribunal adlm}te a
afericio de constitucionalidade do regulamento apenas na hipotese
de manifesta auséncia de fundamento legal para expedicio do ato
(Constitui¢io, art. 84, IV)®,

Com isso, exclui-se a possibilidade de configuragao, no con‘trole
abstrato de normas, da ilegalidade do ato regelamentar editado
ao arrepio do principio da reserva legal ou que se revele incom-
pativel com o principio da supremacia da leL. o

Kelsen ja havia assinalado que qualquer ofensa con t1:a o direito
ordindrio configuraria uma ofensa indireta contra a propria Cons-
tituigio, desde que esta contivesse o principio da legalidade d.a
Administracio®. Nio obstante, enquanto a ofensa direfa a Cons?x—
tuigio poderia ser aferida pela via direta, a indirefa somente pcl)dena
ser examinada dentro de um sistema de controle da legalidade.
Com a dilerenciacio entre a inconstitucionalidade diveta ¢ indireta,

tucionalidade do direito pré-constitucional no incidente de inC(.)nﬁti.mcio‘nali«
dade (Cf. Relatoria da Revisdo Constitucional, Pareceres Produzidos (. Histérico), Tomo
1, Parecer n. 27, p. 312 e s.).

24 Rp. n. 1.266, Relator: Ministro Carlos Madeira, RT/, n.124, p. 18 (53); Rp.
n. 1.492, Relator: Ministro Octavio Gallotti, R}, n. 127, p. 80 s.

25 Rp n. 1.266, Relator: Ministro Carlos Madeira, RTJ, 124, p. 18 (b3); Rp n.
1492, Relator: Ministro Octavio Gallottl, RTJ n. 127, p. 80 s.

26 Rp n. 1.133, Relator: Ministro Aldir Passarinhe, RTJ, n.113, p. 99?; Cf, a
propésito, Ministro Aldir Passarinho, Rp n. 1.266, RT] n. 124, p. 18 (57).

27 KELSEN, Hans. Wesen und Entwickiung der Staatsgerichtsbarkeis, VVDStRL b
(1929), p. 41.

262

esforcava-se Kelsen para superar as dificuldades praticas decorren-
tes da ampliacdo desse conceito de inconstitucionalidade®®. Como
observado por Ipsen®, o ponto central do problema residia, para
Kelsen, na diferenciagio entre a competéncia da jurisdi¢ao cons-
titucional e da jurisdi¢do administrativa. Como observado por Ipsen
(Rechtsfolgen der Verfassungswidrigkeit von Norm und Finzelakt,
p. 147), o ponto central do problema residia, para Kelsen, na
diferenciacao entre a competéncia da jurisdi¢io constitucional e
da jurisdicdo administrativa. Reconhecia-se, porém, a dificuldade
de se tracar uma linha precisa entre a inconstitucionalidade direta
e indireta™.

O Mestre de Viena logrou superar as dificuldades decorrentes
da afericdo da constitucionalidade dos regulamentos pelajurisdi¢io
constitucional, sustentando que o controle de normas configurava
Jurisdigdo constitucional material {(materielle Verfassungsgerichisbarkeit),
que tinha como principal fung¢io o controle completo do sisterna
Jjuridico com eficicia erga omnes”. O constituinte austriaco achou,
assim, de introduzir processo especial para aferi¢io da legalidade
dos regulamentos (Constituicdo austriaca, art. 139)%,

Embora a Lei Fundamental nao contenha cldusula semelhante,
0 Bundesverfussungsgericht reconheceu, desde o comeco de sua ju-
dicatura, a admissibilidade do controle abstrato de ato regulamen-

28 RELSEN, Hans, Wesen und Entwicklung der Staatsgerichisbarkeit, VVDSIRL 5
(1929), p. 39.

29 IPSEN, Jorn. Rechtsfolgen der Verfassungswidrigheit von Norm wund Einzelakt, p.
147.

30 KELSEN, Hans. Wesen und Entwicklung der Staatsgerichisbarkeit,
VVDStRL 5 (1929), p. 39.

3t KELSEN, Ilans, Wesen und Entwicklung der Staatsgerichtsbarkeit.
VVDStRL b (1929), p. 59-69; Ver, também, a propdsito, IPSEN, Jorn. Rechts-
folgen der Verfassungswidrigkeit von Norm und Einzelakt, p. 147-148; Papier,
Hans-Jurgen. “Spezifisches Verfassungsrecht” und “einfaches Recht” als Argu-
mentationsformel des Bundesverfassungsgerichts, in: Bundesverfassungsge-
richt and Grundgesetz, vol. I, p. 432 {441),

32 Cf., também, Adamovich e Spanner, Handbuch des ésterreichischen Ver-
fassungsrechts, 1971, p. 446 e s; Melichar, Frwin. Die Verfassungsgerichsbar-
keit in Osterreich, in: Mosler, Verfassungsgerichtsbarkeit in der Gegenwart.
Berlim, 1962, p. 489 (465).
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tar. Nesse processo, constata o Tribunal que, como questao preli-
minar, deve-se examinar se a norma regulamentar dispoe de base
legal®®. Apenas se a indagagio puder ser respondida afirmativa-
mente, passa-se & outra, relativa 4 incompatibilidade entre a norma
regulamentar e qualquer principio da Lei Fundamental®®. Portanto,
na praxis desenvolvida pelo Bundesverfassungsgerichi, indaga-se sobre
a existéncia de um fundamento legal para edigao do ato regula-
mentar e se 0 ato questionado ateve-se aos limites estabelecidos
no ato legislativo®.

Sem fazer qualquer distin¢do entre inconstitucionalidade direta
e indireta, a doutrina brasileira enfatiza que qualquer regulamento
que deixe de observar os limites estabelecidos em lei € inconstitu-
cional,

Nac obstante, a fundamentacio desenvolvida é bastante dife-
renciada. Entende-se que a nao observincia do fundamento legal
configura uma ofensa contra o principio da divisio dos poderes™.
Ressalta-se, igualmente, que o principio da reserva legal estabelece,
na verdade, o principio da necessidade da lei em caso de limitagao
ou restriao a direitos individuais®’, de modo que a ruptura desse
principio por normas inferiores configura ofensa constitucional®.

Independentemente da aceitacdo da tese sobre a inconstitucio-
nalidade indireta, devese reconhecer que a orientacao segundo a
qual o confronto lei-regulamento configura questdo legal, que nao
pode ser tratada no controle abstrato de normas, niao ha de ser
aceita sem ressalvas,

33 BVerfGE 2, 307 (321); 8, 71 (75).

34 ULSAMER, Gerhard. In: Maunz entre outros, Bundesverfassungsgerichtsgesetz,
Kommentar zu § 76 n. 41,

35 ULSAMER, Gerhard. in: Maunz entre outros, Bundesverfassungsgerichtsgesetz,

- Kommentar zu § 76, n. 41.

56 MIRANDA, Pontes de, Comentdrios a Constituicdo de 1967/69, vol. 3, p. 316.
37 O principio da supremacia da lei, anteriormente expresso no art. 153, § 29,

da Constituigio de 1967-69, vern agora explicitado no art. 5%, I, da Constituigio
de 19883,

38 LIMA, Ruy Cirne. Principios de Diveito Administrativo. Sio Paulo, 1982, p. 37
Ataliba, Geralde. Repidblica ¢ Constituigdo. Sio Paulo, 1985, p. 125,
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A Constituicio de 1988, tal como ja fizera a Constituicao de
1967/1969, (art. 153, § 29, ¢/c 81, III), consagra no art. 5%, 11, os
principios da supremacia da lei e da reserva legal como clementos
fundamentais do Estado de Direito, exigindo que o poder regula-
mentar do Executivo seja exercido apenas para fiel execugdo do lei
(CF, art. 84, IV). Nesse caso, tal como jd ressaltado por Papier, a
legalidade da restrigdo configura condigdo de sua constitucionalidade. A
contrariedade a lei representa sempre um caso de ofensa a direito
individual®.

I certo que a inexisténcia de um sistema de controle judicial que
permita aferir a legitimidade da atividade regulamentar pode levar
a uma desvalorizagdo do postulado da supremacia da lei e da reserva
legal®’. Outrossim, a falta de controle judicial pode flexibilizar exces-
sivamente o principio da divisao dos poderes, afetando, assim, uma
decisio fundamental do constituinte (Constitui¢do, art. 2°).

Nio se pode deixar de reconhecer, por outro lado, que, na
pritica, a submissio dos regulamentos ao juizo abstrato de consti-
tucionalidade poderia ameagar o préprio funcionamento do Su-
premo Tribunal Federal, uma vez que, dada a conformacao con-
ferida ao direito de propositura e a inexisténcia de requisitos de
admissibilidade em processos dessa indole, um sem-ndmero de
causas acabaria por ser instaurado com objetivo de sc aferir, sim-
plesmente, a compatibilidade entre lei e regulamento.

Ademais, a proximidade as vezes, a quase confusao entre a
questio constitucional e a questdo legal na relacio entre lei e
regulamento nio recomenda que a competéncia para conhecer
dessa questio seja deferida a uma outra Corte de Justica, como ja
se cogitou entre nds, Wma vez gue, muito possivelmente, surgiriam
conflitos de interpretacio praticamente insoluveis.

39 PAPIER, HansJirgen. Spezifisches Verfassungsrecht und einfaches Recht
als Argumentationsformel des Bundesverfassungsgerichts, Bundesverfas-
sungsgericht und Grundgesetz. Tubingen, 1976, vol. I, p. 432 (434)

40 Cf. MELLO, O.A. Bandeira de. Principios gerais de direito administrativo, Sio
Paulo, 1969, vol. I, p. 314-316; ATALIBA, Geraldo. Poder Regulamentar do
Executivo. RDP n. 57-58, p. 196; Lima, Ruy Cirne. Principios de Direito Adininis-
trativo, p. 37; MIRANDA, Pontes de. Comentdrios & Constituicdo de 1967, com a
Emenda n. 1, de 1969, vol, 111, p. 312-314; Sobre a questio no direito tedesco,
Cf. Stern, Klaus Das Staatsrecht der Bundesrepublik. Munique, 1984, v. 1, p. 85-87.
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Assim, poder-se-fa cogitar da criacao de instituto especial, nos
moldes estabelecidos pelo art. 139 da Constitui¢do austriaca, con-
ferindo-se controle abstrato da legitimidade dos atos regulamen-
tares ao Supremo Tribunal Federal, mediante iniciativa de érgaos
do Poder Legislativo (eventualmente, as Mesas da Camara e do
Senado Federal) e do Procurador-Geral da Republica®’.

4. O controle de constitucionalidade do direito municipal em
face da Constitui¢ao Federal

“T'al como anotado, a Constituigio de 1988 autorizou o consti-
tuinte estadual a instituir o controle abstrato de normas do direito
estadual e municipal em face da Constituicao estadual. Sub§iste,
porém, uma ampla inseguranca em razao da falta de um mecanismo
expedito de controle de constitucionalidade. Deve-se observar, ou-
trossim, que, dada a estrutura diferenciada da federacao brasileira,
algumas entidades comunais tém uma importincia idéntica, pelo
menos do prisma econdmico e social, a de muitas unidades fe(-:le~
radas, o que confere gravidade 4 auséncia de controle normativo
eficaz.

No contexto da revisio constitucional de 1994, esforcou-se para
superar, ainda que parcialmente, essa situagao, adotando-se o c112}~
mado “incidente de inconstitucionalidade’, que haveria de ser susci-
tado perante o Supremo Tribunal Federal, em caso de dﬁvida_ ou
controvérsia sobre a constitucionalidade de leis ou atos normatvos

federais, estaduais e municipais®,

5. Declaracao de inconstitucionalidade com eficicia ex nunc ou

pro futuro

A discussdo sobre a atribuicdo de efeito retroativo ou nao a
decisdo que declara a inconstitucionalidade de lei estd indissocta-

41 Cf, sobre o assunto, Proposta de emenda Revisional do Deputado Adroalde
Streck (Proposta n. 3.342), que recomendava também a supressédo do art. %9,
X {(competéncia do Congresso Nacional para sustar atos do Poder Exealltwo
que exorbitem do poder regulamentar cu dos limites de delegagio legislativa).
42 Ver Relatoria da Revisdo Constitucional, Pareceres Produzidos (Flistérica), Tomo
I, Parecer n. 27, p. 312 e 5.
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velmente vinculada ac debate sobre o desenvolvimento da jurisdi-
¢ao constitucional iniciado no primeiro quartel deste século.

Na famosa conferéncia proferida perante a Associacio Alerni
de Professores de Direito Piblico (Vereinigung der Deutschen Staats-
rechislehrer), em 1928, sustentou Kelsen a necessidade de que se
restringissem os efeitos da declaracio de inconstitucionalidade,
tendo em vista sobretudo razdes de seguranca juridica®,

Advogava Kelsen, igualmente, a necessidade de gue, em nome
da seguranca juridica, se outorgasse competéncia 4 Corte Consti-
tucional para dispor sobre a entrada em vigor da decisao declara-
toria da inconstitucionalidade.

As idéias bdsicas de Kelsen foram positivadas na Constituicio
austriaca de 1920-29, que, na sua versio de 1975, dispde que a
decisao declaratéria da inconstitucionalidade de uma ‘norma serd
eficaz apds a sua publicacgio, salvo se a Corte Constitucional fixar
prazo diverso para sua entrada em vigor, que, de qualquer forma,
niao poderd ser superior a um ano {art. 140).

