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1. Introducéo

Consagrou-se, nos albores do regime
republicano, o modelo difuso do contro-
le de constitucionalidade. Em 1934, pro-
cedeu-se 2 introdugio da agdo direta,
como procedimento preliminar do pro-
cesso interveativo. B, somente em 1965,
com a adoglo da representaciio de in-
constitucjonalidade, passa a integrar o
nosso sistema a modalidade de controle
abstrato de normas (Emenda 16/65 4
Constituigdo de 1946), No ambito da
unidade federada, a Constituigio de 1967/
1969 estabeleceu a representagio de lei
municipal, pelo chefe do Minisiério
Piablico local, tendo em vista a initerven-
¢do estadual (art. 15, § 3.°, d). Finalmen-
te, a Emenda 7, de 1977, outorgou ao
Supremo Tribunal Federal a competén-
cia para apreciar representagio do Pro-
curador-Geral da Repdblica para inter-
pretagZo de lei ou ato normativo federal
ou estadual, completando, assim, o
instrumentarium do controle de consti-
tucionalidade no Direito pétrio.

Ao final dos anos 80, conviviam no
sistema de conirele de constitucionali-
dade, portanto, elementos do sistema
difuso e do sistema concentrado de
constitucionalidade, dando ensejo ao sur-
gimento de um modelo hibride ou misto
de controle. Nio cbstante, o nonopdlio
da acgfio direta exercido pelo Procurador-
Geral da Republica, gue, em grande
medida, realizava a idéia de designagio
de um advogado da Constituigio de-
fendida por Kelsen desde 1928, ndo
produziu uma altera¢o de monta em
todo o sistema de controle. A agfo direta
subsistiu como um elemento acidental
no ambito de um sistema difuso predo-
minante.

Se a intensa discussdo sobre o mono-
pélio da aglio por parte do Procurador-
Geral da Republica ndo levou a uma
mudanga na jurisprudéncia consolidada
sobre o assunto, € fdcil de constatar que
ela foi decisiva para a alteracfo introdu-
zida pelo constituinte de 1988, com a
significativa ampliacio do direito de
propositura da agfo direta,
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O constituinte assegurou o direito de
o Procurador-Geral da Repiblica propor
a agio de inconstitucionalidade. Este &,
todavia, apenas um dentre os diversos
6rgdos ou entes legitimados a propor a
acio direta de inconstitucionalidade (CF,
art. 103).

Com isso, satisfez-se apenas parcial-
mente a exigéneia daqueles que solicita-
vam fosse assegurado o direite de
propositura da agdo & um grupo de, v.g.,
dez mil cidadfos, ou que defendiam até
mesmo a introdu¢io de uma agio popu-
lar de inconstitucionalidade.!

Esse fato fortalece a impress&o de que,
com a introducio desse sistema de con-
trole abstrato de normas, com ampla
legitimagHo e, particularmente, a oulorga
do direito de propositura a diferentes
6rgdos da sociedade, pretendeu-se refor-
car 0 controle abstrato de normas no
ordenamento juridico brasileiro como
peculiar instrumento de corregdo do sis-
tema geral incidente.

Nio € menos certo, por outro Jado, que
a ampla legitimagfio conferida ao contro-
le abstrato, com a inevitdvel possibilida-
de de se submeter qualquer questao cons-
titucional ac Supremo Tribunal Federal,
operou uma mudanca substancial — ain-
da que ndo descjada - no modelo de
controle de constitucionalidade até entdo
vigente no Brasil,

Convém assinalar que, tal como jd
observado por Anschiitz ainda no regi-
me de Weimar, toda vez que se outorga
a um Tribunal especial atribuigdo para

™ Cf. a peopdsito, as propostas de Vilsen
Soura e Vivaldo Barbosa & Comissdo de
Organizagio de Poderes e Sistema de
Governo da Assembléia Constituinte, 7n:
Assembléia Nacional Constituinte, Emen-
das oferecidas & Comissdo da Organiza-
¢do dos Poderes ¢ Sistema de Governo,
1988, p. 214 e 342,

decidir questdes constitucionais limita-
se, explicita ou implicitamente, a com-
peténcia da jurisdigio ordindria para
apreciar tais controvérsiag.’

A Constituigio de 1988 conferiu &nfa-
se, portanto, ndo mais ao sistema difieso
ou incidente, mas ao modelo concentra-
do, uma vez que, praticamente, todas as
controvérsias constitucionais relevantes
passaram a ser submetidas ao Supremo
Tribunal Federal, mediante processo de
controle abstrato de normas, A ampla
legitimagdo, & presteza e a celeridade
desse modelo processual, dotado inclu-
sive da possibilidade de se suspender
imediatamente a eficdcia do ato norma-
tivo questionado, mediante pedido de
caulelar, constituem elemento explicativo
de tal tendéncia.

A amplitude do direito de propositura
faz com que até mesmo pleitos tipica-
mente individuais sejam submetidos ao
Supremo Tribunal Federal, mediante agio
direta de inconstitucionalidade.

Assim, 0 processo abstrato de normas
cumpre entre nés uma dupla fungio,
tanto quanto como instrumento de defe-
sa da ordem objetiva, quanto como ins-
rrumento de defesa de posicBes subjeti-
vas.’

A Emenda Constitucional 03, de
17.03.1993, introduziu a agio declaratd-
ria de constitucionalidade, firmando a
competéncia do Suprerio Tribunal Fe-
deral para conhecer e julgar a agfo
declaratdria de constitucicnalidade de
lei cu ato normative federal, processo
cuja decisfio definitiva de mérito possui-

@ ANSCHUTZ, Gerhard. Verhandlungen des

34, Juristentags. Berlim ¢ Leipzig, 1927, - -

Yol. 11, p. 208 .

& HABERLE, Peter. Grundprobleme der Ver-
fassungsgerichtsbarkeit, In: HABERLE,
Peter, Verfassungsgerichisbarkeit Darms-
tadt, 1976, p. 1 {14).
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rd eficdcia contra todos e efeito
vinculante, relativamente aos demais
¢refios do Executivo e do Judicidrio.
Conferiu-se legitimidade ativa ao Presi-
dente da Repiiblica, & Mesa do Senado
Federal, & Mesa da Cémara dos Deputa-
dos e ao Procurador-Geral da Repiblica.

Assim, ao lado do amplo sistema
difuso, que outorga aos juizes e tribunais
o poder de afastar a aplicagfo da lei in
concreto (CF 1988, art. 97, art, 102, III,
aac, art. 105, 11 a a b) e dos novos
institutos do mandado de seguranga co-
letivo, do mandado de injungdo, do
habeas data e da aglo civil pribiica,
consagra-se, no sistema constitucional
brastleiro:

a) a acfio direta de inconstitucionalida-
de do direito federal e do dereito estadu-
al em face da Constituigio, mediante
provocacio dos entes e érgio referidos
no art. 103 da Constituigio;

b) a aclio declaratdria de comstitucio-
nalidade de lei ou ato normativo federal
em face da Constituigiio Federal, me-
diante provocagio do Presidente da Re-
piblica, da Mesa do Senado Federal, da
Mesa da Cimara dos Deputados e ao
Procurador-Geral da Repiiblica;

¢) a representacfio interventiva, for-
mulada pelo Procurador-Geral da Repi-
blica, contra norma constante do direito
estadual considerada afrontosa dos cha-
mados principios sensiveis.

E portanto, nesse novo contexto, que
se hi de apreciar o controle incidental ou
concreto de normas.

Como se sabe, adotou-se, entre nds, de
inicio, o modelo difuso de declaragfio de
inconstitucionalidade.* QO Decreto 8§48,

“ BITTENCOURT, Carlos Alberto Licio. ¢
controle jurisdicional da constitucionali-
dade das leis. 2. ed., Rio de Janeiro :
Forense, 1968, p. 99; BARBI, Celso Agri-

de 11.10.18%0, consagrava que “na guar-
da e aplicaciio de Constituigio ¢ das leis
nacionais, a magistratura sé intervird em
espécie e por provocagio da parte”. o
desenvolvimento posterior veio a conso-
lidar essa tendéncia, como se depreende
do disposto nos arts, 59, § 1.°, ae b, e
60 da Constituicdo de 1891, o no art. 13,
§ 10, da Lei de Crganizagio da Justica
Federal (Lei 221, de 20.11.1894). A
reforma de 1926 ndo introduziu modifi-
cagio significativa nesse Ambito, limi-
tando-se a restringir o acesso ao Judi-
cidrio nas questBes politicas.’

A matéria nfio sofreu alteragdes pro-
fundas nos textos subsegiientes,

A declaragBo de inconstitucionalidade
por via de exceglio se erigiu, inicialmen-
te, em dogma do regime republicanc. A
“Inconstitucionalidade — ensinava Rui —
nio se aduz como alvo da acfo, mas
apenas como subsidio & justificagdo do
direito, cuja reivindicagio se discule”,’
uma vez que “o remédio judicial contra
0s atos inconstitucionais, ou ilegais, da
autoridade politica néo se deve pleitcar

cola. Evolugéo do controle da constitucio-
nalidade das leis no Brasil. in RDP, 1(4):37,
MELLQ, Oswaldo Aranha Bandeira de.
Teoria das constituicbes rigidas. 2. ed., Sic
Paulo : Bushatsky, 1980, p. 136.

0O art. 60 da Constituigdo recebeu nova
redagdo, estabelecendo, no seu § 5.° que
“nenhum recurso judicidrio é permitido para
a justica federal, ou local, contra a interven-
¢do nos Estados, a declaragio de estado de
sitio e a verificagdo de poderes, o reconhe-
cimento, a posse, a legitimidade, a perda de
mandato aos membros do Poder Legislative
ou Executivo, federal ou estadual, assim
como, na vigéneia do estado de sitio, nio
poderdio os tribunais comhecer dos atos
praticados em virtude dele pelo Poder Le-
gislativo ou Executivo”.

® BARBOSA, Rui. Os atos inconstitucionais
do Congresso e do Executivo, In: Traba-
lhos juridicos. Rio de Janeiro : Casa de Rui
Barbosa, 1962, p. 82.
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por agdo de direta ou principal”.” E,
dentre os requisitos elementares ao
exercicio do contrele de constitucionali-
dade, no Direito brasileiro, reputava im-
prescindivel, “que a agfio ndo tenha por
objeto diretamente o ato inconstitucional
do poder legislativo, ou executivo, mas
se refira & inconstitucionalidade dele
apenas como fundamento, ¢ ndo alvo, do
libelo.”®

Essa concepgao ortodoxa sofreu pro-
funda modificagdo na sua prépria ma-
triz, conforme demonstra George Jaffin
no artigo intitulado “Evolugio do con-
trole jurisdicional de constitucionalidade
das leis nos Estados Unidos.” A ampla
utilizagdo da injunction como técnica do
controle de constitucionalidade permitiu
que se atenuassem, significativamente,
as exigéncias para obter “uma declara-
¢io judicial sobre a validade da lei”,
ensejando a propositura de acdes visan-
do a impedir que determinado agente
oficial desse execugdo a uma lei in-
constitucional,'" Admitia-se, como ob-
servado por Benjamin Cardozo, “que o
prejudicado chorasse antes de sentir
dor™."" O reconhecimento da legitimida-
de da aglo declaratéria como instrumen-
to de controle de constitucionalidade
outorgou maior flexibilidade ao sistema,

™ BARBOSA, Rui. Os afos inconstitucio-
nais.... In Trabalhos jurtdicos, cit., p. 81.

® BARBOSA, Rui, Os atos inconstitucio-
nais.... In Trabalhos juridicos, cit., p. 93,
e O Direito do Amazonas ao Acre septen-
trional, Rie de Janeiro : Jornal do
Commercie, 1910, v, 1, p. 103,

RF 86:285 et seq.

U9 Jaffin, Evolugdo, RF. cit, p. 287 ¢ 281;
Bittencourt, O controle jurisdicional. cit.,
p. 101; Alfredo Buzaid, Da agde direta de
declaragdo de inconstitucionalidade no
direito brasileire, 8o Paulo : Saraiva,
1958, p. 24-6,

U0 Apud Bittencourt, O controle jurisdicio-
nal. cit,, p. 101,

L]

superande a exigéncia de uma contro-
vérsia ou de um contraditério rigido e
nem sempre auténtico,!?

Entre nés, a instituigio das garantias
constitucionais, do habeas corpus e do
mandado de seguranga individual e co-
letivo ampliou, significativamente, a cha-
mada via de defesa ou de excegdo contra
¢ ato ou omisséo eivado de inconstitu-
cionalidade, admitindo-se, inclusive, a
utilizagdo desses remédios em cariter
preventivo.” Reconheceu-se, igualmen-
te, a legitimidade da agfio declaratéria
como instrumento processual habil a
obter a prontncia de inconstitucionali-
dade de lei ou ato desconforme com a
ordem constitucional." A agdio popular
passa a constituir, também, forma judi-
cial idénea para provocar o controle
jurisdicional da constitucionalidade.'s

Nio se cuida mais, ou exclusivamen-
te, de simples defesa contra a aplicacio
de um ato inconstitucional, tal como
inicialmente definido por Liicio Bitten-
court,'® ou de alegacdo de inconstitucio-

4% Nashwille C. and St. Louis Railway vs.
Wallace 288 U.S. 249, Cf. Bittencourt, (7
conlrole jurisdicional, ¢it,, p. 101. Alfredo
Buzaid, Da agdo direta, cit, p. 27-9;
Taffin. Evolugiio. RF, cit., p. 290-1; Eduar-
do Jiménez Arechaga, A agio declaratéria
de inconstitucionalidade na Constitui¢io
uruguaia de 1934, RF, 86:203-300.

Bittencourt, O controle jurisdicional, cit.,
p. 101 e 105-10; Alfredo Buzaid, “Juicio de’
amparo” ¢ mandade de seguranga, Revista
de Direito Processual Civil, 5:69; Celso
Bastos, Curso de Direito Constitucional, 5.
ed., S3o Paulo : Saraiva, 1982, p. 58-60.
Bittencourt, O controle jurisdicional, cit.,
p. 1025,

Cf., a propdsito, José Afonso da Silva,
A¢do popular constitucional; doutrina e
processo, SEo Paulo : Ed. RT, 1948, p.
125-30.

