das liberdades piblicas'®. E a separacdo de Poderes, articulada de forma
rigida, de modo a sobressair a independéncia entre as instituigdes que par-
tilham as fungdes estatais, mesmo que em prejuizo de uma atuagio harmé-
nica, denotava vassalagem incondicional & causa da liberdade, e apenas a
ela. Verifica-se, portanto, que a nogéo de Estado de Direito nio pode ser
dissociada do sisterna de direitos fundamentais que a Constituicdo organiza
€ que constitui expresséo Gltima dos fins do Estado'%%, Para as Constituicdes
liberal-democratas, recorde-se, esse catalogo se concentrava, basicamente,
nos direitos de liberdade, compreendendo as liberdades piblicas ou direitos
individuais e os direitos politicos ou de cidadania!®”. A participagéo do povo
no poder, sem embargo da importancia do Estado de Direito e dos direitos
fundamentais, ¢ o elemento que melhor expressa o principio democratico,
que, em Ultima andlise, preconiza um Estado em que o poder seja exercido
em consonéncia com os valores e aspira¢des da base social. A liberal-demo-
cracia, no entanto, concebia a participacdo politica em funcio da autonomia
individual, admitindo-se que o gozo dos direitos politicos sofresse restricdo,
se isso fosse considerado importante para a preservacio da liberdade

1005 Ao dissertar sobre o principio do Estado de Direito social, no ordenamento consti-
tucional alemio da atualidade, Konrad Hesse enfatiza a insuficiéncia da formulacdo da
igualdade perante a lei nas democracias liberais, do que resultariam liberdades sem con-
telido para a grande maioria das pessoas: "Para os desempregados, a liberdade de profis-
30 € inGtil. Liberdade de aprender e livre escolha dos centros de formacio ajudam so-
mente aquele que estd financeiramente em condigéio de terminar a formagio desejada e
ao qual tais centros de formagdo estdo a disposicdo. A garantia da propriedade somente
tem significacéo real para os proprietarios, a liberdade de habitagdo somente para aqueles
que possuem uma habitagdo. Se essas e outras liberdades devem ser mais do que liber-
dades sem contetido, entdio elas também pressupSem mais do que uma proibigdo de in-
tervengdes estatais, ou seja, aquele sistema de medidas planificadoras, fomentadoras e
conservadoras da politica econdmica e social, da politica cultural e educacional, da poli-
tica sanitéria e familiar, que caracteriza o estado social atual {...)." Elementos de Direito
Constitucional da Republica Federal da Alemanha, 20. ed., trad. Luis Afonso Heck, Porto
Alegre, Fabris, 1998, p. 176-7.

1006 Canotilho, in Direito Constitucional, cit., p- 250, salienta a vinculagdo entre Estado
de Direito e direitos fundamentais, aduzindo: "As trés dimensdes anteriormente analisadas
- juridicidade, constitucionalidade, direitos fundamentais ~ indiciam ja que o principio
do estado de direito é informado por duas ideias ordenadoras: (1) ideia de ordenagdo
subjectiva, garantindo um status juridico aos individuos essencialmente ancorado nos di-
reitos fundamentais; {2) ideia de ordenacdo objectiva, assente no principio da constitucio-
nalidade, que, por sua vez, acolhe como principio objectivamente estruturante o principio
da divisdo de poderes.”

1007 Cf. Manoel Gongalves Ferreira Filho, Direitos humanos fundamentais, 7. ed., Sdo
Paulo, Saraiva, 2005, p. 19-27.
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individual, configurada de modo formal e abstrato, porém com pretenséo
de eternidade, pelas revolugdes liberais. O carater instrumental e secunda-
rio da participagéo politica no Estado liberal refletiu-se no voto censitério e
na teoria do mandato representativo clssico, permitindo a Georges Burde-
au denominé-la "democracia governada”, em contraposi¢do a "democracia
governante”, do Estado social intervencionistalo.