E interessante notar que, nos préprios Estados Unidos da Amé-
rica, onde a doutrina acentuara tao enfaticamente a idéia de que
a expressao “lei inconstitucional” configurava uma contradictio in
terminis, uma vez que “the inconstitutional siatule is not law at all’*®,
passou-se a admitir, apdés a Grande Depressdo, a necessidade de se
estabelecerem limites d declaragio de inconstitucionalidade®.

A Suprema Corte Americana vem considerando o problema
proposto pela eficdcia retroativa de juizos de inconstitucionalidade
a proposito de decisées em processos criminais. Se as leis ou atos
inconstitucionais nunca existiram enquanto tais, eventuais conde-
nagoes nelas baseadas quedam ilegitimas e, portanto, o juizo de
inconstitucionalidade implicaria a possibilidade de impugnacio
imediata de todas as condcnacdes efetuadas sob a vigéncia da

43 KELSEN, Hans. La Garanzia Costituzionale, In La Giustizia Costituzionale, co-
letinea organizada por Carmele Geraci, Milde, 1981; Cf., também, o original
alemio, Wesen und Entwicklung der Staatsgerichisbarkeit. Berlim, 1929,

44 KXLSEN, Hans. La Garanzia Costituzionale. cit., p.192,

45 Cf. Willoughby \W. W.. The Constitutional law of the United States, vol. 1, p.
9-10; Cf., também, COOLEY, Thomas M. Treatisz on the Constitutional Limitations,
1878, p. 227.

46 Cf. TRIBE, Laurence. The American Constitutional Law. 1988, p- 27.
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norma inconstitucional. Por outro lado, se a declaracao de incons-
titucionaiidade afeta tAo-somente a demanda em que foi levada a
efeito, nao hd que se cogitar de alteracao de julgados anteriores.

Genericamente, dois fatores condicionam a aplicagdo retroativa
dos juizos de inconstitucionalidade na ligao de Tribe: é apenas o
reconhectmento judicial da inconstitucionalidade que pode vir a ser deferido
e o resullado de um juizo de inconstitucionalidade ndo é a invalidagdo
de um estatuto, mas a solucdo de um conflito particular entre duas partes
especificas®’,

A preocupagdo com as conseqiéncias juridicas das decisoes
proferidas no juizo de constitucionalidade ja se mostrava presente
na literatura juridica alema da época de Weimar. Assim, sustentava
Triepel, no conhecido Referat sobre “a natureza e desenvolvimento da
Jurisdi¢do constitucional’, que, quanto mais politicas fossem as ques-
toes submetidas a4 jurisdi¢io constitucional tanto mais adequada
pareceria a ado¢do de um processo judicial totalmente diferenciado
dos processos ordindrios™,

Quase simultaneamente esfor¢ava-se Walter Jellinek para redu-
zir o contetido normativo do art. 13, § 29, da Constituicao de
Weimar, afirmando que o Reichsgericht somente poderia conhecer
de uma argticdo de inconstitucionalidade, no processo de controle
abstrato de normas estaduais, se a declaracio de nulidade da lei
estadual se mostrasse apta a resolver a controvérsia®.

isse seria o caso se, v.g, a norma declarada inconstituctonal
pudesse ser substituida por outra norma de clareza inquestionavel.
Ao contririo, nao deveria ser declarada a inconstitucionalidade se
pudesse advir uma lacuna a ser colmatada pelo legislador estadual.
Assim, o Reichsgericht estaria impedido de declarar, na sua opiniao,
a inconstitucionalidade de uma lei estadual disciplinadora do pro-
cesso eleitoral que se afigurasse incompativel com o principio da

47 TRIBE, op. <it., p. 28.

48 TRIEPLEL, Heinrich. Wesen und Entwickiung der Staatsgerichisbarkeif, VVDSIRL,
Vol. 5 (1929), p. 26 5.,

49 JELLINEK, Walter. Verfassung und Verwaltung des Reichs und der Léinder. Leip-
zig e Berlim, 3a. ed., 1927, p. 27; CL também, Fiad, Wolfgang. Verfassungsge-
ricktsbarkeit und Bundesvechtsexehution. Heidelberg, 1929, p. 58.
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proporcionalidade fixado no art. 17 da Constituigio, pois “teria
como consequiéneia o caos, 0 Estado ndo disporia de uma lei eleitoral” >

Essas reflexdes ganharam novo desenvolvimento sob o império
da Lei Fundamental de Bonn. A Corte Constitucional alema passou
a adotar, Ja no inicio de sua judicatura, em 1954, a chamada decisdo
de apelo (Appellentscheidung), que lhe outorgava a possibilidade de
afirmar que a lei se encontrava em processo de inconstitucionali-
za¢ao, recomendando ao legislador, por isso, que procedesse de
imediato as corregoes reclamadas. Segundo a férmula, a lei seria,
ainda, constitucional {es ist noch verfassungsgemdss), o que impediria
a declaragdo imediata de sua inconstitucionalidade. O legislador
deveria atuar, porém, para evitar a conversao desse estado imper-
feito ou uma situacao ainda constitucional em um estado de in-
constitucionalidade®'. '

Assim, de uma perspectiva formal, o apelo ao legislador nada
mais expressaria do que a constatacao desse incompleto processo de
inconstitucionalizacdo. A * Appellentscheidung” poderia ser vista, assim,
tal como proposto por Ebsen, como téenica especifica para atuar
sabre essas “ situacdes imperfeitas”, sem que se tenha de pronunciar
a inconstitucionalidade ou a nulidade da lei. Se se analisarem,
porém, os grupos singulares de Appellentscheidungen, pode-se duvi-
dar da correcao dessa tipificacao processual. Fin verdade, abstém-se
o Tribunal, muitas vezes, de emitir um juizo de desvalor sobre a
norma para evitar consequéncias praticas danosas™,

Ao lado da declaragao de nulidade, prevista no § 78, da Lei
do Bundesverfassungsgericht, e do apelo ao legislador, desenvolveu o
Tribunal outra variante de decisio, a declaracio de incompatibilidade
ou declaragdo de inconstitucionalidade sem a pronvincia da nulidade.
Desde 1970 prevé o § 81, (2), 2° ¢ 3° periodos, da Lei do Bundes-
verfassungsgericht, que o Tribunal poderd declarar a constitucionali-
dade, a nulidade ou a inconstitucionalidade (sem a pronvincia da nu-
fidade) de uma lei.

50 JELLINEK, Walter. Verfassung und Verwaltung des Reichs und der Linder. 1927,
p. 27.

51 Cf, nosso O Apelo av Legislador — Appellentscheidung — na Praxis da Corte
Constitucional Alema.: RDPn. 99, p. 32 s.

52 RUPP-V, Brimneck. Darf das Bundesverfassungsgericht an den Gesetzgeber ag“)peb
lieren?, in Festschrift filr Gebhard Miller, 1970, p. 855 (396), :
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Pode-se depreender das primeiras decisdes que o Tribunal
considerava admissivel a aplicacdo proviséria da lei que teve a sua
inconstitucionalidade declarada?. Uma posicio definitiva sobre a
questao somente foi tomada na decisio relativa 4 nacionalidade
dos filhos provenientes dos chamados “casamentos mistos”, na qual
o Bundesverfassungsgericht houve por bem equiparar, no que con-
cernte a aplicagio subsequente da lei inconstitucional, a declaragdo
de inconstitucionalidade sem g pronincia da nulidade (BVerfGE 37,
217 (262) ¢ declaracdo de nulidade, Segundo o entendimento firmado
nessa decisio, a g simplesmente inconstitucional (Unvereinbm), mas
que ndo teve a sua nulidade pronunciada, nio mais pode ser
aplicada. Uma excecio a esse principio somente seria admissivel
s¢ d2 ndo-aplicagio pudesse resultar vdcuo juridico intolerave) para
a ordem constitucional.

A Constituicao portuguesa, na versiao da Lei Constitucional de
1982, consagrou Férmula segundo a qual, quando a seguranga
juridica, razdes de equidade ou interesse publico de excepcional
releve o exigirem, poderd o Tribunal Constitucional fixar os efeitos
da inconstitucionalidade ou da ilegalidade com alcan
trito do que o previsto em geral (art. 289° (4))%,

Embora a Constituicio espanhola nio tenha adotado instituto
semelhante, a Corte Constitucional, marcadamente influenciada
pela experiéncia constitucional alema, passou a adotar, desde 1989,
a téenica da declaracio de inconstitucionalidade sem
da nulidade?.

No Brasil, se o Supremo Tribunal F
No processo de controle abstrato de n
do dircito federal ou do direito est
com a Constituicio, entio ele as d

¢€ mais res-

a prontincia

ederal chegar 4 conclusio,
ormas, de que disposicées
adual revelam-se incompativeis
eclara incounstitucionais.

58 BVerfGE 18, 248 (260); 18, 288 (301): 26, 100 (
Bonner Kommentar, An. 93, n. 281 SéHN, Hartmu
Aussetzungspflichs, bei festgestellter Verfassungswidrigheit vo
Main, 1974, p. 61.

5¢ Cf., a propdésito, MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional, tomo 11,
3* edigao, Coimbra, 1991, p. 500-502).

55 GARCIA DE ENTFERRIA, Justicia Constitucional, La Doctrina Prospectiva

en la Declaracisn de Ineficdcia de las Leyes Inconstitucionales, RDP, n, 92,
out./dez. 1989, p. 5.

101); Cf. STERN, Klaus.
L. Anwendungsplicht oder
n Gesgtzen ?, Frankiurt exn
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A lel declarada inconstitucional § corllsiderada, ixﬁependente-
mente de qualquer outro ato, nuia‘ zpsc? jure et ex tun 1 b
A disposi¢do declarada incopsutuc:0'11a1 no cgntrg betrato
de normas nio mais pode s;r aphcada;, scf::_]angooa?llib::;a gr(i:;)ntagﬁo,
juridico privado, seja na esfera estatal. Co a orientagio,
ite- todos os atos praticados com base na el inco
Eclidomn;tlﬁeS:;ét(éuiegualeente eivacI;os wde iliceidade. Essa onenctiagiz,r giz
ja era dominante antes da adc.)(;;%o do COI’IJtl:'OIE abstrgtom;ne .
no ordenamento juridico brasileiro, 'adql.’u?nug?postenor ,
se o significado de uma verdade ax1o'mat1ca F. ceral odese iden.
Na jurisprudéncia do Supn.errllo Tnbgnfil e ;3 p lese iden-
tificar, todavia, tentativa do Ministro Leitao de reu 1da sentdo
de, com base na doutrina de Kelsen, al?gxldonar a teoria
em favor da chamada teoria da aﬁ.ylgbzﬂzdac%e. . o
Segundo essa concepgao, a 161' 1ncon'st1tuc1ona nao pte s
considerada nula, porque, tendo §1d0 editada relgulztrmerilti,n%ada
ria de presuncao da constitucion;ulhdade €sua aphcalgz_xga(zioasss e
produziria conseqiiéncias que nao po;l:iiizds;erl (?;ileclarag'gm L
1 Gtucional seria, portanto, apen LA
;Ezgﬁzgigionalidade tl-;ria, assim, cgréter cansmumvc;. 132; I?{ZSI;E
forma que o legislador poderia dlspor sobre osle eito o
inconstitucional, seria facultaido a0 T;lbunal rltjsciczllz: rljgzrcgmo o
aplicada por longo pﬁjriodo naveria de serl comenos 2 oo Lo
eficaz, apto a produzir c.onsequenmasdpe;’lbhco s as relacoes
juridicas entre pessoas prwad_as e o0 Poder Ld co. Fsse seria tany
3 com a cassacao de um ato administra ivo, se
EZTrz?sszaS;;jquebra da seguranca juridica e do principio da
=54 l
boa—ézsa‘ orientacdo nao provocou qualquer m}1danga 1o ente{nilé
mento anterior relativo 4 nulidade ipso jure, atef po’rc-lued, conslc—):llna_
orienta¢ido do Supremo Tribunal Federal, (_) pr1nc1plo a sup

i Falca 7 /758; 016
ini jaci Falcio, RT], n. 87/758; Rp. n. 1.016,
Rp. n. 971, Relator Ministro Djaci - K 101
5R6t'3iaﬁ)rlMinistro Moreira Alves, RTJ, n. 95/993; Rp. n. 1.077, Relator Ministro
reira Alves, RTJ, 101, 503. . .
goél?r;ectrrso deJMS n. 17.078, Relator Ministro Amaral Santos, R1}, 53/744;
RE n.‘ 105%.619, Relator Ministro Oscar Corréa, RDA 169/80. .
58 RE n. 79.843, Relator Ministro Leitdo de Abreu, R7J, n. 82/792,
59 Cf. RE 79.343, Relator Ministro Leitdo de Abreu, RTJ, 82/795.
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cia da Constituvicdo nao se compadece com uma orientacdo que
pressupde a validade da lei inconstitucional®.

Na Assembléia Constituinte de 1988, foi proposta a introdugao
de dispositivo que autorizava o Supremo Tribunal Federal a deter-
minar se a lei declarada inconstitucional no controle abstrato de
normas perderia eficicia ex func, ou se a decisao passaria a ter
eficicia a partir da data de sua publicacdo. Esse projeto, que
observava, em linhas gerais, o modelo estabelecido no art, 282, §
4%, da Constituicao Portuguesa, foi rejeitadom.