O controle jurisdicional, cit,, p. 97: cf, a
propésito, Celso Bastos, Curse, cit,, p. 58.

(13

(4

(135}

(16}
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nalidade emanada de pessoa cujos direi-
tos tenham sido ofendidos pela lei, como
preconizado por Buzaid."”

As revés, o controle de constituciona-
lidade difuso, concreto, ou incidental,
caracleriza-se, fundamentalmente, tam-
bém no Direito brasileiro, pela verifica-
¢io de uma quesido concreta de incons-
titucionalidade, ou seja, de ddvida quan-
to & constitucionalidade de ato normati-
vo a ser aplicado num caso submetido &
apreciagio do Poder Judicidrio, “F mis-
ter — diz Lucio Bittencourt — que se trate
de uma controvérsia real, decorrente de
uma sitnagdo juridica objetiva”.'®

Anote-se que ndo se faz imprescindi-
vel a alegagdo dos litigantes, podendo o
juiz do tribunal recusar-lhe aplicagdo, a

despeito do siféncio das partes."”

Convém ressaltar que a distingdo con-
sagrada na doutrina entre os controles
“abstrato” € “concreto”, ou entre contro-
le por via de a¢do e controle por via de
excegdo, nio tem a relevncia tedrica
que, normalmente, se lhe atribui.

Nos modelos concentrados, a diferen-
ciagiio entre controle concreto e abstrato
assenta-se, basicamerte, nos pressupos-
tos de admissibilidade (Zuldssigheitsvo-
raussetzungen). O controle concreto de
normas iem origem em uma relagio
processual concreta, constituindo a rele-
vancia da decisfo (Entscheidungserhe-
blichkeir) pressuposto de admissibilida-
de.® O chamado controle abstrato, por

% Da acdo direta, cit., p. 24.

U Bittencourt, O conitrole jurisdicional, cit.,
p. 111-12; ef,, sobre o tema, José Joaquim
Gomes Canotilho, Direite constitucional,
4. ed., Coimbra : Almedina, 1988, p. 975.

a9 Bittencourt, O controle jurisdicional, cit.,
p. 113.

0 Klaus Schlaich, Das Bundesverfassungsge-
richt, Stellung Verfahren, Entscheidungen,
3, ed., Miinchen, C. H. Beck, 1994, p. 92;

seu turno, ndo estd vinculado a uma

‘situagdio subjetiva ou a qualquer outro

evento do cotidiano {Lebensvorgang).”
Schlaich ressalta a equivocidade desses
conceitos, porquanto o controle realiza-
do, a decisio proferida e as conseqilén-
cias juridicas s#o verdadeiramente abs-
tratas, na medida em que se processam
independentemente do feito origindrio.
Em outros termos, o contrale e o julga-
mento levados a efeito pelo tribunal
estdo plenamente desvinculados do pro-
cesso origindrio, tendo, por isso, conse-
qiiéncias jurfdicas idénticas.*

Assim, a caracteristica fundamental
do controle concreto ou incidental de
normas parece ser 0 seu desenvolvimen-
to inicial no curso de um processo, no
qual a questdo constitucional configura
“antecedente 16gico e necessdrio a de-
claragio judicial que hd de versar sobre

Christian Pestalozza, Verfassungspro-
zessrechi; die Verfassungsgerichisbarkeit
des Bundes und der Linder, 3. ed.,
Milnchen, C. H. Beck, 1691, p. 202; cf.,
também, Mauro Cappelletti, La pregiudi-
zialite costituzionale nel processo civile,
2. ed., Milano, Giuffre, 1972, p. 4-10;
Piero Calamandrei, La illegittimita
costifuzionale delle leggi nel processo
civile, in Opere giuridiche, Napoli, Morano,
1968, v. 3, p. 373 ¢ et seq.; Gustavo
Zagrebelsky, La giustizia costituzionale,
Bologna, Mulino, 1979, p. 84 et seq,

@0 Schlaich, Das Bundesverfussungsgericht,
cit., p. 92; Pestalozza, Verfassungspro-
zessrecht, cit., p. 202; Hartmut, S6hn, Die
abstrakte Normenkontrolle, in Christian
Starck {(org.), Bundesverfassungsgericht
und Grundgesetz, 1. Aufl, Tibingen,
Mohr, 1970, v. 1, p. 296, Theodor Maunz
et al, Bundesverfassungsgerichisgeseiz,
Kommentar, Miinchen, C. H. Beck, Okt.
1985, § 13, 58.

22 Schlaich, Das Bundesverfassungsgerichi,
cit., p. 91-92; cf. Lei do Bundesverfassun-
gsgericht, § §31. (1) e (2) (efeito vinculante
e geral), ¢ 78 (nulidade).
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a existéncia ou inexisténcia de relagdo
jurfdica”.?

Como observado, a Constituicio de
1934 consagrou a competéneia do Sena-
do Federal para suspender a execugio de
qualquer lei ou ato declarado inconstitu-
cional pelo Supremo Tribunal (art. 91,
IV, c/c o art. 96). E, no art. 179,
condicionou a declaragfo de inconstitu-
cionalidade pelos tribunais ao sufrdgio
da maioria absoluta,

Tais modificagdes sdo reveladoras de
uma nitida diferenciagio no dmbito do
controle difuso de constitucionalidade.

Imbora preservasse a competéneia do
juiz singular para apreciar a questio
constitucional, o constituinte estabelecia
pressupostos para a declaragdo de in-
constitucionalidade das leis pelos tribu-
nais. Em verdade, o anteprojeto da co-
missdo constitucional atenuava ou até
retirava o cardter difuso da declaragio de
inconstitucicnalidade da lei federal con-
centrando no Supremo Tribunal a deci-
sfo final,

A proposta foi rejeitada, introduzindo-
se, emn seu fugar, a exigéneia do quorum
especial para a declaragio de inconstitu-
cionalidade.

Subordinou-se a eficdcia erga omnes
da decisio do Supremo Tribunal que
declarasse a inconstitucionalidade da lei
ou ato & resolucdo do Senado Federal
(art. 91, TV),

Essa atribui¢io reconhecida ac Sena-
do mereceu critica de Aradjo Castro, que
entendia indevido o deslocamento da
matéria da esfera judicidria.® Ressalte-

#% BUZAID, Alfrede, “Juicio de ampara” ...,
Revista de Direito Processual Civil, cit., p.
69. Cf., também, Zagrebelsky, La giustizia,
cit,, p. 84; Mauro Cappelletti, Lapregm-
dzzmlt!a cit,, p. 4-10.

0 CASTRO, Aradjo. A nova Constituicdo

brasileira, Rio de Janeiro : Freitas Bastos,
1935, p. 247

se que, na Assembléia Constituinte, o
deputado Godofredo Vianna apresentou
emenda do seguinte teor: “Sempre que o
Supremo Tribunal declarar, em mais de
um aresto, a inconstitucicnalidade de
uma [ei, estd serd considerada como
inexistente. O Procurador-Geral da Re-
publica fard publicar a dltima decisdo no
érgdo oficial da Unido e no Estado, a fim
de que comece a obrigar nos prazos
estabelecidos pela lei civil.”™®

Nio obstante, o sistema de declaragio
de inconstitucionalidade por todos os
juizes e tribunais, exigida, no caso des-
tes, a observincia do quorwm especial, e
a suspensio pelo Senado Federal do ato
declarado inconstitucional, pelo Supre-
mo Tribunal, foram incorporados pela
Constituigio de 1946 (arts. 101, ITI, b e
¢, 200 e 64), pela Constituigio de 1967/
1969, (arts. 119, IIL, a, b, ¢, 116, e 42,
VII) ¢ pela Constituigio de 1988 (CF,
art, 97 e 52, X).

2. Pressupostos de admissibilidade do
controle concreto

2.1 Regquisitos subjetivos

O controle de constitucionalidade con-
creto ou incidental, tal como desenvol-
vido no Direito brasileiro, € exercido
por qualquer érgéo judicial, no curso de
processo de sua competéneia.®® A deci-
$80, “que ndo ¢ feita sobre o objeto
principal da lide, mas sim sobre questio
prévia, indispensdvel ao julgamento do
mérito”,* tem o condfo, apenas, de

29 CASTRO, Araljo. A sova Constituicéo,
cit., p. 247,

@0 Bittencourt, O controle jurisdiciondl, cit.,
p. 36-7 e 46

N BASTOS, Celso, Curso, cit, p. 59;
BUZAID, Alfredo. “Juicio de amparo” ...,

Revista de Direito Processual Civil, cit.,
p. 69,
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afastar a incidéncia da norma viciada.
Dafi, recorrer-se & suspenséo de execu-
cio pelo Senado de leis ou decretos
declarados inconstifucionais pelo Su-
premo Tribunal Federal (CF 1967/1969,
art, 42, VID.*®

A questio de constitucionalidade hd
de ser suscitada pelas partes ou pelo
Ministério Publico, podendo vir a ser
reconhecida ex officic pelo juiz ou tribu-
nal.® Todavia, perante o tribunal, a de-
claragdo de inconstitucionalidade somen-
te poderd ser pronunciada “pelo voto da
maijoria absoluta de seus membros do
érgao especial”, disciplinado no art, 144,
V, da Constituigio de 1967/1969.%

A exigéncia de maioria absoluta dos
votos para a declaragio de inconstitucio-
nalidade de leis pelos tribunais, introdu-
zida pela Carta de 1934 (art. 179) e
reproduzida nas subseqiientes (CF de
1937, art, 96; CF de 1946, art. 200; CF
de 1967/1969, art. 116; CF 1988, art.
97), deu ensejo a acesa polémica sobre
a possibilidade de o juiz singular pro-
nunciar-se sobre a inceonstitucionalida-
de.?! Prevaleceu, todavia, o entendimen-

@ O ordenamento constitucional de 1988
manteve inalterada essa orientagdo (CF
1988, art, 52, X). A amplitude empresiada
ao conirole abstrato de normas e a adogfo
de novos institutes, como o mandado de
injungdio, permitem indagar se nio seria
mais coerente reconhecer eficdcia erga
omnes b prondncia de inconstitucionalida-
de preferida, incidentalmente, pelo supre-
mo Tribunal Federal. Nae ha divida de
que ji ndo mais subsistem as razdes que
determinaram a adogfo desse instituto pele
Direito Constitucionsl brasileiro.

2 Bittencourt, & conirole jurisdicional, cit.,
p. 113.

U® Fsse principie foi mantido na Constitui¢io
de 1988 (art. 97).

B Patrocinio (Minas Gerais). Jufzo de Direito

da Comarca. [nconstitucionalidade das
feis..., Por Martins de Oliveira, RF, 63:170;

to que afirmava a competéncia do juiz
singular para apreciar a controvérsia
constitucional.™

2.2 Reguisitos objetivos

Inexiste uma disciplina minudente da
questdo constitucional, no controle inci-.
denter tantum.

O Decreto 848, de 1890, consagrou
férmula segundo a qual, “na guarda e
aplica¢do da Constitui¢o e leis federais,
a magistratura federal sé intervird em
espécie e por provocagio da parte”. E a
Lei de Organizagio da Justica Federal
gstabeleceu, no art. 13, § 10, que “os
jufzes e tribunais nZo aplicardo aos casos
ocorrentes as leis e regulamentos mani-
festamente inconstitucionais”, Os textos
magnos passaram a exigir, a partir de
1934, que a declaragio de inconstitucio-
nalidade, nos tribunais, somente haveria
de ser proferida pelo voto da maioria
absoluta dos jufzes.

A questdo constitucionagl mereccu
pouca atencdo do legislador. A exigén-
cia quanto a declaragio de inconstitucio-
nalidade dos atos manifestamente in-
constitucionais ndo foi recebida pela
legislagiio subseqiiente, tendo-se assen-
tado, entre nds, como regra de bom
aviso, que recomenda ao juiz um mini-
mo de self-restraint® Esse postulado

Vicente Chermont Miranda, inconstitucio-

nalidade e incompeténcia do Juiz singular,

RF, 92:582; Alcides de Mendonga Lima,

. Competéncia para declarar a inconstitu-

cionalidade day leis, RF, 123:347 ¢ 352.

42 Bittencourt, O controle jurisdicional, cit.,

p. 36-8; Oswaldo Aranha Bandeira de
Mello,Teoria, cit.,, p. 161-2,

0% Bittencourt, O controle jurisdicional, cit., p.

115-16; Themistocles Branddo Cavalcanti,

Do controle de constitucionalidade, Rio de

Janeiro : Porense, 1966, p. 81-4; cf.,, tam-

bém, a critica de José de Castro Nunes,
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conjuga-se, normalmente, com a maxi-
ma segundo a qual “o juiz deve abster-
se de se manifestar sobre a inconstitucio-
nalidade, toda vez que, sem isso, possa
julgar a causa e restaurar o direito vio-
lado”.* Sem infirmar a valia desse prin-
cipio como referencial da autolimitaggo
para o juiz, deve-se reconhecer que o
Supremo Tribunal Federal j4 nio lhe
empresta adesdo, conforme se depreende
do disposto no art. 176 do Regimento
Interno. Anteriormente, j4 havia susten-
tado Licio Bittencourt que, “sempre que,
legitimamente, o exame da constitucio-
nalidade se apresente 1til ou convenien-
te para a decisfo da causa, nio deve os
tribunais fugir & tese”

O Cédigo de Processo Civil de 1939
ndo continha disciplina especifica sobre
o controle de constitucionalidade.

A Lei Processual de 1973 introduziu,
nos arts, 480 e 482, breve disciplina do
controle de constitucionalidade inciden-
ter tanium, exercido por drgdos fracio-
ndrios dos tribunais.®® Argiiida, a qual-
quer tempo, a questio, o relator deverd
submeté-la & Turma ou & Clmara com-
peiente para julgar o processo, apds a
audiéncia do érgido do Ministério Publi-
co (art. 480). Rejeitada a questiio, terd
prosseguimento o feito; acolhida, hd de
ser lavrado o acérddo a fim de ser sub-

~metida a0 Tribunal Pleno (art. 481).