A critica profunda a que se submeteu a democracia liberal ao longo do
século XIX viabilizou a eclos@o do chamado Estado social, que, a seu turno,
comporta duas vertentes: a antidemocratica, que rompe ndo apenas com o
liberalismo, mas também com o sistema politico que Ihe dava expresséo; e a
democrética, que resultou, entre véarios outros fatores, do aprofundamento do
prineipio participativo que a liberal-democracia nédo conseguiu conter'®®,

Na variante democréatica do Estado social, Gnica que nos importa,
procedeu-se a reinterpretacdo dos elementos que compdem os alicerces da
democracia, de modo a buscar um ajuste mais adequado entre liberdade e
igualdade, sob o signo da dialética de complementaridade'®. No tocante
aos principios do Estado de Direito, a lei se desprende de sua fungéo de
certificacdo de normas costumeiras, deixando de atuar como instrumento
de arbitragem entre sujeitos livres, para assumir o papel de instrumento
de promogéo da igualdade e de universalizagéo do exercicio da liberdade.
Com efeito, a legislagdo na social-democracia passa a ser instrumento es-
sencial para a implementacdo de politicas governamentais destinadas a
libertar as massas populares das penosas condi¢bes de vida a que se sub-
metiam e, com isso, tornar-lhes possivel a fruicdo dos direitos de liberdade.
A isonomia, por conseguinte, ja ndo significa somente a igualdade perante

1008 Cf. A democracia: ensaio sintético, 3. ed., trad. Paulo Antdnio dos Anjos, Lisboa,
Europa-América, 1975, p. 24-39.

1009 Este o cerne da tese de Paulo Bonavides, em Do Estado liberal ao Estado social,
cit., p. 232-3: "Chegamos, em suma, a conclusdo de que este (o Estado social/ supera
definitivamente o antigo Estado liberal, e, segundo a tese que sustentamos, tanto se
compadece com o totalitarismo como também com a democracia. {...} O Estado social
da democracija se distingue, em suma, do Estado social dos sistemas totalitarios por
oferecer, concomitantemente, na sua feigéo juridico-constitucional, a garantia tutelar
dos direitos da personalidade.”

1010 Miguel Reale, em suas valiosas Ligdes preliminares de Direito, cit., p. 67 e 90-1, expde,
didaticamente, o que denomina "dialética de implicagdo-polaridade” ou “dialética de
complementaridade”, segundo a qual os termos opostos [no caso, os valores liberdade e
igualdade) “se correlacionam de tal modo que cada um deles se mantém irredutivel ao
outro (polaridade} mas se exigindo mutuamente {implicagéo}".
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a lei (juridica), mas, também, a igualdade a partir da lei (social}***!, de modo
a permitir que a igualdade de direitos adquira correspondéncia no plano
substantivo. Por tltimo, atribui-se & engrenagem da separagdo dos Poderes
a flexibilidade necessaria para um atuar harménico e eficiente das instan-
cias governamentais, aspecto vital para um Estado que se pretende inter-
vencionista. Essa flexibilizagdo se processou de modo mais natural e coe-
rente nos Estados europeus, otimizando-se as func¢des de contengéo e de
impulsdo do arranjo governativo, ao ensejo de ampla reforma dos sistemas
parlamentaristas'®2. Nos Estados do continente americano, de perfil pre-
sidencialista, as alterages entdo impostas pela revisdo dos objetivos e
funcbes estatais nio foram bem incorporadas ao sistema de governo, ins-
tigando os arautos do pensamento juridico liberal a proclamar a crise da
separagao dos Poderes, crise que, na verdade, reflete a inadequacgéo da
formula presidencialista ao welfare state. No que concerne aos direitos
fundamentais, as declaragdes de direitos que acompanharam as primeiras
Constituices da social-democracia acresceram as liberdades piblicas e
direitos de cidadania do periodo precedente os chamados direitos econd-
micos e sociais, que, diversamente dos direitos de liberdade, ndo consistem
em um "poder de agir” {autonomia) e sim em um “poder de exigir" {hete-
ronomia). Com efeito, a segunda geracgdo de direitos fundamentais tem
como objeto uma atividade estatal, na forma de prestacdo de servigos pu-
blicos ou pagamento de beneficios aos seus titulares'®'?, o que veio a exigir
ampla reorganizagdo e ampliagdo do aparelho do Estado, especialmente de
seu braco mais ativo, a Administragdo Piblica. A intervengdo estatal, con-
tudo, nio se destina apenas a propiciar o gozo de direitos que complemen-
tem as liberdades piblicas, na medida em que assume o Estado a direcdo
geral da economia, zelando para que do livre jogo das forcas econdmicas
resulte o bem-estar social |(geracdo de riqueza, empregos, distribuic&o
equanime da renda etc.)'**. Para cumprir essa missdo geral, mesmo fora

1011 A igualdade “a chegada" a que se refere Jorge Miranda no texto citado na nota 979,
que se articula com a igualdade " partida” no Estado liberal de Direito.