Nosso modelo de controle abstrato de normas, com ampla
legitimacdo e possibilidade de impugnacio quase ilimitada do di-
reito federal e estadual, recomenda a adocdo de institutos que
mitiguem os efeitos danosos para a seguranca juridica advenientes
da declaragio de inconstitucionalidade com efeito ex tunc Nio sé
o desfazimento de situacdes juridicas consolidadas, mas também a
necessidade de desembolso de recursos para pagamento ou even-
tual repetigio daquilo que se recebeu indevidaments ocasionam
instabilidades sérias ou traumas de proporc¢oes incomensuraveis.
Assim, a falta de um instituto que permita estabelecer limites aos
efeitos da declaracao de inconstitucionalidade acaba por obrigar
os Tribunalis, muitas vezes, a s¢ absterem de emitir um juizo de
censura, declarando a constitucionalidade de leis manifestamente
inconstitucionais®,

Todas essas razdes recomendam que se introduza, entre nds,
a0 lado da ortodoxa dectaracio de nulidade, alternativa normativa
que permita ac Supremo Tribunal, em casos excepcionais, median-
te decisao da maioria qualificada (dois ter¢os dos votos), estabelecer
limites aos efeitos da declarag¢do de inconstitucionalidade, profe-
rindo a inconstitucionalidade com eficicia ex nunc ou pro future®™.

60 Rp. n. 971, Relator Minisro Djaci Faledo, RTY, n. 87/758: Rp. n. 1.016,
Relator Ministro Moreira Alves, RTJ, n. 95/99%; RP. n. 1.077, Relator Ministro
Moreira Alves, RTY, n.101/503.

61 Cf, a propdsito, Néri da Silveira, J., A Dimensio Politica do Judicidrio:
Arquivos do Ministério da Justica, n. 173 (1988}, p. 46 (85).

62 Cf, a respeito, GARCIA DI ENTERRIA, Justicia Constitucional, cit.,, RDP, n.
92, p. b (14).

53 Na Revisao Constitucional, o Relator propés o seguinte pardgrafo ao art.
102 (Parecer n. 27, de 16.08.94, Pareceres, Tomo I, p. 818s.):

272

IV. O Controle incidental de Constitucionalidade: Novas
Perspectivas

1. Consideracoes Preliminares

A Constituicio de 1988 preservou o sistema de controle de
constitucionalidade difuso, mantendo a exigéncia de que, quando
suscitada perante Tribunais, a declara¢ao de inconstitucionalidade
hd de ser proferida pela maioria absoluta do Tribunal ou do érgao
especial. A declaragio de inconstitucionalidade que venha a ser
proferida pelo Supremo Tribunal Federal terd eficicia apenas para
o caso concreto, ressalvando-se a possibilidade de suspensdo da
execu¢ao da lei ou ato normativo pelo Senado.

Como jd salientado, pretendeu o constituinte refor¢ar o con-
trole abstrato de normas no ordenamento juridico brasileiro como
peculiar instrumento de corregdo do sistema geral incidente (vide
Quadro Geral sobre os processos ajuizados no periodo situado
entre outubro de 1988 e agosto de 1996 no Anexo III).

2. A Suspensio pelo Senado Federal da Execucao da lei
declarada inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal

A exigéncia de que a eficicia geral da declaragio de inconsti-
tucionalidade proferida pelo Supremo Tribunal Federal fique a
depender de uma decisao do Senado Federal, introduzida entre
nés com a Constituigio de 1934 ¢ preservada na Constituicao de
1988, perdeu grande parte do seu significado com a introdugao
do controle abstrato de normas, sofrendo mesmo um processo de
obsolescéncia.

A amplitude conferida ao controle abstrato de normas e a
possibilidade de que se suspenda, liminarmente, a eficicia de leis
ou atos normativos, com eficdcia geral, contribuiram, certamente,
para que se quebrantasse a crenga na propria justificativa desse
instituto, que se inspirava dirctamente numa concepgao de sepa-
racao de poderes hoje necessiria e inevitavelmente ultrapassada.

“ Quando o Supremo Tribunal Federal declarar a inconstitucionalidade, em tese, de
lei ou alo normative, poderd deierminar, por matoria de deis tergos dos volos de seus
membros, que estes deixarde de produziv efeito @ partir do trdnsio em julgado da desisdo” .
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Se 0 Supremo Tribunal pode, em agao direta de inconstituciona-
lidade, suspender, liminarmente, a eficacia de uma lei, até mesmo
de uma Emenda Constitucional, por que haveria a declaragao de
inconstitucionalidade, proferida no controle incidental, valer tao-
somente para as partes?

A Unica resposta plausivel indica que o instituto da suspensao
pelo Senado de execugio da lei declarada inconstitucional pelo
Supremo assenta-se hoje em razdo de indole exclusivamente his-
térica.

Deve-se observar, outrossim, que o instituto da suspensao da
execucao da lei pelo Senado mostra-se inadeguado para assegurar
eficicia geral ou efeito vinculante as decisoes do Supremo Tribunal
que nao declaram a mconstitucionalidade de uma lei, limitando-se
a fixar a orientagao constitucionalmente adequada ou correta. Isto
se verifica quando o Supremo Tribunal afirma que dada disposigiao
hd de ser interpretada desta ou daquela forma, superando, assim,
entendimento adotado pelos Tribunais ordindrios ou pela prépria
Administracic. A decisao do Supremc Tribunal nao tem efeito
vinculante, valendo nos estritos limites da relacio processual sub-
jetiva. Como nao se¢ cuida de declaragio de inconstitucionalidade
de lei, nao hd que se cogitar aqui de qualquer intervencao do
Senado, restando o tema aberto para indmeras controvérsias.

Situagao semelhante ocorre quando o Supremo Tribunal Fe-
deral adota uma interpretacao conforme a Constituigao, restrin-
gindo o significado de uma dada expressio literal ou colmatando
uma lacuna contida no regramento ordindrio. Aqui o Supremo
Tribunal nao afirma propriamente a ilegitimidade da lei, limitan-
do-se a ressaltar que uma dada interpretagao é compativel com a
Constitui¢iio, ou, ainda, que, para ser considerada constitucional,
determninada norma necessita de um complemento (lacuna aberta)
ou resiricao (lacuna cculta — reducio teleoldgica). Todos esses
casos de decisio com base em wma interpretagio conforme a
Constitui¢do ndo podem ter a sua eficicia ampliada com o recurso
ao instituto da suspensio de execugio da lei pelo Senado Federal.

Finalmente, mencionem-se os casos de declaragdo de inconstifu-
cionalidade parcial sem redugdo de texto, nos quais se explicitam que
um dado significado normative é inconstitucional sem que a ex-
pressdo literal sofra qualquer alteracao.
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Também nessas hipéteses, a suspensdo de execugdo da lei ou
do ato normativo pelo Senado revelase problemdtica, porque nao
se cuida de afastar a incidéncia de disposi¢oes do ato impugnado,
mas tio-somente de um de seus significados normativos.

Todas essas razoes demonstram a inadeguacdo, o cardter ob-
soleto mesmo, do instituto de suspensio de execugdo pelo Senado
no atual estdgio do nosso sistema de controle de constitucionali-

dade.

3. A Acio civil publica como instrumento de controle de
constitucionalidade

Como se sabe, no Brasil, a Lei n® 7.347, de 24 de julho de
1985, consagrou a agdo civil publica como instrumento.de defesa
dos chamados “interesses difusos e coletivos”. Nos termos da pro-
pria Lei Especial, a acio civil piiblica poderd ter por objeto a
condenacao ou o cumprimento de obrigacio de fazer ou de nao
fazer. E, portanto, amplissimo o objeto da agao civil piblica na
ordem juridica brasifeira, estando a sua utilizagdo condicionada,
fundamentalmente, apenas 4 prépria defini¢ao do conceito juridico
indeterminado relativo aos “interesses difusos ¢ coletivos”.

Esse objeto extremamente amplo tein ensejado, nao raras vezes,
a utilizacio da acdo civil ptiblica como instrumento de controle
de constitucionalidade. A despeito do embarago que provoca, o
tema 4o tem merecido, com uma ou outra excecao, reflexio mais
acurada no ambito da nossa Dogmadtica Constitucional.

A pergunta basica que se pretende introduzir ¢ a seguinte: €
legitima a utilizacdo da acdo civil piblica na ordem juridica bra-
sileira para obter a declaragdo de inconstitucionalidade de lei on
ato normativo? Evidentemenle, essa questdo sugere desdobramnen-
tos: em face das préprias especificidades processuais que caracte-
rizam. 2 agio civil piblica, poder-sc-ia ainda cogitar de um controle
meramente incidental ou concreto de constitucionalidade, cuja
eficicia restaria limitada as partes envolvidas na controvérsia? Ou,
de fato, estamos diante de um processo especialissimo, de carac-
teristica notoriamente objetiva, isto &, sem partes, no gual o re-
querente atua na defesa genérica do interesse publico?

Lin face das caracteristicas especiais que ornam a agio civil
piblica, seria licito indagar sobre a sua adequagéio para o conlrole
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de constitucionalidade das leis na modalidade de controle inciden-
tal ou concreto. Em outros termos, seria possivel que o juiz, ao
apreciar pedido formulado em acio civil ptiblica, afastasse topica-
mente a incidéncia ou a aplicagao de uma dada norma federal ou
estadual em face da Constitui¢io Federal? Qual seria a eficicia
dessa decisao?

E facil ver, desde logo, que a agdo civil publica nao se con.funde,
pela prépria forma e natureza, com os processos cognominados
de “processos subjetivos”. .

A parte ativa nesse processo ndo atua na defesa de interesses
proprios, mas procura defender wm interesse publico devidamente
caracterizado. Assim sendo, afigura-se dificil senao impossivel sus-
tentar-se que a decisio que, eventualmente, afastasse a incidéncia
de uma lei considerada inconstitucional, em agio civil piiblica,
teria efeito limitado as partes processualmente legitimadas.

E que, como jd enunciado, a agdo civil piblica aproxima-se
muito de um tipico processo sem partes ou de um processo objelivo, no
qual a parte autora atua nido na defesa de situagdes subjetivas,
agindo, fundamentalmente, com escopo de garantir a tutela do
interesse publico™. Nao foi por outra razio que o leqlslador, ao
disciplinar a eficicia da decisio proferida na acao civil, viwse
compelido a estabelecer que “a sentenga civil fard coisa julgada erga
omnes” .

Isso significa que, se utilizada com o propésito de proceder ao
controle de constitucionalidade, a decisao que, em agao civil pu-
blica, afastar a incidéncia de dada norma por eventual incompa-
tibilidade com a ordem constitucional, acabard por ter eficicia
semelhante 3 das acoes diretas de inconstitucionalidade, isto €,
eficicia geral e irrestrita.

Ja o entendimento esposado pelo Supremo Tribunal Federal,
no sentido de que essa espécie de controle genérico da constitu-
cionalidade das leis constituiria umn afazer politico de determinadas
Cortes, realga a impossibilidade de utilizagao da ag¢ao civil piblica
com esse escopo. Em verdade, ainda que se pudesse acrescentar
algum outro desiderato adicional a uma agao civil publica, desti-

8¢ KOCH, Harald, Prozessfiibrung im Gffentlichen Interesse. Frankfurt am Main,
1985, p. 01 e s.
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nada a afastar a incidéncia de dada norma infraconstitucional, é
certo que o seu objetivo precipuo haveria de ser a impugnacio
direta e frontal da legitimidade de ato normativo. Nio se trataria
de discussao sobre aplicacdo de lei a caso concreto, porque de caso
concreto nao se cuida. Ao revés, a propria parte autora ou reque-
rente legitima-se ndo em razao da necessidade de protecio de um
interesse especifico, mas exatamente de um interesse genérico
amplissimo, de um interesse piblico. Ter-se-ia, pois, uma decisiao
(direta) sobre a legitimidade da norma,

Deve-se acrescentar, ademais, que o julgamento desse tipo de
questdo pela jurisdicio ordindria de primeiro grau suscita um outro
problema, igualmente grave, no dmbito da sistemdtica.de controle
de constitucionalidade adotada no Brasil. Diferentemente da de-
cisdo incidenter tantum proferida nos casos concretos, inclusive pelo
Supremo Tribunal Federal, cuja eficécia fica adstrita ds partes do
processo, a decisdo sobre a constitucionalidade da lei proferida
pelo juiz de primeire grau haveria de ser dotada de eficdcia geral
e abstrata. Nem poderia ser diferente: como as partes na aco civil
publica atuam nao na defesa de interesse juridico especifico, mas,
propriamente, na prote¢ao do interesse pflblico, qualquer preten-
sao uo sentido de limitar a eficdcia das decisoes proferidas nesses
processos apenas ds partes formais do processo redundaria na sua
completa nulificacao.

Em outros termos, admitida a utilizagdo da acio civil ptblica
como instrumento adequado de controle de constitucionalidade,
tem-se ipso jure a outorga éjurisdigéo ordindria de primeiro grau
de poderes que a Constitui¢io ndo assegura sequer ao Supremo
Tribunal Federal, E que, como visto, a decisdo sobre a constitucio-
nalidade da lei proferida pela Excelsa Corte no caso concreto tem,
necessiria e inevitavelmente, eficicia inter partes, dependendo a
sua extensao de atuacao do Senado Federal.

E certo, ademais, que, ainda que se desenvolvam esforgos no
sentido de formular pretensio diversa, toda vez que na acio civil
publica ficar evidente que a medida ou providéncia que se pretende
questionar € a propria lei ou ato normativo, restard inequivoco
que se¢ trata mesmo € de uma impugnacao direta de lei.