Teoria e pritica do Poder Judicidrio, Rio de
Janeiro ; Forense, 1943, p. 591,

B Bittencourt, O controle jurisdicional, cit.,

p. 116-18.

Bittencourt, O controle jurisdicional, cit.,
p. t18.

B8 José Carlos Barbosa Moreira, Comentdrios
ao Cédigo de Processo Civil, Rio de Janei-
ro : Forense, 1973, v. 5, p. 41, Pontes de
Miranda, Comentdrios ao Cddigo de Pro-
cesse Civil, Rio de Janeiro : Forense,
1975, v. 6, p. 79. et seq.

(35

A argilicdo de inconstitucicnalidade
poderd ser rejeitada, no 6rgdo fraciond-
rio, por inadmissivel ou improcedente:

a) a questio hd de envolver ato de
natureza normativa a ser aplicado % de-
cisdo da causa, devendo ser rejeitada a
argiiigio de inconstitucionalidade de ato
que ndo tenha natureza normativa o nio
seja oriundo do Poder Pdblico.”’

b) a questdo de inconstitucionalidade
hd de ser relevante para o julgamento da
ceusa, afigurando-se “inadmissivel a ar-
gliicAo impertinente, relativa a lei ou a
outro ato normativo de que nio dependa
a decisdo sobre o recurso ou a causa”

¢} a argliicio serd improcedente, sc o
érgio fraciondrio, pela maioria de seus
membros, rejeitar a alegagiio de descon-
formidade da lei com a norma constitu-
cional.

O pronunciamento do 6rgéo fraciond-
rig, pela rejeigdo ou acolhimento da
argiiigio de inconstitucionalidade, é irre-
corrivel. ¥ Rejeitada a argiiigHo, “prosse-
guird o julgamento”, podendo o drgio
fraciondrio aplicar & espécie a lei ou alo
normativo acoimado de inconstitucional.

Acolhida a argiiigiio, que poderd ser
por maioria simples, “serd lavrado o
ac6rdiio, a fim de ser submetida a ques-
80 ao tribunal pleno” {art, 481), ou ao
érgdo especial (CF 1988, art.. 97).% Dé-
s¢ *a cis8o funcional da competéncia: ao
Plendrio caberd pronunciar-se sobre a
constitucionalidade ou a inconstitucio-
nalidade, e ao érgfio fraciondrio, depois,

3D Moreira, Comentdrios, cit., p. 48,

U8 Moreira, Comentdrios, cit., p. 46, Pontes

de Miranda, Comentdrios ao Cédigo de
Processo Civil, cit., p. 82,
8% Cf, Stmulas 293 e 513 e STF.

"% Pontes de Miranda, Comentdrios ao Cédi-

go de Processo Civil, cit., p. 8Z.
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4 vista do que houver assentado o plend-
rio, decidir a espécie”."

O Projeto de Lei 2.960, de 1997,
encaminhado pelo Executivo ac Con-
gresso Nacional, propde alteragéo do art.
482 do CPC, para admitir que as pessoas
jurfdicas de direito piblico responsédveis
pela ediggo do ato questionado e os
titulares do direito de propositura, refe-
ridos no art. 103 da Constituigio, exer-
gam direito de manifestagdo no incidente
de inconstitucionalidade, assegurando-
se~-lhes o direito de apresentar memoriais
ou de pedir a juntada de documentos.
Ademais, o referido Projeto autoriza o
Relator, considerando a relevincia da
matéria e a representatividade dos
postulantes, a admitir, por despacho
irrecorifvel, a manifestacio de outros
érgidos ou entidades*

Tais providéncias conferem um cardter
pluralista também ao processo incidental

@0 Moreira, Comentdrios, cit., p. 30.

@1 Projeto de Lei 2,960, de 1997 “Art. 29,
Acrescentem-se os seguintes pardgrafos
ac art, 482 do CPC:

“8 1.% O Ministério Piiblico e as pessoas
juridicas de direito pdblico responsdveis
pela edigHo do ato questionado, se assim o
requererem, poderio manifestar-se no inci-
dente de inconstitucionalidade, observa-
dos os prazos e condigdes fixados no
Regimento Interno do Tribunal.

§ 2.° Os titulares do direito de propositura
referidos no art. 103 da Constituigio pode-
rio manifestar-se por escrito, sobre a ques-
tdo constitucional objeto da apreciagiio
pelo drgio especial ou pelo Pleno do Tri-
bunal, no prazo fixado em Regimento,
sendo-lhes assegurado o direite de apre-
sentar memoriais ou de pedir a juntada de
documentos.

§ 3.° O relator, considerando a relevéncia
da matéria e a representatividade dos
postulantes, poderd admitir, por despacho
irrecorrivel, a manifestagiio de outros 6r-
gdos ou entidades.”

de controle de constitucionalidade, per-
mitindo que o Tribunal decida com pleno
conhecimento dos diversos aspectos en-
volvidos na questdo. A possibilidade de
manifestagio de outros érgos ou entida-
des representativas cria, outrossim, a fi-
gura do amicus curiae no processo de
controle de constitucionalidade.

Assente-se que o Plendrio somente
pode pronunciar-se sobre o que, efetiva-
mente, foi acolhido pelo dérgdo fraciond-
rio, sendo-The defeso emitir jufzo sobre
a parte julgada inadmissivel ou rejeitada
pela Turma ou Clmara. A argiiigio de
inconstitucionalidade serd acolhida se
lograr reunir a rmaioria absoluta dos
votos, pelo menos em relagfo a um dos
virios fundamentos. Do contrdrio, inde-
pendentemente do resultado da votagdo,
as conseqiiéncias sdo as mesmas.?

A decisfo do Plendrio, que & irrecorri-
vel,* vincula o érgio fraciondrio, no caso
congcreto, incorporande-se ao “julgamen-
to do recurso ou da causa, como premissa
inafastivel”.* Publicado o acérdio,
reinicia-se o julgamento da questdo con-
creta perante o Grgdo fraciondrio.

Acentue-se que a aplicaglo do art, 97
da Constituigiio de 1988 obriga a que se
proceda 2 juntada do acérdic proferida
no Pleno ou no 6rgdo especial sobre a
inconstitucionalidade da lei, sob pena
de, no caso de interposicio de recurso de
extraordindrio, entender o STF que nfo
pode conhecer do apelo extremo, por
auséncia de peca essencial para o julga-
mento definitivo. E o que se 18, v.g., no
AgRegRE 158.540, da relatoria do emi-
nente Min, Celso de Mello, no qual se
acentua que “a auséncia do acérddo ple-
nirioc que reconheceu a ilegitimidade

% Moreira, Comentdrios, cit.,, p. 53.
449 Simula 513 do STF, cf., também, Sdim.
293,

4% Moreira, Comentdrios, cit., p. 54.

1. DOUTRINA 39

constitucional de atos nermativos ema-
nados do Poder Piblico impede — ante a
essencialidade de que se revests essa
pesa processual — que 0 Supremo Tribu-
nal Federal aprecie, de modo adequado,
a controvérsia juridica suscitada”* A
jurisprudéncia do Tribunal enfatiza néo
ser suficiente a transcri¢io do decidido
pelo érgio especial ou pelo Plendrio ou
a juntada do voto condutor, porguanto “¢
no acérdio do Plendric que se hd de
buscar a motivacio da decisiio recorrida,
com respeito & argliicdo de inconstituci-
onalidade”.#

Ao contrdrio, se se trata de declaragfio
incidente de constitucionalidade — e ndo
de inconstitucionalidade ~ “o acérdao do
Plendrio que, decidindo incidente susci-
tado em outro processo, ji houver resol-
vido no mesmo sentido, a prejudicial de
inconstitucionalidade é mero precedente
de jurisprudéncia, que ndo integra, for-
malmente, porém, a decisdo da Céimara
ou da Turma”® E que a competéncia
para decidir pela constitucionalidade de
lei é da turma.®

Outro ponto digno de nota, no que se
refere & interpretagio do art, 97 da Cons-
tituicdo, tem por base a necessidade on
nZo de se provocar o Plendrio ou o 6rgio
especial do Tribunal toda vez que se reno-
var, em outro caso, a discussiao sobre a
constitucionalidade de uma lei que j4 teve
a sua legitimidade discutida no mbito do
Tribunal. O Supremo Tribuna! Federal
tem entendido que, fixada a orientagdo do
Pleno ou do 6rgio especial, nos termos do
art. 97 da Constituigdo, em um caso qual-

4 AgReg.RE 158.540-4, Rel.: Min. Celso de
Melle, DJ 23.05.1997, p. 21.375.

“n AgRRE 164.569, Rel.: Min. Sepilveda
Pertence, DJ 04.02.1994, p. 923,

49 AgRRE 149478, Rel.: Min, Sepiilveda
Pertence, DJ 23.04,1993, p. 6,926,

“ ApRRE 161.475, Rel.: Min, Carlos Vellose,
DJ 11.02.1994, p. 1.496.

quer, poderd o 6rgio fraciondrio decidir
como de direito, devendo guardar obser-
vincia daquela decisgo. s

Em outros termos, um novo procedi-
mento na forma do art. 97 da Constitui-
¢&0 somente seria necessério no caso de
uma mudanga de orientagio da parte do
préprio Tribunal.

Questdo interessante agitada pela ju-
risprudéncia do Supremo Tribunal Fe-
deral diz respeito 4 necessidade de se
utilizar o procedimento previsto no art,
97 da Constituigdo, na hipétese de exis-
tir pronunciamento da Suprema Corte
que afirme a inconstitucionalidade da lei
ou do ato narmativo.

Em acérdao proferido no RE 190.728,
teve a 1.” Turma do STF a oportunidads
de, por maioria de votos, vencido o Min.
Celso de Mello,* afirmar a dispensabi-

“® RE 190.728, Relator para acérddo: Min.
lUmar Galvdo, DJ 30.05.1997,

®% O voto do Min. Celso de Mello enfatiza
0s seguintes aspectos:

“0 sistema de fiscalizagio incidental de
constitucionalidade acha-se regido, no
dmbito do Supremo Tribunal Federal,
pelos arts. 176/177 ¢ 101 de seu Regi-
mento Interno, que foram recebidos,
nesse ponto, pelo novo ordenamento
constitucional, com forca normativa de
lei.

Tratando-se, no entanto, dos demais
judicidrios, o controle de constituciona-
lidade pelo sistoma difuso estd discipli-
nado pelos arts. 480 e 482 do CPC, em
normas que, ao contririo do que pres-
creve o art, 101 do RISTF, ndo atribuem
4 decisfo emanada do Plendrio cardter
vinculante fora do 4mbito daquele es-
pecifico processo em que foi suscitada,
concretamente, a arglicfo incidental,
Dal, a observagdo feita por José Carlos
Barbosa Moreira que, ao tratar do tema
pertinente A eficdcia da decisdo plendria
proferida no julgamento da questfo pre-
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lidade de se encaminhar o tema consti-
tucional ao Plendrio do Tribunal, desde
que o Supremo Tribunal jd se tenha

judicial de inconstitucionalidade, esclare-
ce, com inteira propriedade, que:

“A decisdo do plendrio (ou do drgho espe-
cial), num sentido ou noutro, é natural-
mente vinculativa para o érgdo fracions-
rio, no caso concreto. Mals exatamente, a
solugo dada & prejudicial incorpora-se no
julgamento do recurso ou da causa, como
premissa inafastivel.

Nenhumna regra legal existe, porém, que a
torne obrigatéria ad futurum, Se a incons-
titucionalidade foi declarada, o érgfo fra-
ciondrio nio pode deixar de levéd-la em
conta ao decidir; mas, ressuscitada que
seja a questdo a propdsito de outro recurse
ou de omra causa da sua competéneia
origindria, ou devolvida por forga do art.
475, fica o ¢rgdo fraciondro, A luz do
Cédigo, livre de entender constitucional a
mesma lei ou o mesmo ato ¢, sendo ¢ caso,
aplicar este ou aquela & nova espécie. Se
nio se declarou a inconstitucionalidade,
nenhum dispositive do Cddigo obsta a
que, noutro feito, volte a argli¢io a ser
suscitada, acothida pelo drgdo fraciondrio
e, eventualmente, pelo prdprio tribunal
pleno, ou pelo “érgio especial”. No plana
da lei, a eficdcia do pronunciamento é sé
intraprocessual.

Nio hé cogitar agui de guctoritas rei
{udicatae, O Cédigo expressamente limita
a extensio objetiva da coisa julgada ao
julgamento da lide (art, 468) ¢ exclui desse
ambito “a apreciacio da questio prejudici-
al, decidida incidentemente no processo”
(art, 469, inc. 1II).” (Comentdrios ao Co-
digo de Processo Civil, v. v/42, item 37,
6. ed., 1993, Forense — grifei).

A disciplina ritual que reage a declaragfio
incidental de inconstitucionalidade, espe-
cialmente no ponto em que se impunha a
atuacio do princfpio da reserva de Plend-
rio, ndo foi observada no caso presenie,

Como jd foi enfatizado, o acérdio ora
questionado nesta sede recursal extraordi-
niria — e que veiculou declaragéio de in-
constitucionalidade de ato de carfter legis-
lativo —~ emanou de simples orgio

pronunciado sobre a constitucionalidade
ou a inconstitucionalidade da lei questio-
nada.

E o que se pode depreender do voto
proferido pelo Min. Ilmar Galvio, desig-
nado relator para o acérddo, verbis:

“FEsta nova e salutar rotina que, aos
poucos vai tomando corpo — de par com
aquela anteriormente assinalada, funda-
mentada na esteira da orientagiio consa-
grada no art. 101 do RI/STF, onde estd
prescrito que ‘a declaragdo de constitu-
cionalidade ou inconstitucionalidade de
lei ou ato normativo, pronunciada por
maioria qualificada, aplica-se aos novos
feitos submetidos as Turmas ou ao Ple-
nério’ — além de, por igual, ndo merecer
a censura de ser afrontosa ao principio
insculpido no art. 97, da CF, estd em
perfeita consonéincia nfio apenas com o
principio da economia processual, mas
tambhém com o da seguranga jurfdica,
merecendo, por isso, todo encdmio, como
procedimento que vem ao encontro da
tio desejada racionalizagio orginica da
instituigdo judicidria brasileira.