1012 Reformas essas que, como observa Manoel G. Ferreira Filho, no seu Curso, cit.,
p. 148, constituem o principal capitulo do movimento conhecido como racionalizagéo do
poder, que marcou o advento das primeiras Constituigdes social-democraticas.

1013 Sobre os caracteres juridicos dos direitos econdmicos e sociais, tomando como re-
feréncia a Constitui¢ao de Weimar, de 1919, consulte-se Manoel G. Ferreira Filho, Direi-
tos humanos fundamentais, cit., p. 48-53.

1014 Cf. Manoel Gongalves Ferreira Filtho, Direito Constitucional Econémico, Sdo Paulo,
Saraiva, 1990, p. 39.
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do campo da atividade econdmica de sua titularidade (servigos piblicos de
natureza econdmica e atividade econdmica privada monopolizada), assume
o Estado variadas formas de intervencdo direta (producéo de bens e servi-
¢cos a titulo subsididrio} e indireta (regulagdo e fomento) na economia.
Resta mencionar a participago politica, que deixa de ser vista como simples
garantia de preservacdo da autonomia individual, ao permitir o controle
social do exercicio do poder, para assumir a condicdo de instrumento es-
sencial de promog&o da igualdade, canalizando reivindicacdes das camadas
populares mais necessitadas junto a esfera deciséria. Mais recentemente, a
partir dos anos sessenta do século passado, as deficiéncias da representacio
politico-partidéria e a consciéncia de que as politicas piblicas estdo sempre
a demandar reorientagio em face de novos desafios inspiraram propostas
que acentuavam o elemento participativo na democracia, refletindo-se tal
tendéncia na ampliagdo do catélogo de direitos politicos, consubstanciando
o exercicio de muitos deles formas de participagdo direta no poder'®s,

Néo ¢ dificil perceber que a Constitui¢do de 5 de outubro de 1988
desenha um sistema politico de democracia social. Nesse sentido, d4 ela
prosseguimento a tendéncia iniciada com a Constituicdo de 1934, que
marcou a adesdo de nosso constitucionalismo ao modelo weimariano's,
porém na vertente contemporénea da chamada democracia participativa.

Principia o Texto Magno por declarar que o Estado brasileiro constitui
um "Estado Democratico de Direito” (art. 12, caput). Do principio do Esta-
do de Direito irdo derivar os principios ou subprincipios da legalidade (art.
52, 1), da isonomia (art. 52, caput), da separagdo dos Poderes (art. 22) e da
inafastabilidade do controle jurisdicional (art. 52, XXXV). N3o se limita o
Constituinte a afirmar que o Brasil é um Estado de Direito, associando a
esse principio o principio democratico. Bastaria adotar a democracia como

1015 E de indagar se essa tendéncia de ressaltar o aspecto processual da democracia, vale
dizer, o elemento dindmico da participagio politica, ndo teria redundado em um novo
modelo, sucessor da democracia social e j4 alcunhado por alguns de democracia partici-
pativa. A tematica foi por nés discutida em A agédo popular, cit., p. 15-77, em que procu-
ramos salientar o modo pelo qual esse novo modelo encara a participagio politica, em
comparag@o com os modelos classicos da democracia liberal e social.