Nessas condi¢bes, para que se ndo chegue a um resultado que
subverta todo o sistema de controle de constitucionalidade adotado
no Brasil, tem-se de admitir a completa inidoneidade da agio civil
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publica como instrumento de controle de counstitucionalidade, seja
porque ela acabaria por instaurar um controle direto e abstrato
no plano da jurisdi¢io de primeiro grau, seja porque a decisao
haveria de ter, necessariamente, eficicia transcendente das partes
formeais.

E verdade gue o tema ora abordado ainda nao foi objeto de
apreciagao direta pelo Supremo Tribunal Federal. Afigura-se ine-
quivoco, porém, que, tal como enunciado, essas conclusoes pare-
cemn encontrar respaldo pleno najurisprudéncia da Corte Suprema.
A par de outras decisdes ja mencionadas, afigura-se digno de
referéncia acérdio recém-publicado, no qual o Supremo Tribunal
Federal acolheu Reclamacio que lhe foi submetida pelo Procura-
dor-Geral da Reptbiica, determinando o arquivamento de agoes
ajuizadas na 2* ¢ 3* Varas da Fazenda Publica da Comarca de Sao
Paulo, por entender caracterizada a usurpagio de competéncia do
Supremo Tribunal Federal, una vez que a pretensio nelas veiculada
nio visava ao julgamento de uma relacio juridica concreta, mas
a0 da validade de lei em tesc®.

Essa orientacio da Suprema Corte reforca a idéia desenvolvida
de que eventual esforgo dissimulatério por parte do requerente
da aciio civil priblica haverd de restar ainda mais evidente, por-
quanto, diversamente na situacao aludida no precedente referido,
o autor aqui pede tutela genérica do interesse publico, devendo,
por isso, a decisao proferida ter eficicia erga omnes. Assim, eventual
prontncia de inconstitucionalidade da lei Jevada a efeito pelo juizo
monocritico terd forca idéntica 4 da decisao proferida pelo Supre-
mo Tribunal Federal no controle direto de inconstitucionalidade.

As especificidades desse modelo de controle, o seu cardter
excepcional, o restrito deferimento dessa prerrogativa, No que se
refere a afericio de constitucionalidade de lei ou ato normativo
estadual ou federal em face da Constituicao Federal, apenas ao
Supremo, a legitimagdo restrita para provocagio do Supremo so-
mente os 6rgaos ¢ entes refericdos no art. 108 da Constituigdo estao
autorizados a instaurar o processo de controle , a dimensio politica
inegavel dessa modalidade, tudo leva a infirmar a possibilidade de
que se proceda ao controle de legitimidade de lel ou ato normativo

65 Reclamacido n, 434, Relator: Ministro Francisco Rezek, DY, 09.12.94.
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federal ou estadual em face da Constituicio no ambito da acio
civil publica. ’

‘ Assvevere-se que a medida ndo se compadece com qualquer
intencao de restricio do modelo difuso de controle de constitu-
cionalidade,

) AColglta-se, ao contrério, da possibilidade de fazé-lo com conse-
quéncia, sem impugnar a higidez do complexo sistema de controle
de constitucionalidade instaurado entre nés. Proposta neste sentido
chegou a ser veiculada quando da Revisio Constitucional (1998-
1994) pelo Deputado Adroaldo Streck, havendo o Relator-Geral
Deputado Nelson Jobim, contudo, optado por formula diversa em’
que se conferia competéncia para tais processos aos Tribunais (,vicle
Parecer n* 29, Relatoria da Revisao Constitucionzl, Pareceres Pro-
duzidos (Historico), Tomo I, p. 29). o

' Deferindo-se a competéncia aos Tribunais, haveria de cogitar-se
ainda de incidente de inconstitucionalidade que permitiasse ao
Supremo Tribunal Federal, provocado pela Corte inferior, decidir
tao-somente acerca da questio constitucional em exame (’vide Pa-
recer n? 27, Relatoria da Revisao Constitucional, Pareceres Produ-
zidos (I:Iistérico), Tomo I, p. 317-8)"". Com isto: rcstarimﬁ preser-
vadas nao s6 a competéncia da Corte Constitucional, como tamhbém
a possibilidade de tutela daqueles interesses. ,

4. Incidente de inconstitucionalidade

Na Revisao Constituci afigur i
ke ‘;, )d d t.uc.llonal de 1994, c}[lg.mou-se acertado 1ntro-
chamado “incidente de inconstitucionalidade”, que permi-

65 F;lo‘pos-se entao a adoglé‘o.de dispositivo com a seguinte redagao:

ATE 104. O Supremo Tribunal Federal, a pedido do Procurador-Geral da
Repriblica, do Advagado-Geral da Unide, de Procurador-Geral de Justica 01‘1
de Procurador-Geral ou Advogado-Geral de Fstado, quando for relevante o
fundarmento da controvérsia constitucional sobre lei ou ato normativo F(;deral
estadual ou municipal, nestes incluidos os atos anteriorves 4 Constituicdo c;
houve1: perigo de 1(?5'(10. a seguranga juridica, 4 ordem ou is financas pflblic,as
poderd, acolhendo incidente de inconstitucionalidade, determinar a suspc—:nséc;
de processo em curso perante qualguer juizo ou tribunal para proferir decisio
excl)um:vamente sobrg a questic constitucional suscitada. \

Pardgrafo tinico. A decisio prevista no caput deste artigo aplica-se o disposto
no § 2% do art. 102 e no § 1* do art. 103, da Constituicio”. P
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tiria fosse apreciada diretamente pelo Supremo Tribuna}l Federal
controvérsia sobre a constitucionalidade de lei ou ato normativo federal,
estadual ou municipal, inclusive os atos anteriores a Constituicio, a
pedido do Procurador-Geral da Repiiblica, do Advogado-Geral da
Unido, do Procurador-Geral de Justica e do Procurador—(‘}erizﬂ.do
Estado, sernpre que houvesse perigo de lesio a seguran(;aJL‘md:ca,
d ordem ou as financas publicas. A Suprema Corte poderia, ac~o~
thendo incidente de inconstitucionalidade, determinar a suspensao
de processo em curso perante qualquer jul:zo ou tribunf?.l paﬁr7a
proferir decisdo exclusivamente sobre a questdo federal susc1f‘.ada :

Referido instituto destinava-se a completar o complexo sistema
de controle de constitucionalidade brasileiro, permitindo que 0
Supremo Tribural Federal pudesse dirimir, desde logo, cox}trovérsxa
que, do contrdrio, daria ensejo certamente a um s‘enynumero de
demandas, com prejuizos para as partes ¢ para a propria seguranca
Juridica. _ .

No substitutivo apresentado pelo Deputado Jairo Carnmr(? ao
Projeto de Emenda Constitucional n® 96/92_(“ Emm‘lda_do jL.1d1c1a-
rio” ), propoe-se seja adotado o incidente de inconstitucionalidade,
nos texmos seguintes:

BATE TOT (o,

§ 5% Suscitada, em determinado processo, questéo relevante sgb?'e a
constitucionalidade de lei ou ato normativo federal, estadual ou municipal,
incluidos os anteriores & Constituicdo, e concorrendo os pressupostos do
art. 98, § 1° o Supremo Tribunal Federal, a Tegum'menlto (‘)Ios orgdos ou
enles referidos no caput deste artigo, poderd processar o mcz.dent.e e deler-
minar a suspensdo do processo a fim de proferir decisdo com efeito vinculante
exclusivamente sobre a maiéria constitucional’ .

Assimn, mediante provocacao de qualificados atores do processo
judicial, a Corte Suprema ficaria autorizada a suspe:nder 05 frrocessos
em curso e proferir decisdo exclusivamente sobre o questdo constztu‘cwnai.

Ressalte-se de imediato que, a despeito da aparente novidade,
técnica semelhante jd se adota entre nés desde 1934, com a cha-
mada cisdo funcional da competéncia, que permite que, no ngga—
mento da inconstitucionalidade de norma perante Tribunais, o
Plendrio ou o ()rgéio Especial julgue a inconstitucionalidade ou a

67 Cf. Relatoria da Revisdo Constitucional, 1994, tomo I, p. 317
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constitucionalidade da norma, cabendo ao orgao fraciondrio decidir
a espécie a vista do que restar assentado no julgamento da questio
constitucional.

Sem duvida, o incidente poderd enscjar a separagio da questio
constitucional para o seu julgamento, nio pelo Pleno do Tribunal
ou por seu Orgio Especial, mas, diretamente, pelo Supremo Tri-
bunal Federal.

Dai o inevitavel simile com a técnica consagrada nos modelos
de controle concentrado de normas, que determina seja a questio
submetida diretamente i Corte Constitucional toda vez que a nor-
ma for relevante para o julgamento do caso concreto e o juiz ou
tribunal consideri-la inconstitucional (Cf., v.g., Constituicao aus-
triaca, art. 140, {1); Lei Fundamental de Bonn, art. 100, I, e Lei
organica da Corte Constitucional, §§ 13, n® 11, e 80 s.).

Todavia, as diferencas sio evidentes.

Ao contrdrio do que ocorre nos modelos concentrados de
controle de constitucionalidade, nos quats a Corte Constitucional
detém o monopélio da decisio sobre a constitucionalidade ou a
inconstitucionalidade da lei, o incidente de inconstitucionalidade
nao altera, em seus fundamentos, o sistema difuso de controle de
constitucionalidade, introduzide entre nés pela Constituicao de
1891. Juizes e triburais continuam a decidir também a questio
constitucional, tal como faziam anteriormente, cumprinde ao Su-
premo Tribunal Federal, enquanto guardiao da Constitnicdo, a
uniformizacao da interpretacio do Texto Magno, mediante o jul-
gamento de recursos extraordindrios contra decisdes judiciais de
linica ou tltima instincia.

Convém assinalar quc somente em casos excepcionais, de re-
levante interesse social, poderia a Corte Suprema acolher o inci-
dente de inconstitucionalidade, para proferir decisio exclusiva-
mente sobre a questio constiticional.

O novo instituto serviria para antecipar as decisdes sobre con-
trovérsias constitucionais relevantes, evitando que elas venham a
ter um desfecho definitivo apés longos anos, quando muitas situa-
¢Oes ja se consolidaram ao arrepto da interpretacio auténtica do
Supremo Tribunal Federal.

A experiéncia histérica recente demonstra, que, mujtas vezes,
temas polémicos acabam sendo decididos de maneira agodada por

Juizes e tribunais ordindrios, que optam por declarar a inconstitu-
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cionalidade de normas, reconhecidas, posteriormente, como legi-
timas pelo Supremo Tribunal Federal. ‘ . ) -

A adogao do incidente de inconstitucmnahfiade podera propi-
ciar a0 Supremo Tribunal Federal a opc‘)rtumda:de de ~conh(—:-c-er
das questoes antes mesmo que se co_nsohdem orientagbes ou in-
terpretacoes outras, de dificil superagao ou df.asfatm'rnento. Trata-se,
pois, de um instrumento que prestigia o principio da seguranga
juridica como base do Estado de Dlil"eltO. . .

O incidente de inconstitucionzalidade proposto oferece alr}da
solugdo adequada para a dificil questao do co'ntr.o{e de constitu-
cionalidade da lei municipal em face da COHSﬂtItUl'QElO Fede_ral. Os
embaracos que se colocam a utiliza¢do da acdo direta de incons-
titucionalidade contra a lei municipal perante o Supremo Tribunal
Federal, até mesmo pela impossibilidade de se apreciar o grande
nimero de atos normativos comunais, poderao ser afastadgs com
a introducio desse institute, que permitird ao quremo Tribunal
Federal conhecer das questdes constitucionais mais relevantes pro-
vocadas por atos normativos municipais. - .

A eficicia ergo omnese o efeito vinculante das deen:qoes proferidas
pelo Supremo Tribunal Federal nesses processos haq de. f.m'?aecer
a diretriz segura para o juizo sobre a legitimidade oua llegitlmldade
de atos de teor idéntico, editados pelas diversas entidades corunais.

Essa solugio é superior, sem duvida, a uma outra a{tergatlva
oferecida, que consistiria no reconhecimel}to da competéncia (-ios
Tribunais de Justica para apreciar, em agao chretg de inconstitu-
cionalidade, a legitimidade de leis ou atos normativos municipais
em face da Constitui¢io Federal. Além de ensejar multlplas- e
variadas interpretagoes, essa solugao acabari.a por agravar a crise
do Supremo Tribunal Federal, com a m'u}tiphcag.ao. de recursos
extraordinarios interpostos contra as decisdes proferidas pelas di-
ferentes Cortes estaduais. o

Outra virtude inegavel do instituto reside na possﬂmhdac.le. dfa
sua utilizagao para solver controvérsia relevante sobre a legitimi-
dade do direito ordindrio pré-constitucional em flace da nova Cons-
tituicdo. Aprovado o referido instituto, passarzi g ordfenamento
juridico a dispor também de wm instrumento dgil ¢ célere para
dirimir, de forma definitiva e com eficdcia geral, as controvérsias
relacionadas com o direito anterior & Constitui‘géo~que, por ora,
somente podem ser veiculadas mediante a utilizagio do recurso
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extraordindrio, cuja decisdo tem eficdcia limitada as partes envol-
vidas no processo.

Portanto, afigura-se recomendavel que se discuta com seriedade
¢ espirito de isengdo a proposta constante do “Substitutivo Jairo
Carneiro”, que, como demonstrado, poderd conferir nova e cons-

trutiva conformacao ao sisterna de controle de constitucionalidade
brasileiro.