Tudo, portanto, estd a indicar que se
estd diante de norma que nio deve ser
aplicada com rigor literal, mas, ao revés,
tendo-se em mira a finalidade objetivada,
o que permite a elasticidade do seu

fracciondrio do tribunal a guo, circunstén-
cia esta que faz transparecer, de modao
evidente, o claro descumprimento, no case
em andlise, do postulado constitucional da
reserva de Plendrio consagrado pelo art. 97
da Constituicgo.

Sendo assim, conhego e dou provimento a0
recursa extraordindrio fundade no art. 102,
101, @ , da Constitui¢io, para, cassands o
acérdde ora impugnado, determinar que o
érgdo fracciondrio do Tribunal a quo -
tendo presente 2 disciplina ritual fixada
pelo CPC (art. 480/482) e, sobretudo, 2
“tegra inscrita no art. 97 da Carta Politica,
proceda como entender de direito (RE
190,728, DJ 30.05.1997).”
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ajustamento as variacdes da realidade
circunstancial.”"#

Na ocasifio, acentuou-se que referido
entendimento fora igualmente adotado
pela 2.* Turma, como consta da ementa
do acérdio proferido no Ag. 168.149, da
relatoria do eminente Min. Marco Auré-
lio: “Versando a controvérsia sobre o ato
normativo jd declarado inconstitucional
pelo guardifio maior da Carta Politica da
Repiiblica — o Supremo Tribunal Federal
— descabe o deslocamento previsto 1no
art. 97 do referido Diploma maior. O
julgamento de plano pelo érgdo fracio-
nado homenageia néio s6 a racionalida-
de, como também implica interpretagio
teleoldgica do art. 97 em comento, evi-
tando a burocratizagio dos atos judiciais
ne que nefasta ao principio da economia
¢ da celeridade. A razfo de ser do pre-

ceito estd na necessidade de evitar-se

que Orgios fracionados apreciem, pela
vez primeira, a pecha de inconstitucic-
nalidade argliida em relagiio a um certo
ato normativo.”*

Orientacio semelhante vem de ser
reiterada, em decisfio recente, na qual se
explicitou que “o ac6rdio recorrido deu
aplicacio ao decidido pelo STF nos
RREE 150.755-PE ¢ 151.764-PE”, nfo
havendo necessidade, por isso, de a
questdo ser submetida ao Plendrio do
Tribunal ™

Em acérdio de 22.08.1997, houve por
bem o Tribunal ressaltar, uma vez mais,
que a reserva de plendrio da declaragio
de inconstitucionalidade de lel ou ato
normativo funda-se da presungdo de
constitucionalidade que os protege, so-
mado a razdes de seguranga juridica.

82 DI 30.05.1997.

3 ApRegAl 168.149, Rel.: Min. Marco Au-
rélio, DI 04.08.1995, p. 22.520.

54 AgRegAl 167.444, Rel.: Min, Carlos
Velloso, DJ 13.09.1995, p. 29.537.

Assim sendo, “a decisfo plendria do
Supremo Tribunal declaratdria de in-
constitucionalidade de norma, posto que
incidente, sendo pressuposto necessdrio
e suficiente a que o Senade lhe confira
efeitos erga omnes, elide a presungio de
sua constitucionalidade; a partir dai,
podem os drglos parciais dos outros
tribunais acolhé-la para fundar a decisfo
de casos concretos ulteriores, prescin-
dindo de submeter a questdo de consti-
tucionalidade ao seu préprio plendrio”

Esse entendimento marca uma evolu-
¢io no sistema de controle de constitu-
cionalidade brasileiro, que passa a equi-
parar, ainda de forma tfmida, os efeitos
das decisdes proferidas nos processos de
controle abstrato e concrete. A decisdo
do STF, tal comoe colocada, antecipa o
efeito vinculante de seus julgados em
matéria de contrele de constitucionalida-
de incidental, permitindo gue o 6rgdo
fraciondrio se desvincule do dever e
qbservﬁncia da decisdio do Pleno ou do
Orgio Especial do Tribunal a que se

- encontra vinculado, Decide-se autono-

mamente com fundamento na declarago
de inconstitucionalidade (ou de constitu-
cionalidade) do Supremo Tribunal Fede-
ral proferida incidenter tantum.

3. O controle incidental de normas no
Supremo Tribunal Federal

3.1 Consideragées preliminares

A disciplina do controle incidental de
constitucionalidade perante o Supremo
Tribunal Federal sofreu significativa
mudanga. Traduzindo as concepgdes
entio vigentes, o Regimento Interno do
Supremo Tribunal Federal, de 1940,
consagrava, no art. 85, par. un., que, “‘se

G5 RE 191,898, Rel.: Min. Sepdlveda Perten-
ce, DJ 22.08.1997, p. 38.781.
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por ocasido do julgamento de gualquer
feito se verificar que ¢ Imprescindivel
decidir-se sobre a constitucionalidade cu
nio de alguma lei, ou de certa e deter-
minada disposi¢io nela contida, ou de
ato do Presidente da Republica, o Tribu-
nal, por proposta do Relator, ou de qual-
quer de seus membros, ou a requerimen-
to do Procurador-Geral, depois de findo
orelatério, suspenderd o julgamento para
deliberar na sessZo seguinte, preliminar-
mente, sobre a argiiida inconstitucionali-
dade, como prejudicial.”

O art. 86 do Regimento previa que, se
a argiiicfio de inconstitucionalidade ocor-
resse perante qualquer das Turmas, com-
petia ac Tribunal Pleno julgar a prejudi-
cial de inconstitucionalidade da lei ou
ato impugnado. ‘

0O Regimento do Supremo Tribunal
Federal vigente consagra, no art, 176,
que: “Argliida a inconstitucionalidade
de lei ou ato normativo federal, estadual
ou municipal, em qualquer outro proces-
so submetido ao Plendrio, serd ela julgada
em conformidade com o disposto nos
arts. 172 a 174, depois de ouvido o
Procurador-Geral,”

Nio se enfatiza mais a imprescindibi-
lidade do julgamento da questdio para a
decisfio do caso concreto, afigurando-se
suficiente a argiiigio de inconstituciona-
lidade. Nos processes de competéncia
das Turmas, dar-se-4 a remessa do feito
a0 julgamento de Plendrio, em caso de
relevante argiiicio de inconstitucionali-
dade (RISTF, art. 176, § 1.°, ¢/c o art.
6.° 11, a).

O julgamento da matéria exige guorum
de oito ministros (RISTF, art. 143, par.
Un.}, somente podendo ser proclamada a
constitucionalidade ou & inconstitucio-
nalidade do preceito ou ato impugnado
sg, num ou noutro sentido, se tiverem
manifestado seis ministros {(RISTF, art.
173, caput, c/c o art. 143). No caso de

auséncia de ministros em nimero que
possa influir no julgamento, proceder-
se-4 A sua suspensdo, aguardando-se o
comparecimento dos ausentes (RISTF,
art, 173, par. in.), ou convocando-se
ministros do Tribunal Federal de Recur-
sos (RISTF, art. 40).

Nio serd declarada a inconstituciona-
lidade se ndo for alcangada a maioria de
seis votos (RISTF, art. 173 c/c o art.
174), Declarada, porém, a inconstitucio-
nalidade, no todo ou em parte, serfio
comunicados os drgfos interessados,
remetendo-se cdpia auténtica da decisfo
ao Presidente do Senado Federal, para os
fins do disposto no art. 42, VII, da
Constitui¢do Federal de 1967/1969.

A declaragdo de constitucionatidade
ou de inconstitucionalidade, firmada nos
termos do art, 178 do Regimento Inter-
no, aplica-se a todos os casos submeti-
dos as Turmas ou ao Plendrio (RISTF,
art. 103 ¢/c o art. 11, I, ¢ II), asseguran-
do-se, porém, a qualquer ministro, o
direito de propor, em novos feitos, a
revisdo do entendimento assentado.

Evidentemente, no caso de declaragio
de inconstitucionalidade, essa revisfio nio
mais deverd ocorrer apds a comunicagio
da decisfo ao Senado Federal.

Ou, ainda que isto se afigure possivel,
em hipdteses excepcionalfssimas, nZo
produzird nenhum efeito a revisio da
jurisprudéncia, apds a publicacio da re-
solugio suspensiva pelo Scnado Federal,
E este ato que atribui eficdcia geral &
declaracfio de inconstitucionalidade,

3.2 O papel do Senado Federal

A suspensdo da execucdo pelo Senado
Federal do ato declarado inconstiticio-
nal pela Excelsa Corte foi a forma defi-
nida pelo constituinte para emprestar
eficdcia erga omnes as decisGes definiti-
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vas sobre inconstitucionalidade. A apa-
rente originalidade da férmula tem difi-
cultado o seu enquadramento dogmético.
Discute-se, assim, sobre os efeitos e
natureza da resoluciio do Senado Federal
gue declare suspensa a execugdo da lei
ou ato normativo. Questiona-se, igual-
mente, sobre o cardter vinculado ou dis-
criciondrio do ato praticado pelo Senado
e sobre a abrangéncia das leis estaduais
¢ municipais. Indaga-se, ainda, sobre a
pertinéncia da suspens@o ao pronuncia-
mento de inconstitucionalidade inciden-
ter tanturm, ou sobte a sua aplicaco As
decisdes proferidas em a¢fo direta.

Embora a doutrina pétria reiterasse os
ensinamentos tedricos e jurisprud2ncias

americanos, no sentido da irexisténcia

Juridica ou da ampla ineficdcia da lei
declarada inconstitucional, ndo se indi-
cava a razdo ou o fundamento desse
efeito amplo.® Diversamente, a ndo-apli-
cagfo da lei, no Direito norte-americano,
constitui expressdo do stare decisis, que
empresta efeitos vinculantes s decisdes
das Cortes Superiores. Dal, ter-se adota-
do, em 1934, a suspensdo de execugio
pelo Senado como mecanismo destinado
a outorgar generalidade & declaraciio de
inconstitucionalidade. E, como observa-
do, a engenhosa férmula mereceu repa-
ros na prépria Assembléia Constituinte,
O Dep. Godofredo Vianna pretenden
que se reconhecesse, v.g., a mexisténcia
juridica da lei, apds o segundo pronun-
ciamento do Supremo Tribunal sobre a
inconstitucionalidade do diploma.”

4% Bittencourt, O controle jurisdicional, cit.,
p. 141,

U Aratijo Castro. A nova Constituicdo brasi-
leira, Rio de Janeiro : Freitas Bastos,
1935, p. 247. CL. Ana Valderez Ayres
Neves de Alencar. A competéncia do Se-
nado Federal para suspender a execugdio
dos atos declarados inconstitucionais, Re-
vista de Informagio Legislativa,
15(57):234-7, jan/mar. 1978,

Mas, que efeitos hd de se reconhecer
2o ato do Senado que suspende a execu-
¢io da lei inconstitucional?

Licio Bittencourt afirma que “o obje-
tivo do art. 45, n. IV — a referdncia diz
respeito & Constituigio de 1967 — &
apenas tornar pablica a decisfio do tribu-
nal, levando-a ao conhecimento de todos
os cidaddos”® Outros reconhecem que
o Senado Federal pratica ato politico que
“confere efeito geral ao que era particu-
lar (...), generaliza os efeitos da deci-
s#o” ™

O Supremo Tribunal Federal parece
ter admitido que o ato’'do Senado em-
presta eficdcia genérica a decisfo defini-
tiva. Assim, a suspensio teria o condio
de dar alcance normativo ao julgado da

Excelsa Corte.®

Mas, qual a dimensio dessa eficdcia

‘ampla? Seria a de reconhecer efeito re-

troativo ao ato do Senado Federal?

Também aqui ndo se logram sufrégios
uninimes.
Themistocles Cavalcanti responde

cos

negativamente, sustentando que a “lnica
solucio que alendc aos interesses de
ordem publica € que a suspensfio produ-
zird os seus efeitos desde a sua efetiva-
¢io, ndo atingindo as situagdes juridicas

59 Bittencourt, O controle jurisdiciona, cit.,
p. 145

“% Paulo Brossard. O senado e as leis incons-
titucionais, Revista de Informacdo Legis-
lativa, 13 (50):61; cf. Josaphat Marinho,
O art. 64 da Constituigio e o papel do
Senado, Revista de Informagio Legisla-
tiva, 1 (2); Alfredo Buzaid, Da acdo
direta, cit., p. 89-90; Themistocles Branddo
Cavalcanti, Do controle, cit., p. 162-6;
Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, Teo-
ria, cit., p. 210; Celso Ribeiro Bastos,
Curso, cit.,, p. 84,

6 MS 16.512, Rel. Min. Oswaldo Trigueiro,
RTI, 38(1):20, 21, 23 e 28.
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criadas sob a sua vigéncia™.® Da mesma
forma, Bandeira de Mello ensina que “a
suspensfio da lei corresponde & revoga-
¢io da lel”, devendo “ser respeitadas as
situagbes anteriores definitivamente cons-
tituidas, porquanto a revogagio tem efei-
o ex nunc”.® Enfatiza que a suspensio
“niio alcange os ztos juridicos formal-
menle perfeitos, praticades no passado,
e os fatos consumados, ante sua irretro-
atividade, e mesmo os efeitos futuros
dos direitos regularmente adquiridos”.
“O Senado Federal — assevera Bandeira
de Mello - apenas cassa a lei, que deixa
de obrigar, e, assim perde a sua
execuloriedade porque, dessz data em
diante, a revoga simplesments”®

Nio obstante a autoridade dos seus
sectdrios, essa doutrina parece confron-
tar com as premissas basilares da decla-
ragio de inconstitucionalidade no Dirci-
to brasileiro.