1016 Para uma visdo evolutiva do constitucionalismo brasileiro, focada na sucessio de
Constitui¢bes a partir da independéncia, veja-se Raul Machado Horta, Direito Constitucio-
nal, cit., p. 49-63, ressaltando-se a observacdo do ilustre mestre mineiro de que a Consti-
tuicdo de 1937 era apenas semanticamente democratica, no sentido utilizado por Karl

Loewenstein, de “texto constitucional colocado a servigo do detentor do poder, para seu
_ uso pessoal”.
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sistema politico que, por pressuposto, o Estado de Direito haveria de vigo-
rar entre nds, pois ndo é possivel haver democracia sem que a atividade
estatal se submeta ao direito'®". No entanto, sendo a supremacia da Cons-
tituicdio a expressdo maior do principio da legalidade, & compreensivel que
se tenha preocupado em destacar a juridicidade que ha de estar presente
em todos os setores da agdo estatal. Parece-nos que andou melhor a Cons-
tituicdo portuguesa ao aludir a Estado de Direito democratico'®, porquan-
to, logicamente, se deve partir do mais restrito {Estado de Direito) para o
mais amplo {democracia)®®. Todavia, o sentido da expressdo utilizada pelo
Constituinte brasileiro é o mesmo que se tem reconhecido 4quela inserida
na Constitui¢do lusa. A qualificacdo de "democratico” ao Estado de Direito
teve por finalidade destacar, precisamente, que néo se cuida de um Estado
de Direito de perfil liberal ou que se estrutura como um conjunto de ga-
rantias [em sentido amplo) da liberdade individual. Os principios do Esta-
do de Direito, no ordenamento brasileiro, hdo de estar conectados a dimen-
sdo substantiva da legalidade, que aponta para a construgdo de uma ordem
social e econdémica inspirada por critérios de justica, impositivos de certa
igualdade de condigbes materiais!®®, a qual no deve, entretanto, converter-
se em igualitarismo que sufoque a liberdade. E se a lei h4 que ser tomada
como instrumento de promogédo da igualdade, o seu contetido cambiante,
acompanhando a evolugéo da prépria estrutura socioecondmica, hé de ser

1017 Canotilho, em seu Direito Constitucional, cit., p. 243, ensina que "o principio do
estado de direito é, fundamentalmente, um principio constitutivo, de natureza material,
procedimental e formal (...}, que visa dar resposta ao problema do contetido, extenséo e
modo de proceder da actividade do estado”. E arremata: "Ao 'decidir-se’ por um estado de
direito a constitui¢do visa conformar as estruturas do poder politico e a organizagdo da
sociedade segundo a medida do direito.”

1018 Cf. art. 22 da Constitui¢do de 1976.

1019 Em sentido contrario, sustenta José Afonso da Silva, no seu Curso, cit., p. 123,
que "a nossa emprega a expressdo mais adequada, cunhada pela doutrina, em que o
‘democratico’ qualifica o Estado, o que irradia os valores da democracia sobre todos os
elementos constitutivos do Estado e, pois, também sobre a ordem juridica”. Note-se,
porém, que o democratico, na Constituicdo portuguesa, ndo qualifica o direito e sim o
Estado de Direito.

1020 Canotilho, in Direito Constitucional, cit., p. 245, estabelece fértil conexéo entre lei,
justica e igualdade: "O direito que informa a juridicidade estatal aponta para a ideia de
justica. {...) A justica far, assim, parte da prépria ideia de direito {(Radbruch) e esta con-
cretizar-se-4 através de principios juridicos materiais cujo denominador comum se recon-
duz & afirmagdo e respeito da dignidade da pessoa humana, 4 protecgdo da liberdade e
desenvolvimento da personalidade e 4 realizagdo da igualdade {...)."
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fixado mediante ampla participagdo de todos os interessados, na pluralida-
de e variedade de sua inserc¢do sociall®?!,

A Constitui¢do de 1988 considera, pois, a lei como um instrumento de
governo, o que fica evidenciado: pela ampla iniciativa legislativa assegura-
da ao Presidente da Reptblica, que detém, alids, iniciativa privativa no
tocante 2 medidas com implicagdo direta na despesa publica (art. 61, caput,
e § 12}; pela possibilidade do Chefe do Executivo de editar atos formalmen-
te legislativos (medidas provisérias e leis delegadas - arts. 62 e 68) ou
materialmente legislativos (art. 84, VI, a); pelo acolhimento de técnicas de
aceleracdo do processo legislativo (arts. 58, § 22, I; 64, §§ 12 e 22; € 66, § 62
etc. A despeito de haver sido mantido o sistema de governo presidencialis-
ta, presente, salvo um breve interregno’®?, em todo o nosso periodo repu-
blicano, a preocupagéo com a eficiéncia do aparato governamental restou
patenteada na Carta de 88'°%, provocando certo temperamento na rigidez
do modelo de separagdo de Poderes adotado. Pode-se mencionar a intensa
participagdo do Poder Executivo na atividade legislativa; a atribuicdo ao