V. O Controle da omissao do Direito brasileiro
1. Consideragdes preliminares

A adogao do mandado de injuncio e do processo de controle
abstrato da omissao tem dado enscjo a intensas controvérsias na
doutrina. O contetdo, o significado e a armnplitude das decisoes
proferidas nesses processos véin sendo analisados de forma dife-
renciada pela doutrina e jurisprudéncia.

a} As decisdes proferidas no mandado de injun¢io e na agio
direta de inconstitucionalidade por ornissio

Alguns nomes da literatura juridica sustentam que, como as
regras constantes do preceito constituciona! que instituiu o man-
dado de injun¢io nao se afiguravam suficientes para possibilitar a
sua aplicacdo, ficava sua utilizacio condicionada i promulgacao
das regras processuais regulamentadoras®, Outros doutrinadores
afirmam que, sendo o mandado de injuncio instrumento dirigido
contra omissao impeditiva do exercicio de direitos constitucional-
mente asscgurados, competiria ao juiz proferir decisio que conti-
vesse regra concreta destinada a possibilitar o exercicio do direito
subjetivo em questao™. Uma variante dessa corrente acentua que
a decisao judicial hd de conter uma regra geral, aplicavel nao

apenas a questao submetida ao Tribunal, mas também acs demais

casos semelhantes’,

68 TEIXEIRA FILHO, Manoel Antonio. Mandade de infungdo e direitos sociais,

LTr n. 53, 1989, p.323; Ferreira Filho, Manoel Gongalves. Curso de Direito
Constitucional. Sao Paulo, 1978, p. 277.

69 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constifucional Positivo. p, 389-389,

76 PASSOS, [.[.Calmon de. Mandade de seguranca coletivo, mandado de injuncdo,
habeas data, Constituicdo e processo. Rio de Janeiro, 1989, p. 124,
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Segundo essa concepcio, o constituinte teria dotado o Tribunal,
excepcionalmente, do poder de editar normas abstratas, de modo
que essa atividade judicial apresentaria fortes semelhancas com a
atividade legislativa’. Para superar as dificuldades que decorrem
dessa concepgao, procurasse restringi-la, afirmando-se que se o
direito subjetivo depender da organizagio de determinada at}wda-
de ou de determinado servico publico ou, ainda, da disposicao de
recursos publicos, entac ha de ser reconhecida a inadmissibilidade
do mandado de injun¢io™. Assim, nio poderia o mandado de
injun¢ao ser proposto com vistas a garantir, v.g., o pagamento do
seguro-desemprego™. o

Uma segunda corrente entende que o mandado de injungio
destina-se, tAo-somente, a aferir a existéncia de omissao que impede
o exercicio de um direito constitucionalmente assegurado. A pro-
nincia de sentenca de contetido normativo revelar-se-ia, por isso,
inadmissivel™. Segundo esse entendimento, as decisdes que o Su-
premo Tribunal Federal profere na agio de mandado c%e inJunI(;ao
e no processo de controle abstrato da omissio tém carater obriga-
tério ou mandamental™.

A expectativa criada com a adoc¢fio desse instituto no ordena-
mento constitucional brasileiro levou a propositura de intimeras
agoes de mandado de injun¢ao perante o Supremo Tribunal Fe-
deral, o que acabou por obrigd-lo, num curto espagolde tempo, a
apreciar, ndo sé a questao relativa a imediata aplicagio desse
instituto, independentemente da promulgacio de regras proces-
suais proprias, como também a decidir sobre o significado e a
natureza desse instituto na ordem constitucionat brasileira.

b) O carater obrigatério ou mandamental da decisao proferida
no mandado de injun¢do e no processo de controle abstrato da
omissao

71 Op. cit., p. 124.

72 Op. cit,, p. 112-113.

73 Op. cit, p. 112-113,

74 MEIRELLES, Hely Lopes. Mandado de Seguranca, Acdo Popular, Agdo Civil
Preiblica, Mandado de Injuncéo, habeas data. Sio Paulo, 1989, p- 57; Bastos, Celso
Ribeirc. Comentdrios & Constituigdo do Brasil. Sao Paulo, 1989, v. 2, p. 359,

75 MEIRELLES, Hely Lopes. Mandade de Seguranca, A¢do Popular, Agdo Civil
Publica, Mandado de Injungdo, habeas data, p. 141.
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O Supremo Tribunal Federal teve oportunidade de apreciar,
pela primeira vez, as questdes suscitadas pelo controle de consti-
tucionalidade da omissio na decisio de 23 de novembro de 1989,

O mandado de injungio havia sido proposto por Oficial do
Exército contra o Presidente da Republica que, segundo se alegava,
nao teria encaminhado, tempestivamente, ao Congresso Nacional,
projeto de lei disciplinando a duracio dos servicos tempordrios,
tal como expressamente exigido pela Constituicio (art. 49, § 99),
O impetrante havia prestado servico por nove anos e seria compe-
lido a passar para a reserva ao implementar o décimo ano, se fosse
aplicada a legislacdo pré-constitucional, Dai ter requerido a pro-
mulga¢do da norma prevista constitucionalmente. Ao lado desse
pleito principal, requereu ele, igualmente, a concessio de liminar
que garantisse o seu status funcional até a pronuncia’ da decisao
definitiva.

A inexisténcia de regras processuais especificas exigia, tal como
Jjé enunciado, que o Tribunal €Xaminasse, Como questio preliminar,
a possibilidade de sc aplicar esse instituto com base, tao-somente,
nas disposi¢coes constitucionais. A resposta a essa questio dependia,
porém, da defini¢ao da natureza e do significado desse novo ins-
tituto.

A Corte partiu do principio de que a solucio que recomendava
a expedicdo da norma geral ou concreta haveria de ser desde logo
afastada. A regra concreta deveria ser excluida em determinados
casos, como decorréncia da natureza especial de determinadas
pretensoes, v.g., daquelas eventualmente derivadas dos postulados
de direito eleitoral”™®. Tanto em relagdio a uma norma concreta,
quanto em relacao a normas gerais proibe-se que a coisa julgada
possa vir a ser afetada mediante lei posterior (art. 57, XXXVI).
Como essas decisdes judiciais haveriam de transitar em julgado,
nao poderia a lei, posteriormente editada, contemplar questdes
que foram objeto ‘do pronunciamento transitado em julgado™.

A opinido que sustentava a possibilidade de o Tribunal editar
uma regra geral, ao proferir a decisdo sobre mandado de injuncao,
encontraria insuperaveis obstaculos constitucionais. Tal pratica nao

76 MI 107, Relator: Ministro Moreira Alves, RTJn. 133, p. 1is.
77 MI 107, Relator: Ministro Moreira Alves, RTJ, n. 133, p- 11 (33).
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se deixaria compatibilizar com o principio da divisao de.poc_leres
e com o principio da democracia™ . Como o modelo constltumonél
nao continha norma autorizativa para o desempenho de uma ati-
vidade substitutiva do legislador, por meio da edi(;iiq cfle regras
autdnomas (ainda que com vigéncia proviséria) pelo juizado, tal
resultado revelava-se incompativel com a Constitui¢io™. ‘
Contra esse entendimento colocar-se-ia, igualmente, o principio
da reserva legal, constante do art. 5%, II, da Constituigao, uma vez
que essas regras gerais, que deveriam ser editadas pelos Tribunais,
haveriam de impor obrigacdes a terceiros, que, nos termos da
Constituicdo, somente podem ser criadas por lei ou com funda-
mento em uma lei. Por outro lado, a opiniac dos representantes
dessa corrente, que sustentavam a inadmissibilidade @o man-da'do
de injuncdo, nos €asos em (ue O eXercicio do. dn:eIFo‘sub’Jeu‘vo
exigisse a organizagao de determinada atividade, instituigao técnica
ou em que fosse imprescindivel a disposicao de recursos pubpcos,
acabaria por tornar quase dispensdavel™ a garantia constitucional
do mandado de injuncao. ‘
Apds essas consideracdes, deixou assente o Supremo Tribunal
Federal que, consoante a sua prépria natureza, (.) m'andado de
injuncao destinava-se a garantir os direitos consmtuc'lonalmente
assegurados, inclusive aqueles derivados da sobe?‘ama .p(_)p_ul-ar,
como o direito ao plebiscito, o direito ao sufrdgio, a Iniciativa
legislativa popular {art. 14, I, III), bem como os chamados d1-reltos
sociais {Constitui¢ao, art. 6%, desde que o impetrante .cstwesse
impedido de exercé-los em virtude da omissao do érgdo leglferalnt?.
Como “omissdo” deveria ser entendida nao s6 a chamada omissdo
absoluta do legislador, isto ¢, a total auséncia de normas, como
também a omissde parcial, na hipétese de cumprimento imperfeito
ou insatisfatério de dever constitucional de legislar®,
Ao contririo da orientacio sustentada por uma das correntes
doutrindrias, o mandado de injuncio afigurava-se adequado a rea-
lizagio de direitos constitucionais que dependiam da edicao de

78 MI 107, Relator: Ministro Moreira Alves, RTY, n. 133, p. 11 (
79 MI 107, Relator: Ministro Moreira Alves, RT}, n. 133, p. 11 (34-35).
80 MI 107, Relator: Ministro Moreira Alves, RT, n. 133, p. 11 (
81 MI 107, Relator: Ministro Moreira Alves, RT], n. 133, p. 11 (
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normas de organizagio, pois, do contririo, esses direitos nio ga-
nhariam qualquer significado®,

Todavia, o Tribunal deveria limitar-se a constatar a inconstitu-
cionalidade da omissio e a determinar que o legislador empreen-
desse as providéncias requeridas. Tanto quanto a decisao a ser
proferida no processo de controle abstrato da omissao, a decisao
que reconhece a inconstitucionalidade da omissio no mandado
de injuncdo tem cardter obrigatdric ou mandamental. As duas acoes
sao destinadas a obter uma ordem judicial dirigida a um outro
orgao do Estado. Terse-da agui um exemplo daquela agao que
Goldschmidt® houve por bem denominar “ Anordnungskiagenrecht”
(agdo mandamental)®.

Essa agdo mandamental exige a edicdo de ato normativo por
parte do Poder Publico. O processo de controle da omissio, previsto
no art. 103, § 2°, da Constitui¢io, é abstrato, e, consoante a sua
propria natureza, deve a decisio nele proferida ser dotada dc
eficicia erga omnes™ . Segundo a orientagio do Supremo Tribunal
Federal, o constituinte pretendeu conferir aos dois institutos sig-
nificado processual semelhante, assegurando, s decisoes proferidas
nesses processos, idénticas conseqiiéncias juridicas. A garantia do
exercicio de direitos prevista no art, 5°, LXXVL, da Constituicio,
pertinente ao mandado de injuncio, ndo se diferencia, fundamen-
talmente, da garantia destinada a tormar efetiva uma norma cons-
titucional referida no art. 108, § 22, da Constituicio, concernente
ac controle abstrato da omissio®,

As decisoes proferidas nesses processos declaram a mora do
orgaoc legiferante em cumprir dever counstitucional de legislar, com-
pelindo-o a editar a providéncia requerida. Dessarte, a diferenca
fundamental entre o mandado de juncao e a acao direta de
controle da omissio residiria no fato de que, enquanto o primeiro
destina-se a protecao de direitos subjetivos e, pressupoe, por isso,
a configuracdo de um interesse juridico, o processo de controle

82 MI 107, Relator: Ministre Moreira Alves, RTJ, n. 1388, p. 33.

83 GOLDSCHMIDT, James,. Zivilprozessrecht, 2* ed., Berlin, 1982, § 15%, p. 61.
84 MI 107, Relator: Ministro Moreira Alves, RTJ, n. 133, p. 11 (35}

85 MI 107, Relator: Ministro Moreira Alves, RT], n. 133, p, 11 (389).

86 MI 107, Relator; Ministro Moreira Alves, RT}, n. 133, p- 11 {389).
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abstrato da omissao, enquanto processo objetivo, pode ser instau-
rado independentemente da existéncia de um interesse juridico
especifico®.

O Tribunal deixou assente que de sua competéncia para apre-
ciar a omissdo do legislador, no mandado de injuncio, decorria,
igualmente, a faculdade de determinar a suspensao dos processos
administrativos ou judiciais e de suspender determinadas medidas
ou atos administrativos. Poder-se-ia assegurar, assim, ao impetrante
a possibilidade de ser beneficiado pela norma que viesse a ser
editada.

A equiparacao dos efeitos das decisoes proferidas no mandado
de injun¢do e no controle abstrato da omissio configura um ele-
mento essencial da construcao desenvolvida pelo Tribunal. Até
porque a simples constata¢do de que a decisdo proferida nesse
processo tem cardter obrigatério para os 6rgaos legiferantes nao
legitima, necessariamente, outras consequéncias juridicas conside-
radas pelo acérdao como simples consectdrio desse cardter obri-
gatorio, tais como a obrigacdo de suspender os processos que
tramitam perante autoridades administrativas ou Tribunais. Esses
efeitos somente se mostram compreensiveis em face da suposicio
de que a decisdo proferida no controle abstrato da omissdo, por
se tratar de um processo objetivo, deve ser dotada de eficicia erga
ommnes.

O Tribunal parte da idéia de que o constituinte pretendeu
atribuir aos processos de controle da omissao idénticas conseqién-
cias juridicas. Isso esta a indicar que, segundo seu entendimento,
também a decisio proferida no mandado de injuncao é dotada de
eficicia erga omnes. Dessa forma, pode o Tribunal fundamentar a
ampliacdo dos efeitos da decisdo proferida no mandado de injun-
cao.