Afirma-se quase incontestadamente,
entre nds, que a prondncia da inconsti-
tucionalidade tem efeito ex fune, conten-
do a decisio judicial cardter eminente-
mente declaratério.® Se assim for, afigu-
ra-se inconcebivel cogitar de “situacdes
juridicamente criadas”, de “atos juridi-
cos formalmente perfeitos” ou de “efei-
tos futuros dos direitos regularmente

61 Themfistecles Branddo Cavaleanti, Do con-
irole, cit., p. 164,

% QOswaldo Aranha Bandeira de Mello, Teo-
ria, cit,, p. 211,

3% QOswaldo Aranha Bandeira de Mello, Teo-
ria, cit., p. 211

&} Rui Barbosa, Os atos inconstitucionais....
In Trabalhos juridicos, cit., p. 49, e O
Direito do Amazonas ao Acre septentrio-
nal, cit.,, p. 51-2; José de Castro Nunes,
Teoria e prdtica, cit,, p. 588; Alfredo
Buzaid, Da agdo direta, cit., p. 128, Fran-
cisco Luiz da Silva Campos, Direito Cons-
titucional, Rio de Janeiro : Freitas Bastos,
1936, v. 1, p. 460-1.

adquiridos”, com fundamento em lei
inconstitucional. De resto, € ficil de ver
que a constitucionalidade da lei parece
constituir pressuposto inarreddvel de
categorias como direito adquirido e ato
jurfdico perfeito.

L verdade que a expressa utilizada
pelo constituinte de 1934 (art. 91, IV),
e reiterada nos textos de 1946 (art. 64)
de 1967/1969 (art. 42, VII) e de 1988
(art, 52, X) — suspender a execugio de
lei ou decreto — ndo € isenta de ddvida.
Originariamente, o substitutivo da Co-
missfo Constitucional chegou a referir-
se 2 “revogacdo ou suspensdo da lei ou
ato”% Mas a propria ratio do disposi-
tivo nfio autoriza a eguiparagéo do ato
do Senado a uma declaragdo de inefi-
cdcia de cardter prospective. A proposta
de Godofredo Vianna reconhecia a ine-
xisténcia juridica da lei, desde que fosse
declarada a sua inconstitucicnalidade
“em mais de um aresto” do Supremo
Tribunal Federal. Nos debates realiza-
dos preponderou, porém, a idéia de se
outorgar ao Senado, erigido, entdo, ao
papel de coordenador dos poderes, a
suspensfo da lei declarada inconstitu-
cional pelo Supremo Tribunal.

Na discusso travada no Plendrio da
Constituinte, destacaram-se as objegfes
de Levi Carneiro, contrério i incorpora-
¢io do instituto ao Texto Magno. Preva-
leceu a tese perfilhada, dentre outros,
por Prado Kelly, tal como resumida na
seguinte passagem:

“Na sistemdtica preferida pelo nobre
Dep. Sr. Levi Carneiro, o Supremo Tri-
bunal decretaria a inconstitucionalidade
de uma lel, e os efeitos dessa decisio se
limitariam as partes em litigio. Todos os
demais cidaddos, que estivessem na
mesma situagdo da que foi tutelada num

9 Alencar. A competéneia do Senado Fe-
deral..., Revista de Informagio Legislati-
va, cit,, p. 247.

1. DOUTRINA 45

processo proprio, estariam ao desarmparo
da lel. Ocorreria, assim, que a Constitui-
clo teria sido defendida na hipétese que
permitiu o exame do Judicidrio, e esque-
cida, anulada, postergada em todos os
outros casos (...}

Certas constituicfes modernas t&m cri-
ado cortes jurisdicionais para defesa da
Constituigdo. Nés continuamos a atribuir
& Suprema Corte a palavra definitiva da
defesa e guarda da Constituigio da Repu-
blica. Entretanto, permitimos a um érgio
de supremacia polftica estender os efeitos
dessa decisfio, e estendé-los para o fim de
suspender a execu¢lo, no todo ou em
parte, de qualquer lei ou ato, deliberagio
ou regulamento, quando o Poder Judi-
cidrio os declara inconstitucionais,”

Na Assembléia Constituinte de 1946,
reencetou-se o debate, tendo-se destaca-
do, uma vez mais, na defesa do instituto,
a voz de Prado Kelly:

“O Poder Judicidrio 86 decide em
espécie.

E necessdrio, porém, estender os efei-
tos do julgado, e estd € atribuigdo do
Senado,

Quanto ao primeiro ponto, quero lem-
brar que na Constituigdo de 34 existe
idéntico dispositivo.

Participei da elaboracdo da Constitui-
¢Ao de 34. De fato, tentou-se a criagdo
de um quarto poder; entretanto, ja ha
muito o Senado exercia a fungio con-
troladora, fiscalizadora do Poder Exe-
cutivo.

O regime democrético é um regime de
legalidade. No momento em que o Poder
Executivo pratica uma ilegalidade, a
pretexto de regulamentar uma lei votada
pelo Congresso, exorbita nas suas fun-
¢bes. H4 a eslera do Judicidrio, e este

©6 Alencar. A competéncia do Senado Fe-
deral..., Revista de Informagdo Legislati-
va, cit., p. 260.

nio estd impedido, desde que é violado
o direito patrimonial do individuo, de
apreciar o direito ferido.

Se, entretanto, se reserva ao 6rgdo do
Poder Legislativo, no caso o Senado, a
atribuicdo fiscalizadora da lei, nio
estamos diante de uma fungfo judicante,
mas de fiscal do arbitrio do Poder Exe-
cutivo. o dispositivo {4 constava da
Constituigdo de 34 e ndo foi impugnado
por nenhum autor ou comentador que
seja, do meu conhecimento. Ao con-
trario, fol um dos dispositivos mas fes-
tejados pela critica, porque atendia, de
fato, s solicitagbes do meio politico
brasileiro.”"

Ante as criticas tecidas por Gustavo
Capanema, ressaltou Nereu Ramos que:
“A lei ou regulamentos declarados in-
constitucionais sfo juridicamente inexis-
tentes, entre os litigantes, Uma vez de-
clarados, pelo Poder Judicidrio, inconsti-
tucionais ou ilegais, a decisiio apenas
produz efeito entre as partes. Para evitar
que os ouiros interessados, amanhi, le-
nham de recorrer também ao Judicidrio,
para obter a mesma coisa, atribui-se ao
Senado a faculdade de suspender o ato
no todo ou em parte, quando o Judicidrio
haja declarado inconstitucional, porque
desde que o Judicidrio declara inconsti-
tucional, o Presidents da Reptblica nio
pode declarar constitucional,”®

Parecia evidente aos constituintes que
a suspensdo da execugdo da lei, tal como
adotada em 1934, importava na extensdo
de efeitos do aresto declaratério da in-
constitucionalidade, configurando, inclu-
sive, instrumento de economia proces-

N Alencar. A competéncia do Senado Fe-
deral..., Revista de Informagio Legislati-
va, cit., p. 267-8.

89 Alencar. A competéneia do Senads Fe-
deral..., Revista de Informagdo Legisiati-
va, cit., p. 268.
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sual. Atribufa-se, pois, ao ato do Senado
cardter ampliative e nio apenas
paralisante ou derrogaiério do diploma
viciado. E, nio fosse assim, indcuo seria
o instituto com referéncia & maioria das
situagbes formadas na vigéneia da lei
declarada inconstitucional.

Percebeu, com peculiar luctdez, essa
realidade o saudoso Senador Accioly
Filho, que, em brilhante pronunciamen-
to, consagrou © que, a nosso ver, confi-
gura a melhor doutrina, na espécie:

“Posto em face de uma decisfio do
STF, que declara a inconstitucionalidade
de lei ou decreto, ao Senado ndo cabe
tdo-s6 a tarefa de promulgar desse
decisdrio.

A declaragiio ¢ dos Supremo, mas a
suspensfio € de Senado. Sem a declara-
¢do, o Senado nfo se movimenta, pois
ndo lhe ¢é dado suspender a execugio de
lei ou decreto no declarado inconstitu-
cional. Essa suspensdo € mais do que a
revogagio da lei ou decreto, tanto pelas
suas conseqlincias quanto por desne-
cessitar da concordincia da outa Casa do
Congresso ¢ da sangio do Poder Execu-
tivo. Em suas conseqli€ncias, a suspern-
sfio via muito além da revogagfo, Esta
opera em ex nunc, alcanca a lei ou ato
revogado sd a partir da vigéncia do ato
revogador, ndo tem olhos para trds e,
assim, nfio desconstitui as situagdes cons-
titufdas enquanto vigorou o afo derroga-
do. J4 quando de suspensfio se trate, o
efeito € ex tunc, pois aquild que é in-
constitucional é natimoerto, n&o deve vida
(c¢f. Alfredo Buzaid e Francisco Cam-
pos), ¢, por isso, ndo produz efeitos, e
aqueles que porventura ocorreram ficam
desconstituidos desde as suas rafzes,
como se nfo tivessem existido,

Integra-se, assim, o Senado numa ta-
refa comum com o STF, equivalente
aquela da alta Corte Constitucional da
Austria, do Tribunal Constitucional Ale-

mio e da Corte Constitucional italiana.
Ambos, Supremo e Senado, realizam, na
Federac@o brasileira, a atribuicdo que €
dada a essas Cortes européias.

Ao supremo cabe julgar da inconstitu-
cionalidade das leis ou atos, emitindo a
decisdio declaratéria quando consegue
atingir o quorum qualificado,

Todavia, ai nfo se exaure o episédio
se aquilo que se deseja é dar efeitos erga
omnes 4 decisio.

A declaragdo de inconstitucionalida-
de, s6 por ela , nfio tem a virtude de
produzir o desaparecimento da lsi ou
ato, nfo o apaga, eis que fica a produzir
efeitos fora da relacio processual em
que se proferiu a decisdo.

Do mesmo modo, a revogagHo da lei
ou decreto ndo tem o alcance e a profun-
didade das suspensiio. Consoante jd se
mostrou, € é tendéncia no direito brasi-
leiro, s6 a suspensfo por declaracio de
inconstitucionalidade opera efeito ex
tunc, a0 passo que a revogaglo tem
eficdcia sd a partir da data de sua vigén-
cia.

Assim, é diferente a revogacfo de uma
lei da suspensfio de sua vigéneia por
inconstitucionalidade,”®

Adiante, o insigne parlamentar con-
cluia, com exatidfo:;

“Revogada uma let, ela continua sen-
do aplicada, no entanto, 4s situagdes
constituidas antes da revogacgo (art, 153,
§ 3.°, da Constituigdo). Os juizes e a
administragfio aplicam-se aos atos que se
realizaram sob o império de sua vigén-
cia, porgue entdo ela era a norma juridi-
ca cficaz. Ainda continua a viver a lei
revogada para essa aplicacfio, continua a

@ Brasil. Congresso, Senado Federal, Pare-
cer 154, de 1971, Rel. Senador Accioly
Filho, Revista de Informacdo Legislativa,
12(48):266-8.

1. DOUTRINA 47

ter existéncia para ser utilizada nas rela-
¢es juridicas pretéritas (..)

A suspensio por declaragio de incons-
titucionalidade, ao contrdrio, vale por
fulminar, desde o instante do nascimento,
a lei ou decrete inconstitucional, importa
manifestar que essa lei ou decreto ndo
existiu, ndo produziu efeitos vdlidos.

A revogacfo, g0 contrdrio disso, im-
porta proclamar que, a partit dela, o
revogado nio tem mais eficdcia.

A suspensdo por decleragfo de in-
constitucionalidade diz que a lei ou de-
creto suspenso nunca existiv, nem antes
nem depois da suspensiio.

H4, pois, distdncia a separar o conceito
de revogaciio daquele da suspensdo de
execuco de lei ou decreto declarado in-
constitucional. O ato de revogagio, pois,
n#o supre o de suspensio, ndo o impede,
porque nio produz os mesmos efeitos,””

Esta colocagfio explicitar a natureza
singular da atribuigio deferida ao Sena-
do Federal. A suspensdc constitui ato
politico que retira a lei do ordenamento
jurfdico, de forma definitiva e com efei-
tos retroativos. E o que ressalta, igual-
mente, o Supremo Tribunal Federal, ao
enfatizar que “a suspensfio da vigéncia
da lei por inconstitucionalidade torna
sem efeito todos os atos praticados sob
o império da-lei inconstitucional””

7% Brasil, Congressc, Senado Federal, Pare-
cer 154, de 1971, Rel. Senador Accioly

Filho, Revista de Informagio Legisiativa,.

cit., p. 268.

™ RMS 17.976, Rel. Min. Amaral Santos,
RDA, 105:111(113). Evidentemente, esta
eficdcia ampla hé de ser enfendida com tem-
peramentos. A prontneia de inconstitucio-
nalidade nfo retira do mundoe juridice, auto-
maticamente, 0s atos praticados com base na
lef inconstitucicnal, criando apenas as con-
digdes para eventual desfazimento ou
regulagiio dessas situagbes, Tanto a coisa
Julgadaquanto outrasfBrmulas de preclusao

Vale recordar, a propdsito, que no M3
16.312 (Rel. Min. Oswaldo Trigueiro),
de 25.05.1966, o Supremo Tribunal Fe-
deral teve oportunidade de discutir lar-
gamente a natureza do instituto,
infirmando a possibilidade de o Senado
Federal revogar o ato de suspensdc an-
teriormente editado, ou de restringir o
alcance da decisfo proferida pelo Supre-
mo Tribunal Federal., Cuidava-se de
Mandado de Seguranga impetrado con-
tra a Resolugdo n. 93, de 14,10,1963,
que revogou a Resolugdo anterior (n. 32,
de 25.03.1965), pela qual o senado sus-
pendera a execugdo de preceito do Co-
digo Paulista de Impostos e Taxas.