1021 Néo & outro o entendimento de José Afonso da Silva, ao pontificar: “A democracia
que o Estado Democritico de Direito realiza ha de ser um processo de convivéncia social
numa sociedade livre, justa e solidaria (art. 32, I}, em que o poder emana do povo, e deve
ser exercido em proveito do povo, diretamente ou por representantes eleitos (art. 12,
parégrafo tinico); participativa, porque envolve a participagéo crescente do POvo no pro-
cesso decisério e na formagéo dos atos de governo; pluralista, porque respeita a plurali-
dade de ideias, culturas e etnias e pressupde assim o didlogo entre opinides e pensamen-
tos divergentes e a possibilidade de convivéncia de formas de organizagio e interesses
diferentes da sociedade; ha de ser um processo de liberagio da pessoa humana das formas
de opressdo que ndo depende apenas do reconhecimento formal de certos direitos indivi-
duais, politicos e sociais, mas especialmente da vigéncia de condi¢Ses econdmicas susce-
tiveis de favorecer o seu pleno exercicio.” Curso, cit., p. 123-4.

1022 Em que, sob o palio da Constituicdo de 1946, vigorou a EC n. 4, de 2-9-1961.

1023 Por exemplo: no &mbito do Poder Legislativo, com a introdugéo de novas técnicas
de aceleracdo do trabalho legislativo, como & o caso da delegagéo interna corporis (art. 58,
§ 22, T}; no do Poder Executivo, com a insergao do principio da eficiéncia no rol dos prin-
cipios gerais da Administracao Puablica (art. 37, caput}, cabendo, de outra parte, aos Tri-
bunais de Contas avaliar a eficicia e eficiéncia da gestdo orcamentdria, financeira e pa-
trimonial dos 6rgéos e entidades da Administragdo Publica {art. 74, II}; e mesmo no to-
cante ao Poder Judiciario, principalmente a partir da EC n. 45/2004, assegurando-se aos
jurisdicionados a garantia da celeridade processual [art. 52, LXXVIII), contemplando-se
na aferi¢do do merecimento, para efeito de promocéo de magistrados, a produtividade e
a presteza do exercicio das fungdes [art. 93, 11, ¢} e instituindo-se o Conselho Nacional de
Justica, ac qual, entre outras atribuigSes, compete zelar pela observancia do disposto no
art. 37 da CF e acompanhar os resultados operacionais do Poder Judiciario como um todo
lart. 103-B, § 4=, II, VI e VII).
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Presidente da Repiiblica da competéncia para editar regulamentos autono-
mos, em matéria de organizagio administrativa; a amplia¢do, em contra-
partida, do controle politico, normativo e néo normativo, a cargo do Con-
gresso Nacional (arts. 49, Ve X, e 58, § 22 III, IV e V}; e, também, a in-
tensificacdo do controle juridico sobre os atos de implementacéo de
politicas publicas, sejam eles de natureza administrativa (arts. 52, XXI,
LXIX, LXX e LXXIII, e 129, III} ou legislativa (arts. 102, I, a, e 103). O
Congresso Constituinte demonstrou sensibilidade quanto as dificuldades
de se combinar, com sucesso, presidencialismo e democracia social, deter-
minando, até mesmo, a realizagdo de um plebiscito sobre o sistema de
governo'®*, sendo certo que até mesmo autores simpatizantes do presiden-
cialismo reconhecem que "hé uma consideravel tendéncia politica para a
adocdo do parlamentarismo”!0%,