2. Reflexoes conceptuais
a) Considera¢oes preliminares

A adogdo pela Constituigdao brasileira de instituto especial des-
tinado & defesa de direitos subjetivos constitucionalmente assegu-

87 MI 107, Relator: Ministro Moreira Alves, R77, n. 138, p. 11 (38-9)
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rados contra a omissdo do legislador, nio di ensejo a qualquer
divida quanto a configuragio de direito subjetivo piiblico a uma agdo
positiva de indole normativa por parte do legislador.
Indubitavelmente, a aplicagio imediata dos direitos fundamen-
tais (art. 5%, § 1%), mormente daqueles que implicam a concessio
de competéncias a particulares®™, constituem para os individuos
pretensoes em face do legislador. Nessa medida, uma vez reconhe-
cida a omissdo inconstitucional, a recalcitrincia do legislader em
adimplir o dever de legislar representa clara ofensa a necessiria
lealdade constitucional e & vinculagio aos direitos fundamentais,

E de assinalar-se, porém, que tanto a introducio de processo
especial destinado a garantir direitos subjetivos quanto a adocio
de um processo de controle abstrato da omissio estio a demonstrar
que o constituinte brasileiro partiu de uma precisa distin¢io entre
a ofensa constitucional através de atividade positiva do legislador
¢ a afronta constitucional resultante da omissio.

E ficil ver que a tentativa de procederse a essa rigorosa dife-
renciagio esbarra em obsticulos sérios®.

Se se considerar que, apds algum tempo, o legislador terd
editado as leis mais relevantes cxigidas expressamente no texto
constitucional, ndo ha como deixar de reconhecer que 08 Casos
significativos de omissio passardo a ser aqueles referentes a exe-
cugao insatisfatéria ou imperfeita de dever constitucional de legislar
(omissdo parcial), seja porque o legislador editou norma que nio
atende plenamente as exigéncias constitucionais, seja porque as
mudancas nas situagoes fiticas ou juridicas estio a exigir uma acao
corretiva do legislador™. E certo, pois, que, com a ressalva de
alguns casos especiais, ndo mais se encontrard uma omissdo pura
do legistador.”! Nio hd como negar que o cumprimento imperfeito

88 ALEXY, Robert. Teorie de los Derechos Fundamentales, Madrid, Centrs de Estudios
Constitucionales, 1993, p. 227 e s,

80 ERICHSEN, Hans-Uwe. Staatsrecht wnd Verfassungsgerichisharkeit, vol. II, P
169-70.

90 Cf.,, a propésito, Jilicher, Friedrich. Die Verfassungsbeschwerde gegen Urieile bei
gesetzgeberischem Unierlassen. Berlim, 1972, p. 33;

91 LERCHE, Peter. Das Bundesverfassungsgericht und die Verfassungsdirektiven, Zu
den “nicht erfiillten Geseizgehungsaufirigen. Aér 90 (1965), p. 341 (352).
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ou insatisfatdrio de uma determinada exigéncia constitucional con-
figura ofensa ao dever que o constituinte impds ao legislador®™.

A afirmacao de que o legislador néo satisfez determinada exi-
géncia constitucional contém, normalmente, censura ou critica ao
direito positivado®, Vé-se, pois, que a declaracdo da inconstitucio-
nalidade de uma omissao parcial do legislador mesmo nesses pro-
cessos especiais de controle da omissao, como o mandado de
injuncao e o controle abstrato da omissdo, contém, implicitamente,
uma afirmacio sobre a incounstitucionalidade da lei®. Portanto, a
distingao imprecisa entre a ofensa constitucional praticada através
de uma atividade do legislador ou mediante eventual omissao™
leva, necessariamente, a uma relativiza¢do do significado processual-
constitucional desses instrumentos, concebidos especialmente para
defesa da ordem constitucional e de direitos subjetivos contra
eventual inércia do legislador.

Assim, pode-se afimnar que, de uma perspectiva estrifamente
processual, situa-se a problemdtica principal da omissao legislativa
menos na necessidade de instituicio de processos para o controle
dessa modalidade de ofensa counstitucional, do que no desenvolvi-
mento de formas adequadas de decisao para superar o estado de
inconstitucionalidade decorrente da omissao legislativa, mesmo
nos processos tradicionais de controle de normas.

Como a ofensa inconstitucional resulta aqui da auséncia de
normas, nao se pode eliminar a inconstitucionalidade, salvo em
casos excepcionais, através da declaragao de nulidade. Essa técnica

92 SCHENKE, Wolf-Ridiger. Rechtsschutz bei normativens Unrecht, Berlim, 1979,
p- 169; Gusy, Christoph. Parlamentarischer Gesetzgeber und Bundesverfusswngsgerichi,
Berlim, 1985, p. 152; SCHNEIDER, Bernd Jtrgen. Funkiion der Normenkontrolle
und des nichterlichen Priifungsrechts im Rohmen der Rechisfolgenbestimmung verfas-
swngswidriger Gesetze, Frankfurt am Main, 1988, p. 148,

98 LERCIHE, Pcter. Das Bundesverfassungsgericht wnd die Verfassungsdirektiven, Zu
den “nicht erfiillten Gesetzgebungsauftrdgen”, AGR 90 {1965), p. 341 (352); Ulsamer,
in: Maunz, dentre outros, Bundasverfassungsgerichisgesetz, § 78, n. 8, e 22; Cf,, a
propdsita, BVerfGE 1, 101; 6, 257 (264}, 8, 1 (10).

94 Cf. BVerfGE 8, 1 (10},

95 KRICHSEN, Hans-Uwe. Staatsrecht und Verfassungsgerichtsbarkeit, Munique,
1979, vol. II, p. 129-170C; Pestalozza, Christian. “Noch verfassungsmdssige” und
“bloss verfossungswidrige” Rechisiogen, in Bundesverfassungsgericht und Grundgeselz,
vol. I, p. 519 (526, 530).
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juridico-processual foi concebida, fundamentalmente, para superar
a ilegitimidade de atos restritivos de direitos individuais®,

Nesse sentido, teve o Bundesverfussungsgericht oportunidade de
constatar, ja no come¢o de sua judicatura, que nao estava autorizado
a editar norma para o caso concreto ou a substituir-se ao legislador,
determinando qual disposi¢ao ele deveria editar®”. Também o Su-
premo Tribunal Federal vem de afirmar a inadmissibilidade da
edicao de normas concretas ou de normas gerais por parte do
Tribunal, uma vez que tal pratica nao se revelaria compativel com
os principios constitucionais da democracia e da divisio dos po-
deres®.

Se nao se colocam, em principio, razbes juridicas contra eventual
afericao de ofensa 4 Constitui¢ao decorrente de omissao parcial do
legislador, no processo de controle de normasincidental ou principal,
seria licito imaginar que esse tipo de ofensa poderia ser immpugnado
inclusive no Ambito da acdo direta de inconstitucionalidade. A acei-
tacao desse entendimento levaria a admitir que a declaracdo de incons-
ttuctonalidade sem a promincia da nulidade poderia constituir nova
modalidade de decisio no processo de controle de normas.”

b) A decisao do Supremo Tribunal Federal que dd pela pro-
cedéncia da agdo no mandado de injun¢io e no controle abstrato
da omissao ajuizada em caso de omissao parcial do legislador

Abstraidos os casos de omissao abseluta do legislador, que
devem tornar-se cada vez mais raros, trata-se, na maioria das hipo-
teses, de omissao parcial do legislador, isto €, de wina lacuna da lei
ou, especialmente, de uma exclusao de beneficio incompativel com
o principio da igualdade'™. Como a doutrina vem ressaltando, hd

98 MAURER, Hartmut. Zur Verfassungswidrigerklirung von Gesetzen Festschrift fiir
Werner Weber. Berlimm, 1974, p. 345 (354).

97 BVerfGE 6, 257 (264), 8, 1 (19); a propésito, ver, também, Herzog, in:
Maunz-Ditrig-Herzog-Scholz Kommentar zum Grundgesetz, art. 20, I11, n.. 13,

98 MI n. 107, Relator: Ministro Moreira Alves, RT]/ n. 133, p. 11 s,

98 CE Gusy, Cristoph. Parlamentarischer Gesetzgeber und Bundesverfassungsgericht,
p. 152, nota 34.

100 Embora na doutrina os casos de exclusio de beneficio incompativel com
o principio da igualdade sejam considerados exemplos tipicos de lacuna da lei
{Larenz, Karl. Methodenlehre der Rechtswissenschaft, p- 359; Canaris, die
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algum tempo, que tem-se nessas hipdteses wma relacdo normativa incons-
titucional (verfassungswidrige Novmrelation)'®. Entre nés, examine-se
a Acao Direta de Inconstitucionalidade por omissdo proposta pelo
Procurador-Geral da Republica relativa 4 Lei n® 7.719, de 6 de
Janeiro de 1989, na qual se afirma possivel afronta ao art. 39, § 19,
da Constituigio!®®

E de indagar-se, ainda, se a regra, que, por incompleta, ¢
considerada inconstitucional, deve continuar a ser aplicada. Essa
questao nao foi contemplada na decisio proferida pelo Supremo
Tribunal Federal no MI n? 107. Como ressaltado, o Tribunal limi-
tou-se a constatar que de sua competéncia para julgar o mandado
de injuncédo derivava também a faculdade para suspender os pro-
cessos judiciais ou administrativos que, de alguma forma, afetassem
a posicao do impetrante. O dever das autoridades administrativas
ou dos tribunais, cujos atos nio foram diretamente impugnados
pelo mandado de injuncdo, de suspender os processos de sua
competéncia foi fundamentado pelo Tribunal, tanto quanto é pos-
sivel inferir das consideracoes constantes do acordio, com base na
eficdcia erga omnes de sua decisio’® .

Embora o Tribunal tenha reconhecido expressamente que o
conceito de omissdo envolvia ndo s6 a omissds total do legislador, mas
tambémi a omissdo parcial, nao se posicionou sobre a situagio juridica
que haveria de subsistir apds a declara¢ao da inconstitucionalidade.
E providvel mesmo que tenha deixado essa questio em aberto de
forma consciente, porque, do contririo, teria dificuldades para
sustentar 2 tesc da aplicabilidade do mandado de injuncio inde-
pendentemente da edigio de regras processuais adequadas.

Como nio se cogita da cassagio da lei defeituosa ou imperfeita,
nos casos de omissio parcial, poder-se-ia afirmar que a situagio
anterior deveria subsistir até a edi¢io das novas regras. Em favor
dessa tese militaria o fato de que, tanto no mandado de injungao,
quanto no processo do controle abstrato da omissdo, limita-se o

Feststellung von Licken im Gesetz, p. 81;J[jLICHER, Verfassungsheschwerde,
p. 29; MAURER, Hartmut. Zur Verfassungswidrigerklirung, p. 345 (352))

101 IPSEN, Rechtsfolgen der Verfassungswidrigkeit von Norm und Einzelakt,
p. 214

102 ADIn n. 799, Relator; Ministro Néri da Silveira.

108 MI 107, Relator: Ministro Moreira Alves, RT/n. 185, p. 11 ¢ .
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Tribunal a declarar a inconstitucionalidade de determinada situa-
¢ao juridica. Poder-se-ia, portanto, sustentar que as normas antigas
preservariam a sua forcga até a promulgacio das novas disposicoes
requeridas expressamente pelo acérdao que deu pela procedéncia
da acao,

A concepgdo que advoga a tese segundo a qual, nao obstante
a declaragiao de inconstitucionalidade, a lei haveria de preservar
a sua validade até a promulgagdo das novas regras, porque o
Supremo Tribunal Federal, nos processos de controle de omissao,
hd de se restringir a declaracao de inconstitucionalidade de deter-
minadas situagdes juridicas, ndo se compatibiliza com a idéia as-
sente no direito brasileiro que considera nula a lei inconstitucio-
nal'™, A Constitui¢io de 1988 nao parece fornecer qualquer fun-
damento para a aplicagao indiscriminada da lei inconstitucional.
O principio do Estado de Direito e a vinculacao dos poderes estatais
aos direitos fundamentais, estabelecida no art. 5%, § 1%, da Consti-
tuigdo, estdo a indicar que nio basta a promulgacio de uma lei.
A lei exigida pela Constituiio, tal como ocorre no direito alemio ',
nao pode ser qualquer lei, mas ler compativel com a Constituicio,

O principio do Estado de Direito (art. 1%, a vinculacio dos
poderes estatais aos direitos fundamentais {art. 59, 8 19), a protecio
dos direitos fundamentais contra eventual mudanca da Constitui-
¢ao (art. 60, § 4°), bem como o processo especial para a revisao
constitucional (art. 60) nao sé ressaltam a diferenca entre I e
Constituicdo e estabelecemn a supremacia desla sobre aquela, como
tambérmn fixam as condigbes que devem ser observadas na promul-
gacio das leis ordindrias'®.

Atribui-se, portanto, hierarquia de norma constitucional, também
no direito brasileiro, ao postulado da nulidade das leis inconstitu-
cionais,

A aplicagio continuada da lei declarada inconstitucional so-
mente poderia justificarse com fundamento em uma alternativa

104 Rp 971, Relator: Ministro Djaci Falcio R77n. 87, p. 758; Rp. 1.016, Relator:
Ministro Moreira Alves, RT] n. 95, p. 998.