A Excelsa Corte pronunciou a incons-
titucionalidade da resolugiio revogadora,
contra os votos dos ministros Aliomar
Baleeiro ¢ Hermes Lima, conhecendo do
mandado de seguranga como represen-
tagdo, tal como proposto pelo Procura-
dor-Geral da Repiblica, Dr. Alcino
Salazar,™

podem tornar irreversiveis as decisdes ou
atos fundados na lei censurada. Assim, cpe-
rada a decadéncia ou a prescrigio, ou decor-
rido ir albis o prazo para a propositura da
agio rescisdria, nfio h4 mais que se cogitar da
revisdo do ato viciado. Alguns sistemas ju-
ridicos, como o alemao, reconhecem a sub-
sisténcia dos atos e decis3es praticadas com
base na lei declarada inconstitucional, desde
que tais atos jd nfo se afigurem suscetiveis
de impugnagfo. A execugio desses atos €,
todavia, inadmissivel. Exclui-se, igualmen-
te, qualguer pretensde de enriquecimento
sem causa. Admite-se, porém, a revisio, a
qualquer tempo, de sentenga penal condena-
téria baseada em lei declarada inconstituci-
onal (Lei do Bundesverfassungsgericht, §
79). A limitacio da retroatividade expressa,
nesses casos, a tentativa de corhpatibilizar
principios de seguranca juridica e critérios
de justica. Acentue-se tais limitagdes ressal-
tam, cutrossim, a necessdria autonomia juri-
dica desses atos.

o0 RTJ, 38(1):89.
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O STF reconheceu que o Senado néo
estava obrigado a praceder & suspensio
do ato declarade inconstitucional. Nessa
linha de entendimento, ensinava o sau-
doso Min. Victor Nunes: “{...} o Senado
terd seu préprio critério de conveniéneia
e oporiunidade para praticar ¢ ato de
suspens#o. Se uma questdo foi aqui de-
cidida por maioria escassa ¢ Novos
Ministros sfo nomeados, como hi pouco
aconteceu, é todo razodvel que o Senado
aguarde novo pronunciamento antes de
suspender a lei. Mesmo porque nfio hd
sangdo especifica nem prazo certo para
o Senado se manifestar.”™

Todavia, em se procedendo & suspen-
sdo do ato que teve a inconstitucionali-
dade pronunciada pelo Supremo Tribu-
nal Federal, ndo poderia aquela Alta
Casa do Congresso revogar 0 ato ante-
rior.” Da mesma forma, o ato do Senado
haveria de se ater & “extensio do julgado
do Supremo Tribunal”.” no tendo “com-
peténeia para examinar o mérito da de-
cisfo (...), parainterpretd-la, para amplia-
la ou restringi-la.”™

Vé-se, pois, que tal como assentado no
preclaro acérd@io do Supremo Tribunal
Federal, o ato do Senado tem o conddo
de outorgar eficdcia ampla A decisio
judicial, vinculativa, inicialmente, ape-
nas para os litigantes.

Cobra relevo ressaltar que a inércia do
Scnado nfo afeta a relacfo entre os Pode-
res, ndo se podendo vislumbrar qualquer
violagZo constitucional na eventual recu-

7 Voto do Min. Victor Nunes Leal, MS

16,512, RTJ, 38(1).23,

Nesse sentido, v. votos proferidos peclos

Ministros Gongalves de Oliveira e Céndi-

do Motta Filho, RTJ 38(1):26.

7 Voto do Min. Victor Nunes Leal, MS
16.512, RTJ 38(1):23.

6 Voto do Min. Pedro Chaves, MS 16.512,
RTJ 38(1)%12.

(74

sa & pretendida extensdo de efeitos. Evi-
dentemente, se pretendesse outorgar efei-
to genérico & decisfio do Supremo Tribu-
nal, nfio precisaria o constituinte valer-se
dessa formula complexa,

Caberia indagar se o Supremo Tribu-
nal Federal poderia vir a reconhecer a
constitucionalidade de lei anteriormente
declarada inconstitucional, mesmo apés
a regular comunicag@o ao Senado. Con-
siderande o lapso de tempo decorrido
entre a comunicagio e o novoe julgado, a
resposta poderd ser afirmativa. Assim
como ¢ Secnado ndo ecstd obrigado a
suspender imediatamente o ato declara-
do inconstitucional pelo Supremo Tribu-
nal Federal, nada obsta a que o Tribunal
reveja a orientagfio anteriormente firma-
da. Neste caso, a suspensdo superve-
niente ndo deverd produzir conseqiiéncia
juridicamente relevante.

Finalmente, deve-se ohbsetvar que “a
funcdo politica exercida pelo Senado &
abrangente dos atos estaduais ¢ munici-
pais”. E nfo se restringe & lei ou decreto,
tal como prescrito no texto constitucio-
ral, contemplando as vérias modalida-
des normativas, de diferentes denomina-
¢bes, “que de decretos fazem as ve-
zes”)”!

As conclusSes assentadas acima pare-
cem consentineas com a natureza do
instituto. O Senado Federal nio revoga
o ato declarado inconstitucicnal, até
porque lhe falece competéncia para tan-
to.”® Cuida-se de ato politico que em-
presta eficdcia erga omnes 4 decisiio do
Supremo Tribunal proferida em caso
concreto, Nio se obriga o Senado Te-

an Cf. Alencar. A competéncia do Senado
Federal..., Revista de Informagio Legisla-
tiva, cit., p. 304; RISTF, art. 178 c/c o art,
176.

™ Voto do Min. Prado Kelly, MS 16.512,
RTT 38(1):16.
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deral a expedir o ato de suspensdo, néo
configurando eventual omissfo qualquer
infringéncia a principio de ordem cons-
titucional. Ndo pode a alta casa do con-
gresso, todavia, restringir ou ampiiar a
extensdo do julgado proferido pela Excel-
sa Corte.

Tais colocagdes estio a demonstrar
que o instituto da suspensZo pelo Senado
Federal & pertinente & declaragio de
inconstitucionalidade incidenter tantum.
A evidéncia, ndo hd que se cogitar de
extensdo de efeitos, senfio do pronunci-
amento vinculativo das partes.”

3.3 A suspensdo pelo Senado Federal
da execugdio de lei declarada in-
constitucional pelo Supremo Tribu-
nal Federal na Constituigdo de 1988

A exigéncia de que a eficdcia geral
da declaracio de inconstitucionalidade
proferida pelo Supreme Tribuna! Fe-
deral fique a depender de uma decisfio
do Senado Federal, introduzida entre
nds com a Constituigio de 1934 ¢
preservada na Constituicio de 1688,
perdeu grande parte do seu significado
com a introdugiio do controle abstrato
de normas, sofrendo mesmo um proces-
so de obsolescéncia.

A amplitude conferida ao controle
abstrato de normas e a possibilidade de
que se suspenda, liminarmente, a efica-
cia de leis ou atos normativos, com
cficdcia geral, contribuiram, certamente,
para que se quebrantasse a crenga na
propria justificativa desse instituto, que
se inspirava diretamente numa concep-
cdo de separacdo de Poderes — hoje

" Adotando essa orientagio, o STF ndo mais
dd ciéncia ao Senado Federal da proniincia
de inconstitucionalidade in abstracto, des-
de 1977. Parecercs da Comissfo de Regu-
lamento (BJ, 16.05.1977).

necessdria e inevitavelmente ultrapassa-
da. Se o Supremo Tribunal pode, em
agho direta de inconstitucionalidade,
suspender, liminarmente, a eficécia de
uma lei, até mesmo de uma Emenda
Constitucional, por que haveria a decla-
ragio de inconstitucionalidade, proferi-
da no controle incidental, valer tdo-so-
mente para as partes?

A tnica reposta plausivel indica o
instituto da suspensio pelo Senado de
execucio da lei declarada incontitucional
pelo Supremo assenta-se hoje em razio
de {ndole exclusivamente histérica.

Deve-se, observar, outrossim, que o
instituto da suspensfo da execucao da lei
pelo Senado mostra-se inadequado para
assegurar eficdcia geral ou efeito
vinculante as decisfies do Supremo Tri-
bunal que néo declaram a inconstitucio-
nalidade de uma lei, limitando-se a fixar
a orientacdo constitucionalmente ade-
quada ou correta. Isto se verifica quando
o Supremo Tribunal afirma que dada
disposicio hd de ser interpretada desta
ou daquela forma, superando, assim,
entendimento adotado pelos tribunais
ordindrios ou pela prépria Administra-
¢io. A decisfio do Supreme Tribunal ndo
tem efeito vinculante, valendo nos estri-
tos limites da relagio processual subje-
tiva. Como ndo s¢ cuida de declaragiio
de inconstitucionalidade de lei, ndo hd
gue se cogitar aqui de qualquer interven-
¢do do Senado, restando o tema aberto
para indimeras controvérsias.

Situacfio semelhante ocorre quando o
Supremo Tribunal Federal adota uma
interpretagido conforme & Constituigio,
restringindo o significado de uma dada
expressdo literal ou colmatando uma
lacuna contida no regramento ordindrio.
Agui o Supremo Tribunal nfo afirma
propriamente a ilegitimidade da [ei, limi-
tando-se a ressaltar que uma dada inter-
pretagio é compativel com a Constitui-
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cio, ou, ainda, que, para ser considerada
constitucional, determinada norma ne-
cessita de um complemento (lacuna aber-
ta) ou testricdo (lacuna oculta — redugfo
teleclégica). Todos esses casos de deci-
sdo com base em uma interpretagiio con-
forme a4 Constituigio nfio podem ter a
sua eficdcia ampliada com o recurso ao
instituto da suspensio de execugdo da lei
pelo Senado Federal.

Finalmente, mencionem-se os casos de
declaragdo de inconstitucionalidade par-
cial sem reducdo de texto, nos quais se
explicitam que um dado significado nor-
mativo é inconstitucional sem que a
expresséo literal sofra qualquer altera-
cio.

Também nessas hipdteses, a suspen-
sfio de execugio da lei ou do ato norma-
tivo pelo Senado revela-se problemdtica,
porgue nio se cuida de afastar a incidén-
cia de disposicdes do ato impugnado,
mas tio-somente de um de seus signifi-
cados normativos.

Todas essas razbes demonstram a
inadequagdo, o cardter absoleto mesmo,
do instituto de suspensfio de execugio
pelo Senade no atual estdgio do nosso
sistema de controle de constitzciona-
lidade,

4, Notas peculiares sobre o controle
incidental na Constituicdo de 1988

4.1 Consideragées preliminares

Tal como amplamente, ressaltado, o
sistema de controle de constitucionali-
dade encontra-se numa fase de transi-
¢ao, reclamando alguns aperfeicoamen-
tos no plano de direito positivo ou, até
mesmo, no plano exclusivamente juris-
prudencial.

A adogHo da acdo civil ptblica e sua
eventual utilizagio como instrumento de

controle de constitucicnalidade tem dado
ensejo a uma intensa discuss3o sobre a
adequagio desse instrumento como me-
canismo de controle incidental de nor-
mas.

A amplitude conferida pela Constitui--

cio de 1988 ao controle abstrato de
normas contribuiu para tornar visiveis as
inadequagdes ou insuficiéncias do mo-
delo difuso de controle de constituciona-
lidade, N&o sé a notdria superagio de
instituto da suspensio de execugdo da lei
pelo Senado Federal, mas também a
complexidade e a demora na obtengio
de um julgamento definitivo da questdo
constitucional pelo Supremo Tribunal,
na via incidental, estiio a clamar por uma
reforma mais radical do sistema difuso
de controle de constituctonalidade entre
nds,

Nesse contexto, afigura-se oportuna a
discussdo sobre o incidente de constitu-
cionalidade, proposto inicialmente na
Revisio Constitucional de 1994, ¢, ago-
ra, devidamente reformulado, reapresen-
tando no Substitutivo Jairo Carneiro
(Projeto de Emenda Constitucional 96/
92 (“Emenda do Judicidrio™).

As duas questdes, por sua relevancia,
merecem consideracBes especificas,
como se verd a seguir.

4.2 A agdo Civil Piblica como instru-

mento de controle de constituciona-
lidade

Como se sabe, no Brasil, a Lei 7.347,
de 24.07.1985, consagrou a agfo de civil
piiblica como instrumento de defesa dos
chamados “interesses difusos e coleti-
vos”. Nos termos da prépria Lei Espe-
cial, a aglio civil piiblica poderd ter por
objeto a condenagiic ou o cumprimento
de obrigacéio de fazer ou nidc fazer. E,
portanto, amplissimo o objeto da acfo
civil pablica na ordem brasileira, estan-
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do a sua utilizacfo condicionada, funda-
mentalmente, apenas & propria defini¢do
do conceito juridico indeterminado rela-
tivo aos “interesses difusos e coletivos™.

Esse objeto extremamente amplo tem
ensejado, nfo raras vezes, a utilizagio da
agdo civil piblica como instrumento de
controle de constitucionalidade, A des-
peito do embarago que provoca, o tema
nao tem merecido, com uma ou outra
excecdo, reflexfio mais acurada no Ambi-
to da nossa Dogmadtica Constitucional.

A pergunta bdsica que sc pretende
introduzir é a seguinte; ¢ legitima a
utilizagdoe da acdo civil pablica na ordem
jurfdica brasileira para obter a declara-
¢io de inconstitucionalidade de lei ou
ato normativo? Evidentemente, essa
questdo sugere desdobramentos: em face
das préprias especificidades processuais
que caracterizam a agio civil piblica,
poder-se-ia ainda cogitar de um controle
meramente incidental ou concreto de
constitucionalidade, cuja eficicia resta-
ria limitada is partes envolvidas na con-
trovérsta? Ou, de fato, estamos diante de
um processo especialissimo, de caracte-
ristica notoriamente objetiva, isto &, sem
partes, no qual o requerente atua na
defesa genérica do interssse piblico?

Em face das caracteristicas especiais
que ornam a acdo civil piblica, seria
licito indagar sobre a sua adequagio para
o controle de constitucionalidade das
leis na modalidade de controle incidental
ou concreto. Em outros lermos, seria
possivel que o juiz, ao apreciar pedido
de formulado em agfo civil publica,
afastasse topicamente a incidéncia ou a
aplicagiio de uma dada norma federal ou
estadual em face da Constituicio Fede-
ral? Qual seria a eficdcia dessa decisio?

E ficil, desde logo, que a agfio civil
piblica nfo se confunde, pela prépria
forma e natureza, com 0§ Processos
cognominados de “processos subjetivos”.

A parte ativa nesse processe no atua
na defesa de interesse préprio, mas pro-
cura defender um interesse piblico devi-
damente caracterizado. Assim sendo,
afigura-se dificil sendo impossivel sus-
tentar-se que a decisdo que, eventual-
mente, afastasse a incidéncia de uma lei
considerada inconstitucional, em ag@o
civil piblica, teria efeito limitado as
partes processualmente legitimadas.

E que, como hd enunciado, a agio
civil piblica aproxima-se muito de um
tipico processo sem partes ou de um
processo objetivo, no qual a parte atua
nao na defesa de situagbes subjetivas,
agindo, fundamentalmente, como esco-
po de garantir a tutela do interesse pi-
blico.® Nao foi por outra razio que o
legistador, ao disciplinar a eficicia da
decisdo proferida na agio civil, viu-se
compelido a estabelecer que “a sentenga
civil fard coisa julgada erga omnes™.

Isso significa que, se utilizada com o
proposito de proceder azo controle de
constitucionatidade, a decisio que, em
acdo civil piblica afastar a incidéncia de
dada norma por eventual incompatibili-
dade com a ordem constitucional, acaba-
ri por ter eficicia semelhante 2 das
agles diretas ¢ inconstitucionalidade, isto
¢, eficdcia geral e irrestrita.

Ja o entendimento esposado pelo
Supremo Tribunal Federal no sentido de
que essa espécie de comntrole genérico
de constitucionalidade das leis constitui-
riz um afazer politico de determinadas
Cortes realga a impossibilidade de uti-
lizagdo da acgdo civil piblica com esse
escopo. Em verdade, ainda se pudesse
acrescentar algum outro desiderato adi-
cional a uma agfio civil pdblica destinada
a afastar a incidéncia de dada norma

W0 KOCH, Harald, Prozessfithrung im dffen-
tlichen Interesse. Frankfurt am Main, 1983,
p. 01 et seq.
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infraconstitucional, é certo que o seu
objetivo precipuo haveria de ser a
impugnagdo direta e frontal de legitimi-
dade de ato normativo. Nio se trataria
de discussdo sobre aplicagio de lei a
caso concreto, porque de caso concreto
nio se cuida. Ao revés, a prépria parte
autora ou requerente legitima-se nfo em
razdo da necessidade de protegio de um
interesse especifico, mas exatamente de
um interesse genérico amplissimo, de
um interesse publico. Ter-se-ia, pois,
uma decisdo (direta) sobre a legitimi-
dade da norma.

Deve-se acrescentar, ademais, que o
julgamento desse tipo de questdc pela
jurisdigdo ordindria de primeiro grau
suscita um outro problema, igualmente
grave, no imbito da sistemdtica de cen-
trole de constitucionalidade adotada no
Brasil. Diferentemcnte da decisfio inci-
denter tantum proferida nos casos con-
cretos, inclusive pelo Supremo Tribunal
Federal, cuja cficdcia fica adstrita As
partes do processo, a decisdo sobre a
constitucionalidade de lei proferida pelo
juiz de primeiro grau haveria de ser
dotada de eficdcia geral e abstrata. Nem
poderia ser diferente: como as partes na
acdo civil pdblica, atuam ndo na defesa
de interesse jurfdico especffico, mas,
propriamente, na protegdo do interesse
piblico, qualquer pretensio no sentido
de limitar a eficdcia das decisdes profe-
ridas nesses processos apenas s partes
formais do processo redundaria na sua
completa nulificacio.

Em outros termos, admitida a utiliza-
¢io da agHo civil piblica como instru-
mento adequado de controle de constitu-
cionalidade, tem-se ipso jure a outorga &
jurisdigfio ordindria de primeiro grau de
poderes que a Constitui¢do nfo assegura
sequer 20 STF. B que, como visto, a
decisfio sobre a constitucionalidade de lei
proferida pela Excelsa Corte no caso

concreto tem, necessdria e inevitavel-
mente, eficdcia inter partes, dependendo
& sua extensdc de atuagdo do Senado
Federal.

E certo, ademais, que, ainda que se
desenvolvam esforgos no sentido de for-
mular pretensdo diversa, toda vez que na
agfo civil piblica evidente que a medida
ou providéncia que se pretende questio-
nar ¢ a prépria lei ou ato normativo,
restard inequiveco que se trata mesmo €
de impugnacdo direta de lei.

Nessas condigbes, para que se nao
chegue a um resultado que subverta todo
o sisterna de controle de constituciona-
lidade adotado no Brasil, tem-se de ad-
mitir a completa inidoneidade da aglo
civil piblica como instrumento de con-
trole de constitucionalidade, seja porque
ela acabaria por instaurar um controle
direto ¢ abstrato no plano de jurisdigiio
de primeiro grau, seja porque a decisio
haveria de ter, necessariamente, eficdcia
transcendente das parte formais.

E verdade que o tema ora abordado
ainda nio foi objeto de apreciagio direta
pelo Supremo Tribunal Federal. E certo,
porém, que, tal como enunciado, essas
conclusdes parecem encentrar respaldo
pleno na jurisprudéncia da Corte Supre-
ma. A par de outras decisSes jAmenciona-
das, afigura-se digno de referéncia acérddo
recém-publicado, no qual o Supremo Tri-
bunal Federal acolheu reclamagio que lhe
foi submetida pelo Procurador-Geral da
Repiiblica, determinando o arquivamento
de aces ajuizadas nas 2.* ¢ 3.* Varas da
Fazenda Pdblica da Comarca de Sio Pau-
lo, porentender caracterizada a usurpago
de competéncia do Supremo Tribunal Fe-
deral, uma vez que a pretensdo nelas vei-
culada ndo visava ao julgamento de uma
relagio jurfdica concreta, mas ao da vali-
dade de lei em tese

@0 Reclamagiio 434, Rel.: Min. Francisco
Rezek, DJ, de 09.12.1994.,
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A propdsito, mencione-se a seguinte
passagem do voto do eminente Relator,
Min. Francisco Rezek: “A leitura do
acervo aqui produzido faz ver que o
objeto precipuo das ag®es em curso na
2% e 3.* Varas da Fazenda Piblica da
Comarca de Sdo Paulo &, ainda que de
forma dissimulada, a declaragio de in-
constitucionalidade da lei estadual em
face da Carta da Repiblica. As reque-
rentes, ao proporem a providéncia cau-
telar, preparatéria da agdo principal,
deixam claro que esta vista a “... de-
cretar a ilegalidade da medida ... (fls,
34). Ocorre que a “medida” tida por
ilegal ¢ a propria lei. E o juizo de
inconstitucionalidade da lei sé se pro-
duz como incidente no processo comum
- controle difuso — ou como escopo
precipuo do processo declaratério de
inconstitucionalidade da lei tese — con-
trole concentrado.”®

Essa orientagio da Suprema Corte
reforga a idéia desenvolvida de que
eventual esforgo dissimulatério por par-
te do requerente da acio civil publica
haverd de restar ainda mais evidente,
porquanto, diversamente na situagdo
aludida no precedente referido, o autor
aqui pede tutela genérica do interesse
publico, devendo, por isso, a decisfio
proferida ter eficdcia erga omnes. As-
sim, eventual prondncia de inconstitu-
cionalidade da lei levada a efeite pelo
juizo monocrético terd forca idéntica
da decisfo proferida pelo STF no con-
trole direto -de inconstitucionalidade,

As especificidades desse modelo de
controle, o seu cardter excepcional, o
restrito deferimento dessa prerrogativa,
no que se refere a aferi¢fio de constitu-
cionalidade de lei ou ato normativo es-
tadual ou federal em face da Constitui-

®2 Reclamagio 434, Rel. Min, Francisco
Rezek, DJ, de 09.12.1994.

¢io Federal apenas ao Supremo, a legi-
timagdo restrita para provocagio do
Supremo — somente os 6rgdos e enles
referidos no art. 103 da Constituicio
estdo autorizados a instaurar o processo
de controle —, a dimenso polftica inegé-
vel 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 Constituigdo no 4mbito da agfo civil
plblica.

Assevere-se que a medida ndo se com-
padece com qualquer intengdo de restri-
¢io do modelo difuso de controle de
constitucionalidade,

Cogita~se, ao contrdrio, da possibili-
dade de fazé-lo com conseqiiéncia, sem
impugnar a higidez do complexo sistema
de controle e constitucionalidade instau-
rado entre nds. Proposta neste sentido
chegou a ser veiculada quando da Revi-
sd0 Constitucional (1993-1994) pelo Dep.
Adroaldo Streck, havende o Relator-
Geral, Dep. Nelson Jobim, confudo,
optado por férmula diversa, em que se
conferia competéncia para tais processos
aos tribunais.®

Deferindo-se a competéncia aos (ribu-
nais, haveria de cogitar-se ainda de inci-
dente de inconstitucionalidade que per-
mitisse ao Supremo Tribunal Federal,
provocado pela Corte inferior, decidir
tio-somente acerca da questdo constitu-
cional em exame (vide Parecer n. 27,
Relatoria da Revisdo Constitucional,
Pareceres Produzidos (Histérico), Tomo,
I, p. 317-8).%

3 Cf, Parecer 29, Relatoria da Revisiic Cons-
titucional, Pareceres Produzidos (Hisidri-
co), t. 11, p. 29. ‘
Propunha-se entdo a adogfo de dispositivo
apds o atual art, 103, com a seguinte
redacio:

“Art, 104, O Supremo Tribunal Federal, a
pedide do Procurador-Geral da Repdblica,

(5d)
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Com isto, restariam preservadas n#o
s¢ a competéncia da Corte Consfitucto-
nal, como também a possibilidade de
tutela daqueles interesses.

4.3 Incidente de inconstitucionalidade

Na Revisfo Constitucional de 1994,
afigurou-se acertado introduzir-se o cha-
mado incidente de inconstitucionalida-
de, que permitiria fosse apreciada dire-
tamente pelo Supremo Tribunal Federal
controvérsia sebre a constitucionalida-
de de lei ou ato normative federal, esta-
dual ou municipal, inclusive os atos
anteriores a Conslituigio, a pedido do
Procurador-Geral da Repiblica, do Ad-
vogado-Geral da Unido, do Procurador-
Geral de Justica e do Procurador-Geral
do Estado, sempre que houvesse perigo
de lesdio & seguranga juridica, & ordem ou
as finangas publicas. A suprema Corte
poderia, acolhendo incidente de in-
constitucionalidade, determinar a sus-
pensdo de processo em curso perante
qualquer juizo ou tribunal para proferir
decisiio exclusivamente sobre a questdo
federal suscitada.®

do advogade-Geral da Unifio, de Procura-
dor-Geral de Justica ou de Procurador-Ge-
ral ou Advogado-Geral de Estado, quando
for relevante o fundamento da controvérsia
constitucional sobre lei ou ato normativo
federal, estadual ou municipal, nestes inclu-
fdos os atos anteriores & Constituigio, e
houver perigo de les&o & seguranga juridica,
A ordem ou as fiangas piblicas, poderd,
acolhendo incidente de inconstitucionali-
dade, determinar a suspensio de processo
em curso perante de qualquer jufzo ou {ribu-
nal para proferir decis@io exclusivamente
sobre a questio constitucional suscitada,
Pardgrafo unico. A decisdo prevista no
caput deste artigo aplica-se o disposto no
§ 2.°do art. 102, e no § 1.° do art. 103,
da Censtituigdo.”

5 Cf. Relatoria da Revisdo Constitucional,
1994, . 1, p. 317.

Referido institute destinava-se a com-
pletar o complexo sistema de controle de
constitucionalidade brasileiro, permitin-
do que o Supremo Tribunal Federal
pudesse dirimir, desde logo, controvér-
sia que, do contrdrio, daria ensejo certa-
mente a um sem-nimero de demandas,
com prejuizos para as partes ¢ para a
propria seguranga jurfdica,

No substitutivo apresentado pelo Dep.
Jairo Carneiro ao Projeto de Emenda
Constitucional 96/92 (“Emenda do Judi-
cidrio”), propde-se seja adotado o inci-
dente de inconstitucionalidade, nos ter-
mos seguintes:

“Art. 107.
()

§ 5.° Suscitada, em determinado pro-
cesso, questdo relevante sobre a consti-
tucionalidade de lel ou ato normativo
federal, estadual ou municipal, incluidos
os anteriores & Constituicio, & concor-
rendo o8 pressupostos do art. 98, § 1.°%,
o Supremo Tribunal Federal, a requeri-
mento dos drgios ou entes referidos no
caput deste artigo, poderd processar o
incidente e determinar a suspensdo do
processo, a fim de proferir decisfio com
efeito vinculante exclusivamente sobre a
matéria constitucional.”

Assim, mediante provocacdo de qua-
lificados atores do processo judicial, a
Corte Suprema ficaria a suspender os
processos em curso e proferir decisdo
exclusivamente sobre a questdo consti-
tucional,

Ressalte-se de imediato que, a despei-
to da aparente novidade, técnica scme-
lhante j4 se adota entre nds 1934, com a
chamada cisd@o funcional da competén-
cia, que permite que, no julgamento da
inconstitucionalidade de norma perante
Tiibunais, o Plendrio ou o Orglo Espe-
cial julgue a inconstitucionalidade ou a
constitucionalidade da norma, cabendo
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a0 6rglo fraciondrio decidir a espécie 4
vista do que restar assentado no julga-
mento da questdio constitucional.

Sem divida, o incidente poderd ensejar
a separacdo da questio constitucional
para o seu julgamento, nfo pelo Pleno do
Tribunal ou por seu Orgio Especial,
mas, diretamente, pele Supremo Tribu-
nal Federal.