105 IPSEN, Jorn. Rechisfolgen der Verfassungswidrigheit von Norm und Einzelakt, p-
216.
106 BUZAID, Alfredo. Da Agdo Direta de Declaragdo de Imconstitucionalidade no

Direito Brasileivo. Sio Paulo, 1958, p. 131; Campos, Francisco. Direita Constitucio-
nal, 1956, v. 1, p. 430-1.
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normativa de hierarquia constitucional'”’; cldusula inexistente no
direito brasileiro. Nio se pode fundamentar a aplicacao indiscri-
minada da lei apenas com a afirmagio de que, na sistemdtica do
controle da omissio, o Tribunal limita-se a declarar a inconstitu-
cionalidade de uma dada situagao juridica e a simples constatagao
da inconstitucionalidade, nos casos de omissdo legislativa, resulta,
como se pode depreender da firme jurisprudéncia do Bundesver-
fassungsgericht!®®, das peculiaridades inerentes as formas de supe-
racao da situacio inconstitucional'™, independendo da modalidade
de processo no qual se afere a ofensa a Constituicao''®. Assim, a
auséncia de uma declaracio de nulidade, no controle da omissao,
nio autoriza a continuada aplica¢ao da norma defeituosa.

A Gnica concepcao que parece coadunar-se com a Constituicio,
no caso de simples declaracio de inconstitucionalidade da Omissao
parcial, na via do mandado de injun¢io ou do controle abstrato
da omissio, € aquela que defende a imediata suspensao da aplicac¢ao
do complexo normativo defeituoso ou ilegitimo. A aplicagio geral
e continuada da lei considerada inconstitucional representaria uma
ruptura com o principio da supremacia da Constituigao.

Contra a suspensdo geral da aplicagdo da norma considerada
inconstitucional, poder-se-ia argumentar que o Tribunal somente
estd autorizado a aferir, no mandado de injuncao, a inconstitucio-
nalidade da omissio parcial que, de alguma forma, revelarse afron-
tosa a um direito subjetivo constitucionalmente assegurado. Poder-
se-ia dizer, ademais, que dessa decisao, que produz efeitos apenas
entre as partes, nao se pode extrair ou derivar uma suspensao geral
da norma.

O Supremo Tribunal Federal, ao equiparar os efeitos da decisao
proferida no controle abstrato da omissio ¢ no processo de man-
dado de injuncio, esfor¢ou-se para fundamentar efeito vinculante
que transcendesse as partes propriamente envolvidas.

107 Exemplo de alternativa normativa de indole constitucional consta do art.
140, pardgrafos 5 e 7, da Constituigio austriaca.

108 BVerfGE 6, 257 (264); 8, 1 (19); 30, 292.

109 Cf.,, a propésito, Maurer, Hartmut. Zur Verfassungswidrigerklirung, in: Fes-
tschrift fiir Werner Weber, p. 345 (353, 360, 368),

110 Cf,, na jurisprudéncia da Corte Constitucional alema sobre controle de
normas: BVerfGE 17, 210 (215); 44, 70 (88); 45, 376 (384); 47, b5; 48, 281; 63,
152 (166); 64, 158 (168), 64, 243 (247); BVerfGE 43, 154 (167).
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A decisdo proferida no processo de controle abstrato da omis-
sdo, tipico processo objetivo, destinado, precipuamente, a preservagio
da Constituicdo, deveria ter, por sua propria natureza, eficicia erga
omnes.

A posicdo do Supremo Tribunal Federal, que reconhece ter a
decisdo proferida no controle abstrato da omissdo eficdcia erga
omnes, merece ser acoihida. E de excluir-se, de plano, a idéia de
que a decisao proferida no controle abstrato da omissdo deva ter
eficdcia vinculante inter paries, porque tais processos de garantia
da Constituicao, enquanto processos objetivos, nao conhecem partes.
As decisdes proferidas nesses processos, tal como admitido pelo
Tribunal'!!, devem ser dotadas, necessariamente, de eficicia ge-
ral''?. Se o Tribunal constata, nesse processo, a omissdo parcial do
legislador em virtude da satisfagio defeituosa ou incompleta de
dever constitucional de legislar, reconhece ele também a incons-
titucionalidade de todo o complexo normativo impugnado com
eficicia erga omnes. Definida a inconstitucionalidade, estio todos
os 6rgaos estatais impedidos de praticar atos com base na regra
considerada inconstitucional (CF, arts. 12 e 52, § 1%),

Verifica-se, assim, que a constatacao da inconstitucionalidade
parcial, no processo de controle abstrato da omissao, deve ter como
consequiéncia, também no direito brasileiro, a suspenséo da aplicagdo
de todo o complexo normative questionado.

Se se constata, com eficdcia erga omnes, a omissao parcial, seja
mediante a declaracao de inconstitucienalidade, no controle abs-
trato da omissao, seja porque se empresta forca normativa a decisao
proferida no processo de mandado de injuncio, fica o cidadao
desobrigado de prestar cbediéncia 4 norma, estando, por outro
lado, impedido de reivindicar a sua aplicacao em proveito préprio.
Os drgaos estatais e a administragao estdo, igualmente, impedidos
de aplicar a disposi¢ao, uma vez vincutados ao principio do Estado

111 Parecer do Ministro Rodrigues Alckmin de 19.6.1974; in; 1j de 16.05.1977;
p- 8.124; Parecer do Ministro Moreira Alves, de 11.11.1975, I}, 16.05.1977, p.
3.124; MI n. 107, Relator: Ministro Moreira Alves, RTJ, n. 133, p. 11 {38-39).
112 Sobre a problemdtica no Direito alemao, Cf. Goessl, Manfred. Organstrei-
tigheiten. innerhalb des Bundes, Berlim, 1961, p. 45; Friesenhahn, Ernst, Die Ver-
Jfassungsgerichisbarkeit in der Bundesvepublif Deutschlaond. Coldénia-Berlim, 1963, p.
105,
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de Direito (CF, arts. 1° ¢ 5%, § 1%) e, por isso, obrigados a agir de
forma legitima.

c) Aplicacdo da lei inconstitucional

Aceita a idéia geral de que a declaracdo de inconstitucionali-
dade da omissdo parcial exige a suspensdo de aplica¢do dos disposi-
tivos impugnados, nac se deve perder de vista que, em determinados
casos, a aplicacdo excepcional da lei inconstitucional traduz exi-
géncia do préprio ordenamento constitucional.

Isto poderia ser demonstrado com base no exame de algumas
normas constitucionais que requerern, expressamente, a promul-
gacao de leis, Um unico exemplo, consubstanciado na norma
inscrita no art. 7%, IV, da Constituicao, ha de explicitar esse enten-
dimento. Lssa norma contém cxpresso dever constitucional de
legislar, obrigando o legislador a fixar saldrio minimo que corres-
ponda ds necessidades basicas dos trabalhadores.

S¢ o Supremo Tribunal Federal chegasse a4 conclusao, em pro-
cesso de controle abstrato da omissio ou mesmo em processo de
controle abstrato de normas!'® tal como ocorreu com o Bundesuver-
Jassungsgerichi, a propésito da lei de retribuicao dos funcionarios
publicos, em processo de recurso constitucional (Verfassungsbeschwer
de)!™, de que a lei que fixa o saldrio minimo nio corresponde as
exigéncias estabelecidas pelo constituinte, configurando-se, assim,
tipica inconstitucionalidade em virtude de omissdo parcial, a sus-
pensao de aplicacdo da lel inconstituctonal assim como sua eventual
cassagao acabaria por agravar o estado de inconstitucionalidade.
E que, nesse caso, ndo haveria lei aplicavel i espécie.

Portanto, a suspensdo de aplicagdo da norma constitui conseqiién-
cia fundamental da decisiao que, em processo de controle abstrato
da inconstitucionalidade por omissao e no mandado de injuncio,
reconhece a existéncia de omissio parcial. Todavia, ter-se-d de
reconhecer, inevitavelmente, que a aplicacdo da lei, mesmo apds a
prontuncia de sua inconstitucionalidade, pode ser exigida pela

113 A questdo deixou de ser meramente académica, uma vez que o PDT for-
mulou a¢ao direta de inconstitucionalidade contra a Lei n. 8.419, de 7 de maio
de 1992, que fixava o saldrio minimo em Cr§ 230.000,00 (ADIn n. 737, Relator:
Ministro Moreira Alves).

114 BVerfGE 8, 1 (19).
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propria Constituigao, Trata-se daqueles casos em que, do prisma
constitucional, a aplicacao da lei mostra-se, indispensdvel no pe-
riodo de transigio, até a promulgacao da nova lei,

Como a Constituigdo ndo contém gualquer decisio a respeito,
devem ser regulamentadas por lei as importantes questoes relacio-
nadas com a superacgao desse estado de inconstitucionalidade, No
interesse da seguranca, da clareza e determinagao juridicas, deveria
o legislador editar uma regra sobre suspensao de aplicacio e legi-
timar o Supremo Tribunal Federal a, sob determinadas condigoes,
autorizar a aplicacao do direito inconstitucional, nos casos consti-
tucionalmente exigidos. De lege ferenda, poder-se-ia cogitar do esta-
belecimento de prazos dentro dos quais seria admissivel a aplicagao
da lei inconstitucional.

Deve-se adinitir, assim, que, com a adoc¢ao dessecs peculiares
mecanismos de controle da omissao do legislador, criouse a pos-
sibilidade de se desenvolver nova modalidade de decisio no pro-
cesso constitucional brasileiro. Se se partir do principio de que a
decisio proferida pelo Supremo Tribunal Federal, no processo de
mandado de injungio e no controle abstrato da omissao, tem
‘conteudo obrigatério ou mandamental para o legislador e gue a
decisio que reconhece a subsisténcia de uma omissiao parcial con-
tém, ainda que implicitamente, a declaragao de inconstitucionali-
dade da regra defeituosa, hd de se concluir, inevitavelmente, que
a superacao da situacao inconstitucional deve ocorrer em duas
etapas { Zweiakiverfahren)'®.

d) Omissao legislativa e o controle abstrato de normas

Como amplamente enfatizado, configura-se omissao legislativa
ndo apenas quando o dérgao legislativo nao cumpre o scu dever,
mas, também, quando o satisfaz de forma incompleta. Nesses casos,
que configuram, em termos numéricos, a mais significativa cate-
goria de omissdo na jurisprudéncia da Corte Constitucional ale-

mill® é de se admitir tanto umn controle principal ou direto, como

115 Sobre esse conceito, cf. Hoffmann-Riem, Wolfgang. Die Beseitigung verfas
sungswidriger Rechislagen im Zweinkiverfahren, DVBL 1971, p. 842

116 BVerfGE 15, 46 (76); 22, 320 (362); 23,1 (10); 25, 101 (110): 32, 365 (372};
47,1 (33); 52, 369 (379).
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um controle incidental, uma vez que existe aqui norma que pode
ser objeto de exame judicial!!” .

Embora a omissido do legislador ndo possa ser, enquanto tal,
objeto do controle abstrato de normas''®, nao se deve excluir a
possibilidade de que, como jd mencionado, essa omissio venha a
ser examinada no controle de normas.

lD.ado que no caso de uma omissdo parcial hd uma conduta
pgsﬂwa, nao ha como deixar de reconhecer a admissibilidade, em
principio, da aferi¢do da legitimidade do ato defeituoso ou incom-
pleto no processo de controle de normas, ainda que abstrato!!®,

Tem-se_, pois, aqui uma relativa, mas inequivoca fungibilidade
entre a a¢do direta de inconstitucionalidade e o processo de con-
trole absirato da omissio, uma vez que os dois processos o de
controle de normas ¢ o de controle da omissio acabam por ter
formal e substanciamente o mesmo objeto, isto €, a inconstitucio-
nalidade da norma em razio de sua incompletude.

Essa peculiaridade restou evidenciada na ADIn n® 526, oferecida
contra a Medida Proviséria n® 296, de 1991, que concedia aumento
de remunera¢io a segmento expressivo do funcionalismo piiblico,
em alegado desrespeito ao disposto no art, 37, X, da Constituicio!,

E certo que a declaracio de nulidade nio configura técnica
adequada para a eliminagio da situagio inconstitucional nesses
casos de omissao inconstitucional. Uma cassagio aprofundaria o
estado de irconstitucionalidade, tal como jd admitido pelo Bun-
desverfassungsgericht em algumas decisdes.

' Portanto, a principal problemitica da omissio do legislador
situa-se menos na necessidade da instituicao de determinados pro-
cessos para o controle da omissao legislativa do que no desenvol-
vimento de formulas que permitam superar, de modo satisfatdrio
o estado de inconstitucionalidade. ,

117 CF,, a propésito, Gusy, Cristoph. Parlameniarischer Geselzgeber und Bundesver-

Jassungsgerichi, p. 152, nota 34,

118 FRIESENHAHN, Ernst. Die Verfassungsgerichisbarkeit in der Bundesreprublik
Deutschland, p. 65,

;1592 GUSY, Cristoph. Pariamentarischer Gesetzgeber und Bundesverfassungsgericht, p.

120 ADIn n. 526, Relator: Ministro Septilveda PERTENCE, R
(112-113). P . RTJ n.145, p. 101
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Em julgado mais moderno, também relativo 4 suposta exclusao
de beneficio incompativel com o principio da igualdade, o Supre-
mo Tribunal Federal vem de afirmar que ndo caberia a Corte
converter a acdo direta de inconstitucionalidade em acdo de in-
constitucionalidade por omissio. Tratava-se de argliicao na qual
se sustentava que o ato da Receita Federal, ao ndo reconhecer a
nao incidéncia do imposto (IPMF) apenas quanto a movimentacao
banciria ocorrida nas aquisigbes de papel destinado a impressao
de livros, jornais e periédicos promovidas pelas empresas jornalis-
ticas, estaria impondo a exigéncia do imposto relativamente as
demais operagdes financeiras de movimentacao e transferéncia
praticadas por essas empresas, em operagoes vinculadas a feitura
do jornal, livros € periédicos, tais como pagamentos a fornecedores
de outros insumos, pagamentos de mio-de-obra € servigos neces-
sarios 4 confecgao do jornal (...)1%

“ Configurada hipdtese de agdo de inconstitucionalidade por omissdo,
em face dos termos do pedido, com base no § 22 do art. 103 da Les Magna,
0 que incumbe ao Tribunal afirma o Relator, Ministro Néri da Silveira
¢ negar curso & agdo direta de inconstitucionalidade ut art. 102, 1, letra
“a” do Estatuto Supremo”. Na mesma linha de argumentacao, con-
cluiu o Ministro Sepilveda Pertence que “o pedido da acdo direta de
inconstitucionalidade de norma é de todo diverso do pedido da agcdo de
inconstitucionalidade por omisséo o que tornaria inadmissivel a con-
versio da acio de inconstitucionalidade positiva, que se propos,
em acio de inconstitucionalidade por omissio de normas'®.