Dai, 0 inevitdvel simile com a técnica
consagrada nos modelos & controle
concentrado da normas, que determina
seja a questio submetida diretaments 3
Corte Constitucional toda vez que a
norma for relevante para ¢ julgamento
do caso concreto e ¢ juiz ou tribunal
considerd-la inconstitucional (Cf. wv.g.,
Constituigdo austriaca, art. 140, (1); Lei
Fundamental de Bon, art. 100, I, & Lei
orginica da Corte Constitucional, § 13,
n 11, e § 80 et seq). Todavia, as
diferencas sfio evidentes,

Ao contrdrio do que ocorre nos mode-
los concentrados de controle de consti-
tucionalidade, nos quais a Corte Consti-
tuctonal detém o monepdlio da decisdo
sobre a constitucionalidade ou a incons-
titucionalidade da lei, o incidente de
inconstitucionalidade nao altera, em seus
fundamentos, o sistema difuso de con-
trole de constitucionalidade, introduzido
entre nés pela Constituigio de 1891,
Juizes e tribunais continuam a decidir
também a questfo constitucional, tal
como faziam anteriormente, cumprindo
a0 Supremo Tribunal Federal, enquanto
guardifo da Constituicio, a uniformiza-
¢io da interpretagio do Texto Magno,
mediante o julgamento de recursos ex-
traordindrios contra decisGes judiciais de
tinica ou ditima instdncia,

Convém assinalar que somente em
casos excepcionais, de relevante interes-
se social, poderia a Corte Suprema aco-
lher o incidente de inconstitucionalida-

de, para proferir decisdo exclusivamente -

scbre a questdo constitucional.

O novo instituto servira para anfecipar
as decisdes sobre controvérsias constitu-
cionais relevantes, evitando que elas
venham a ter um desfecho definitivo
apds longos anos, quando muitas situa-
¢Oes jd se consolidaram ac arrepio da
interpretagdo auténtica do Supremo
Tribunal Federal.

A experi€ncia histérica recente de-
maonstra que, muitas vezes, temas polé-
micos sendo decididos de maneira
agodada por juizes e tribunais ordindri-
0s, que optam por declarar a inconstitu-
cionalidade de normas, reconhecidas,
posteriormente, como legitimas pelo
Supremo Tribunal Federal,

A adogdo do incidente de inconstitu-
cionalidade poderd propiciar ao Supre-
mo Tribunal Federal a oportunidade de
conhecer das questGes antes mesmo que
se consolidem orientacBes ou interpreta-
¢Oes outras, de dificil superacio ou des-
fazimento. Trata-se, pois, de um instru-
menio que prestigia o principio da segu-
ranca juridica como base do Estado de
Direito.

O incidente de inconstitucionalidade
proposte oferece ainda solugdo adequa-
da para a dificil questdo do controle de
constitucionalidade da lei municipal em
face da Constituicio Federal. Os emba-
ragos que se colocam & utilizagdo da
a¢do direta de inconstitucionalidade con-
tra a lei municipal perante o Supremo
Tribunal Federal, até mesmo pela im-
possibilidade de se apreciar o grande
nimero de atos normativos comunais,
poderdo ser afastados com a introdugio
desse instituto, que permitird ao Supre-
mo Tribunal Federal conhecer das ques-
tdes constitucionais mais relevantes pro-
vocadas por atos normativos municipais.

A eficicia erga omnes e o efcito
vinculante das decisdes proferidas pelo
Supremo Tribunal Federal nesses pro-
cessos hilo de fornecer a diretriz para o
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jufzo sobre a legitimidade ou a ilegitimi-
dade de atos de teor idéntico, editados
pelas diversas entidades comunais.

Essa solucfio € superior, sem diivida,
a uma outra alternativa oferecida, que
consistiria no reconhecimento da com-
peténcia dos Tribunais de Justiga para
apreciar, em agko direta de inconstitu-
cionalidade, a legitimidade de leis ou
atos normativos municipais em face da
Constituigio Federal. Além de ensejar
miltiplas e variadas interpretagdes, essa
solugfo acabaria por agravar a crise do
Supremo Tribunal Federal, com a mul-
tiplicagio de recursos extraordindrios
interpostes contra as decisdes proferidas
pelas diferentes Cortes estaduais.

Outra virtude inegdvel do instituto
reside na possibilidade de sua utilizagdo
para solver controvérsia relevante sobre
a legitimidade do direito ordindrio pré-
conslitueional em face da nova Consti-
tuigfo. Aprovado o referido instituto,
passard o ordenamento juridico a dispor
também de um instrumento dgil e célere
para dirimir, de forma definitiva e com
eficdcia geral, as controvérsias relacio-
nadas com o dircito anterior & Constitui-
¢io que, por ora, somente podem ser
veiculadas mediante a utilizagdo do re-
curso extraordindrio, cuja decisfio tem
eficdcia limitada &s partes envolvidas no
processo,

Portanto, afigura-se recomendavel que
se discuta com seriedade e isencio de
espirito a proposta constante do “Substi-
tutivo Jairo Carneiro”, que, como de-
monstrado, poderd conferir nova a cons-
tritiva conformagio ao sistema de con-
trole de constitucionalidade brasileiro.

5. Conclustes

Importante assinalar que, ao conirdrio
do verificado sob as ConstituigBes de
1946 e de 1967/69, o controle incidental

ou difuso (controle concreto) perdeu, em
grande parte, o seu significado sob o
modelo constitucional de 1988, A énfase
conferida pelo constituinte ao controle
abstrato de normas propiciou uma con-
centragio — ainda que relativa — da ques-
tio constitucional no dmbito do Supre-
mo Tribunal Federal, fazendo com que o
controle concreto de normas assumisse
uma fei¢fo ancilar ou acesséria na nova
ordem constitucional.

Por outro lado, ndo parece subsistir
ddvida de que o modelo difuso de con-
trole de constitucionalidade, tal como
estruturado entre nds, especialmente em
razdo da possibilidade ou da necessidade
de esgotarem todos os recursos cabiveis,
inclusive o recurso extraordindrio, estd a
carecer de urgentes aperfeigoamentos,

A amplitude conferida ao controle abs-
trato de normas e a possibilidade de que
se suspenda, liminarmente, a eficdcia de
leis ou atos normativos, com eficécia
geral, contribufram, certamente, para que
se quebrantasse a crenga na propria jus-
tificativa desse instituto, gue se inspira-
va diretamente numa concepgio de sepa-
ragio e poderes — hoje necessdria e
inevitavelmente ultrapassada. Se o Su-
premo Tribunal pode, em agio direta de
inconstitucionalidade, suspender, limi-
narmente, a eficdcia de uma lei, até
mesmo de uma Emenda Constitucional,
por que haveria a declaragiio de incons-
titucionalidade, proferida no controle
incidental, valer tdo-somente para as
partes?

A Unica resposta plausivel indica que o
instituto da suspensdo pelo Senado de
execu¢do da lei declarada inconstitucio-
nal pelo Supremo assenta-se hoje em
razdo de indole exclusivamente histérica,

Como jd observado, o instituto da
suspensfio da execucdo da lei pelo Sena-
do mostra-se inadequado para assegurar
eficdcia geral ou efeito vinculante 2s
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decisdes do Supremo Tribunal que nao
declaram a inconstitucionalidade de uma
lei, limitando-se a fixar a orientagio
constitucionalmente adequada ou corre-
ta. Isto se verifica quando o Supremo
Tribunal afirma que dada disposigio hd
de ser interpretada desta cu daquela
forma, superando, assim, entendimento
adotado pelos Tribunais ordindrios ou
pela prépria Administragdo. A decisfio
do Supremo Tribunal nfo tem efeito
vinculante, valendo nos estritos limites
da relagfo processual subjetiva. Como
néo sc cuida de declaragfo de inconsti-
tucionalidade de lei, nfo hi que se cogi-
tar.aqui de qualquer intervengdo do Se-
nado, restando o tema aberto para int-
meras controvérsias.

Situacfio semelhante ocorre quando o
Supremo Tribunal Federal adota uma
interpretacfo conforme A Constituigio,
restringindo o significado de uma dada
expressio literal ou colmatando uma
lacuna contida no regramento ordindrio,
Aqui o Supremo Tribunal ndo afirma
propriamente a ilegitimidade da lei, limi-
tando-se a ressaltar que uma dada inter-
pretagio é compativel com a Constitui-
¢fo, ou, ainda, que, para ser considerada
constitucional, determinada norma ne-
cessita de um complemento (lacuna aber-
ta) ou restriglio (facuna oculta — redugio
teleolégica). Todos esses casos de deci-
sfio com base em uma interpretagio con-
forme & Constituigdo nfio podem ter a
sua eficdcia ampliada com o recurso ao
instituto da suspensio de execugio da lei
pelo Senado Federal.

Finalmente, mencionem-se os caos de
declaragdo de inconstitucionalidade par-
cial sem reducdo de texto, nos quais se
explicita que um dado significado norma-
tivo € inconstitucional sem que a expres-
sdo literal sofra qualquer alterac@o.

Também nessas hipSteses, a suspen-
sd0 de execuglo da lei ou do ato norma-

tivo pelo Senado revela-se problemdtica,
porque ndo se cuida de afastar a incidén-
cia de disposi¢es do ato impugnado,
mas tdo-somente de um de seus signifi-
cados normativos.

Faz-se mister, por outro lado, que se
discutam {érmulas destinadas 2 moderni-
zar 0 processe constitucional incidente,
de modo a permitir que o Supremo Tribu-
nal Federzl, em casos mais relevantes,
possa decidir determinadas questbes an-
tes mesmo da interposigiic do recursos
extraordinérios. Nesse contexto, afigura-
se importante a considerago do chamado
incidente de constitucionalidade.

Assim, mediante provocagiio de qua-
lificados atores do processo judicial, a
Corte Suprema ficaria autorizada a sus-
pender 0s processos em curso ¢ a pro-
Jerir decisdo exclusivamente sobre a
gitestdo constitucional,

O incidente de inconstitucionalidade,
se adotado, podera propiciar ao Supremo
Tribunal Federal a oportunidade de co-
nhecer das questdes anles mesmo que se
consolidem orientagdes ou interpreta-
¢oes outras, de dificil superagio ou des-
fazimento. Trata-se, pois, de um instru-
mento que prestigia o principio da segu-
ranga juridica como base do Hstado de
Direito. O incidente de inconstituciona-
lidade proposto oferece ainda solugdo
adequada para a diffcil questio do con-
trole de constitucionalidade da lei muni-
cipal em face da Constituigio Federal.
Os embaracos que se colocam & utiliza-
¢lo da aglio direta de inconstitucionali- -
dade contra a lel municipal perante o
Supremo Tribunal Federal, até mesmo
pela impossibilidade de se apreciar o
grande numero de atos normativos
comunais, poderio ser afastados com a
introdugiio desse instituto, que permitird
ao Supremo Tribunal Federal conhecer
das questles constitucionais mais rele-
vantes provocadas por atos normativos
municipais.
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QOutra virtude inegdvel do instituto,
cabe repetir, reside na possibilidade de
sua utilizagiio para solver controvérsia
relevante sobre & legitimidade do direito
ordindrio pré-constitucional em face da
nova Constituigdo. Aprovada o referido
institutc, passard o ordenamento juridico
a dispor também de um instrumento &gil

e célere para dirimir, de forma definitiva
¢ com eficicia geral, as controvérsias
relacionadas com o direito anterior i
Constituigdo que, por ora, soments po-
dem ser veiculadas mediante a utilizagio
do recurso extraordindrio, cuja decisdo
tem eficécia limitada &s partes envolvi-
das no processo.

1. DOUTRINA

A NOVA LEI DE DIRETRIZES E BASES
DA EDUCACAO NACIONAL

MARIA GARCIA

SUMARIO: 1. A educagio e a Constituigio — 2. A lei de diretrizes e a Constituigio
- 3. A LDB e as universidades —~ 4. Qutros aspectos da LDB.

1. A educacio e a Constituicdo

Sobre a educagfio, sabemos que € um
conceito abrangente de um conjunto de
processos, pelos quais a pessoa desen-
volve capacidades, atitudes e outras for-
mas de comportamento de valor positivo
para a sociedade em que vive.

E um processo contfnuo de informa-
¢o e de formac@o fisica e psiquica do se
humano para uma existéncia e coexis-
téncia; o individual que, ao mesmo tem-
po, € social,

Fducar tem conotagio com o latim
ducare {conduzir, levar adiante, orientar).

“Sem educagfo ninguém € livre” ~
GILBERTO DIMENSTEIN

Qual a finalidade da educa¢do: formar
para a liberdade que vem pelo conheci-
mento, pela possibilidade de opgdes on
alternativas; formar para a cidadania, a
plenitude dos direitos e, por dltimo, for-
mar para a dignidade da pessoa, princi-
pio fundamental do Estado brasileiro,
conforme estabelece o art, 1.°, IIl da
Constituigdo, Celse Florillo!, em outro

' Celso Antonio Pacheco Fiorillo. Os sindi-
catos e a defesa dos interesses difusos. 8&o
Paulo : Ed. RT, 1995, p. 97-98.

contexto, celoca bem as mifltiplas fina-
lidades da educagfio: “O art. 205 da
Carta Magna, ao assegurar a todos a
educacéio, visa o pleno desenvolvimento
dos cidaddos, pesscas indeterminadas
ligadas por circunsténcias de fato, prepa-
rando os mesmos, antes de mais nada,
para o efetivo exercicio da cidadania,
bem como sua qualificagio para traba-
lho. Sendo conceito mais abrangente que
o de mera instrugHo, visa a compreensio
dos direitos e deveres da pessoa humana,
das liberdades fundamentais, bem como
da preservagio e expansio do denomi-
nado patrimdnio cultural”.

Como processo, educac@io envolve ou
requer determinados componentes bisi-
cos: 0 professor, palavra que tem a
mesma raiz de professar, do latim
professus — aquele que declarou, prome-
ten, no sentido de declarar ou confessar
publicamente ou de modo inequivoco, a
aceitagio, a adigio de idéias, regras,
seguindo-as e respeitando-as regularmen-
te para uma determinada formalidade.?
No caso: ensinar ¢ formar. O aluno,
objetivo principal, a pessoa para a qual
convergem todas as idéias, regras, infor-
magdes, atengdes ¢ cuidados — que uma

@ De Plicido e Silva, Vocabuldrio juridico.
Forense, 1695,