Ao contrario do afirmado na referida decisde, o problema, tal
como ja amplamente enfatizado, nao decorre propriamente do
pedido, até porque, em um Ou €I OULro €aso, tem-s¢ sempre um
pedido de declaragio de inconstitucionalidade. Fm se tratando de
omissiio, a prépria norma incompleta ou defeituosa hi de ser
suscetivel de impugnagio na acdo direta de inconstitucionalidade,
porque é de uma norma alegadamente inconstitucional que se
cuida, ainda que a causa da inconstitucionalidade possa residir na

sua incompletude.

191 ADIn n. 986, Relator: Ministro Néri da Silveira, D], 08.04.94.
122 ADIn n. 986, Relator: Ministro Néri da Silveira, D], 08.04.94.
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Evidentemente, a cassacio da normainconstitucional (declaragdo
de nulidade) nio se mostra apta, as mais das vezes, para solver os
problemas decorrentes da omissio parcial, mormente da chamada
exclusdo de bengficio incompativel com o principio da igualdade. E que
ela haveria de suprimir o beneficio concedido, em principio lici-
tamente, a certos setores, sem permitir a extensiao da vantagem
a0s segmentos discriminados.

A técnica da declaragio de nulidade, concebida para eliminar
a inconstitucionalidade causada pela intervenciio indevida no im-
bito de protecio dos direitos individuais, mostra-se insuficiente
como meio de superacao da inconstitucionalidade decorrente da
omissao legisiativa.

Portanto, a questao fundamental reside menos na escolha de
um processo especial do que na adocio de uma técnica de decisio
apropriada para superar as situa¢des inconstitucionais propiciadas
pela chamada omissio legislativa.

E facil ver, assim, que a introducdo de wn sistema pecuiiar
para o controle da omissio e o entendimento de que, em caso de
constatacao de uma ofensa constitucional em virtude da omissio
do legislador, independentemente do processo em que for verifi-
cada, afalha deve ser superada, mediante agio do 6rgao legiferante,
colocaram os pressupostos para o desenvolvimento de uma decla-
racac de inconstitucionalidade sem a pronuncia da nulidade, tam-
bém no Direito brasileiro.

V1. Conclusies

[ — Com a ampliagio do rol de entes legitimados para a
propositura da acio direta de inconstitucionalidade e a ade¢io da
acao declaratéria de constitucionalidade, cuja decisao possui os
atributos da eficdcia ergu omnes e do efeito vinculante, o sistema
brasileiro de controle de constitucionalidade, embora misto, possui
assento predominante no modelo concentrado,

II — A prdtica de concessio de medida cautelar na agao direta
de inconstitucionalidade haveria de verse temporalmente limitada
com o escopo de impor a decisio definitiva de mérito requerida
pelo interesse piiblico no controle de constitucionalidade, sob pena
de consolidar-se faticamente o juizo liminar,
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III — O conwole de constitucionalidade dos regulamentos
haveria de exigir a elaboracéo de processo coustitucional especifico.
O controle de constitucionalidade do direito municipal em face
da Constituicao Federal poderia vir a encontrar instrumento eficaz
ne incidente de inconstituctonalidade. No mesmo passo, emana-
coes do principio da seguranca juridica estariam a determinar
mitigacao dos efeitos retroativos da declaracio de inconstituciona-
lidade.

IV — Nosso modelo de controle abstrato de normas com ampla
legitimagao e possibilidade de impugnacgio quase ilimitada do di-
reito federal e estadual, recomenda a ado¢do de institutos que
mitiguem os efeitos danosos para a seguranca juridica advenientes
da declaragao de inconstitucicnalidade com efeito ex tunc. Nio s6
o desfazimento de situagoes juridicas consolidadas, mas tamnbém a
necessidade de desembolso de recursos para pagamento ou even-
tual repeticac daquilo que se recebeu indevidamente ocasionam
instabilidades sérias ou traumas de¢ propor¢des incomensurdveis.
Assim, a falta de win instituto que permita estabelecer limites aos
efeitos da declaracao de inconstitucionalidade acaba por obrigar
os Tribunais, muitas vezes, a se absterem de emitr um juizo de
censura, declarando a consttucionalidade de leis manifestamente
inconstitucionais.

V — No controle incidental, afigura-se obsoleto o instituto da
suspensac da execugio da lel ou ato nonmative inconstitucional
pelo Senado Federal. No mesmo passo, tem-se como heterodoxa
a utilizagao da acao civil publica como instrumento de controle
de normas. Nao obstante, o incidente de inconstitucionalidade
poderia vir a permitir a imediata e definitiva sclugiio da controvérsia
constitucional agitada em sede de acao civil ptiblica.

VI — Admitida a utilizacac da agao civil puiblica, como instru-
mento adequado de controle de constitucionalidade, tem-se ipso
Jure a outorga & jurisdigao ordindria de primeiro grau de poderes
que a Constituicao nac assegura sequer ao Supremo Tribunal
Federal. It que, como visto, a decisio sobre a constitucionalidade
da lei proferida pela Excelsa Corte no caso concreto tem, necessaria
¢ inevitavelmente, eficicia inter parfes, dependendo a sua extensio
de atuagao do Senado Federal. As especificidades do modelo bra-
sileiro de controle abstrato de constitucionalidade, o seu cardter
excepcional, o restrito deferimento dessa prerrogativa, no que se
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refere 4 afericio de constitucionalidade de lei ou ato normativo
estadual ou federal em face da Constituicac Federal apenas ao
Supremo, a legitimagao restrita para provocagao do Supremo so-
mente os érgios e entes referidos no art. 103 da Constituicao estao
autorizados a instaurar o processo de controle, a dimensao politica
inegavel dessa modalidade, tudo leva a infirmar a possibilidade de
que se proceda ao controle de legitimidade de lei ou ato normativo
federal ou estadual em face da Constitui¢do no dmbito da acdo
civil publica.

VII — O incidente de inconstitucionalidade serviria para an-
tecipar as decisoes sobre controvérsias constitucionais relevantes,
evitando que elas venham a ter um desfecho definitivo apés longos
anos, quando muitas situacdes ji se consolidaram ao arrepio da
interpretagdo auténtica do Supremo Tribunal Federal. A experiéncia
histérica recente demonstra que, muitas vezes, temas polémicos
acabam sendo decididos de maneira acodada por juizes e tribunais
ordindrios, que optam por declarar a inconstitucionalidade de
normas, reconhecidas, posteriormente, como legitimas pelo Supre-
mo Tribunal Federal. O instituto proposto oferece ainda solucio
adequada para a dificil questao do controle de constitucionalidade
da lei municipal em face da Constituicao Federal. Os embaragos
que se colocam 4 utilizacao da acao direta de inconstitucionalidade
contra a lei municipal perante o Supremo Tribunal Federal, até
mesmo pela impossibilidade de se apreciar o grande nimero de
atos normativos comunais, poderao ser afastados com a introdugio
desse instituto, que permitird ao Supremo Tribunal Federal conhe-
cer das questdes constitucionais mais relevantes provocadas por
atos normativos municipais.

VIII — Por fim, o controle da omissio estaria a exigir da
dogmitica constitucional pitria o desenvolvimento de técnicas de
decis2o no controle de constitucionalidade, de modo a assegurar
maior for¢a normativa & Constituicio e, particularmente, s exi-
géncias dos direitos individuais. A cassacdo da norma inconstitu-
cional (declaragdo de nulidade) ndo se mostra apta, as mais das vezes,
para solver os problemas decorrentes da omissiao parcial, mormente
da chamada exciusdo de beneficio incompativel com o principio da igual-
dade. & que ela haveria de suprimir o beneficio concedido, em
principio licitamente, a certos setores, sem permitir a extensdo da
vantagem aos segmentos discriminados. A téenica da declaragio
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de nulidade, concebida para eliminar a inconstitucionalidade cau-
sada pela intervengio indevida no dmbito de protecao dos cli_reitos
individuais, mostra-se insuficiente como meio de superagao da
inconstitucionalidade decorrente da omissio legislativa. E ficil ver,
assim, que a introducio de um sistema peculiar para o controle
da omissio e o entendimento de que, em caso de constatacido de
uma ofensa constitucional em virtude da omissdo do legislador,
independentemente do processo em que for verificada, a falha
deve ser superada, mediante acao do 6rgao legiferante, cologamm
os pressupostos para o desenvolvimento de uma declaragao de
inconstitucionalidade sem a prontncia da nulidade, também no

Direito brasileiro.
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ANEXO 11

ANEXO II1

QUADRO SINOTICO DA JURISDICAO CONSTITUCIONAL
(sitnacao em 30.8.91)

Periodo: cutubro/88 — ugosto/96
Universe da pesquisa: 1507 ADIN

{continuagio) .
NUMERQO DE ADIns
Processe de " . o . : a75
O e Rt P A B A L PEDIDO LININAR
de Normas : o T ) NAO CONHECIDA / SEM PEDIDO LIMINAR 532
EUA nao nio |9 Vitalicio  |Vitalicio Vitalicio |sim NUMERO TOTAL 1507
i
‘ Alemanha sim nao 16 12 anos 68 anos nao sim
: Austria sim sim 14 + 6 supl. |Vitlicio 70 anos Vitalicio |ndo
i Italia nio nio 15 9 anos niao 1o nio
Sufga sim nic {30 + 3 supl. |6 anos nio (70) |sim nio DEFERIDOS INDEEERIDOS NAO APRECIADOS
H‘i Espanha sim nioc 12 Y unos nio sim, em- sim | PEDIDO LIMINAR 504 355 26
4 bora nao :
Is imediata ‘
: Portugal st uig 13 6 anos nio sim sitn L
l ' franca sin stm |9 nomeados |9 anos nio nio nio : —
(I {+ ex-PR) Vitalicio ADINs COM LIMINAR DEFERIDA
b Bélgica sim niio 12 Vitalicio Vitalicio Vitalicio |nao JULGADAS COM CONFIR_MAQ,E\O DA LIMINAR 63
Turquia sim ndo |11 + 4 supl. [Vitalicio |65 anos _ |Vitalicio |sim DEFINITIVAMENTE® | o051 REVOGAGAC PARCIAL OU TOTAL 20
Grécia siim nio 13 Vitalicio 67 anos Vitalicio |ndio PENDENTES DE
Irlanda sim nio ] Vitalicio 72 anos Vitalicie [sim jULG:\.hfiEN'TO
Tugoslavia sim sim 13 8 unos nio nao nio i TOTAL
Poldnia sim nao 12 8 anos nic nio sim i . 3 (1rés) ADINs no foram conhecidas
\ ' * 9% 1 ssao da himinar, rés Ns nao fory H
Hungria sim sim 15 9 unos 70 anos sim sim Apos A concessia €
Unido sim sim 27 10 anos nio nio re- |sim
Soviética regulado  |gulado
Reptiblica sim nao 12 7 anos nio nio re- |ndo re-
Tcheca e regulado  |gulado  |gulado
Eslovaca
i
Bulgdria sim nio 12 9 anos nao nio nio re- i
regulado gulado .
CEDH niao nao 23 6 unos nao sim sim
TEDH nao nio 25 G unes nio sim sim
CIDH néo sim 7 4 anos nio sim {1x) |sim
TIDH nao nio 7 5 anos nao sim {1x}) |sim
CADHP nao sim 11 6 anos nio sim nio
UN-CDH nao nio 18 4 anos ndao sim sim
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CONTORNOS CONSTITUCIONAIS DA
PROPRIEDADE PRIVADA’

Gustave Tepedino

1. Notas introdutivas. 2. A discipline da proprie-
dade entre o Cidigo Civil e a Constiluicdo. Multi-
plicidade de estatutos e programagdo. 3. Ténica
constitucional ¢ tutela de pessoa na discipling da
propriedade. 4. Incerieza da doutrina e eficdcia do
projeto constitucional. Em busca de uma hermenéu-
tica ciutl — constitucional em tema de propriedads.
5. Variedade ¢ velatividade da no¢do de propriedade.
O significads constitucional da funcdo soctal. 6.
Funcgdo secial da propriedade ¢ interesses ndo fro-
prietdrios. A propriedade como yelagdo Juridica com-
plexa, A questis do conteiido minimo. Os chamados
contra-direitos ou sitwaghes reflexas: critica. Conelusdo.

1. A Constituicao brasileira de b de outubro de 1988 introduziu
profundas transformacoes na disciplina da propriedade, no dmbito

* O texto, publicado originariamente sob o titulo Conforni della proprietd nella
Costituzione brasiliana del 1988, in Rassegna del diritto civile, 1991, n. 1, p. 96 a
119, foi traduzido para o portugués com a colaboragio do Dr. César Gongalves

da Silva, a quem o autor agradece.
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