Mas é no campo dos direitos fundamentais e da postura do Estado
diante da economia que se torna mais nitida a opcdo do Constituinte bra-
sileiro pelo Estado social de Direito ou democracia social®®. A matéria
atinente aos direitos basicos da pessoa humana foi situada na abertura da
Carta de 1988, acompanhando tendéncia registrada em Constitui¢des con-
temporaneas e revelando a correlagdo existente entre esses direitos e os
fins do Estado, enunciados logo no seu art. 3¢ e considerados principios
fundamentais de nosso ordenamento constitucional. No art. 62 da Consti-
tuicdo foram previstos, enquanto direitos sociais, a serem implementados
mediante politicas piiblicas, os direitos 4 educacgo, & satde, ao trabalho'%?,
3 moradia, ao lazer, & seguranga, & previdéncia social, & prote¢éo 4 mater-
nidade e 4 infancia e & assisténcia aos desamparados, cuidando o art. 72
dos direitos dos trabalhadores, urbanos e rurais, sob o pressuposto do
cumprimento da norma programética que aponta para a necessidade de
universalizagio do emprego'®®, A efetividade da fruicdo desses direitos por

1024 Designada inicialmente para o dia 7-7-1993 (art. 22, caput, do ADCT)}, a consulta
popular foi antecipada para o dia 21-4-1993 pela EC n. 2, de 25-8-1992, resultando na
confirmagdo da férmula presidencialista.

1025 Cf. Manoel Gongalves Ferreira Filho, Curso, cit., p. 144.

1026 As expressbes podem ser, e estdo sendo no presente trabalho, utilizadas como sind-
nimas, muito embora a referéncia & democracia social expresse melhor o elemento parti-
cipagdo politica, merecendo a nossa preferéncia.

1027 O direito ao trabalho néo se confunde com a liberdade de profisséo, consagrada no
art. 52, XIII, da CE.

1028 Trata-se do principio do pleno emprego, decorrente da dignidade da pessoa huma-
na, do valor social do trabalho e do direito ao trabalho em si {arts. 12, Il e IV, e 72, caput,
da CF) e explicitado no art. 170, VIII, da Constituicdo de 88.
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todos os brasileiros é condigdo essencial para que sejam atingidos os obje-
tivos de construir uma sociedade livre, justa e solidéaria, de erradicar a
pobreza e a marginalizacdo, de reduzir as desigualdades sociais e regionais
e, em suma, de promover o bem de todos, em consondncia com a dignida-
de intrinseca que a todos, igualmente, se reconhece (arts. 12, III, e 32, [,
IIT e IV, da CF). No entanto, para que os direitos sociais possam ser de fato
exercidos ndo basta ao Estado prestar servigos ptblicos ou conceder bene-
ficios previdenciarios ou de assisténcia social. Ha a necessidade de velar
para que a ordem econdmica gere empregos, renda, produtos e servigos de
modo a assegurar a todos “existéncia digna, conforme os ditames da justica
social” (art. 170, caput, da CF). O Estado brasileiro assume, assim, miltiplas
formas de intervengdo no dominio econdmico, em perfeita consonancia
com o modelo do welfare state ou do mmﬁmmo%aoi&mb&m. Embora a Cons-
titui¢do atribua a iniciativa privada, preferencialmente, a tarefa produtiva,
admite a exploracdo direta de atividade econdémica privada pelo Estado em
razdo de monopdlio constitucional ou quando o exigir a seguranca nacional
ou "relevante interesse coletivo” (art. 173, caput}. Além disso, assume o
Poder Piblico, em relacdo & economia, um papel de planejamento {"deter-
minante para o setor piblico e indicativo para o setor privado”}, de regu-
lagdo e de fomento (arts. 174, 178 e 180). Para poder exercer essa verdadei-
ra direcdo geral da ordem econémica, orientando-a para a consecugéo dos
objetivos que lhe foram constitucionalmente assinalados, dispde o Estado
de instrumentos poderosos nos campos monetario, cambial e crediticio
(arts. 21, VII e VIII; 22, VI e VII; 48, XIIT e XIV; 163 e 164 da CFJ, sem
falar no impacto significativo que as financas piblicas e a execucdo orga-
mentéria exercem sobre a economia como um todo, bastando que se pen-
se na tributagdo, no consumo de bens e servigos pelo aparato estatal, no
investimento em infra-estrutura etc.

A Constituicdo de 5 de outubro de 1988, contudo, incorporou a con-
cepgdo de que ndo basta a uma "democracia governante”, na expressdo de
Burdeau, a busca da justiga social: & preciso que os beneficidrios das poli-
ticas igualitarias participem, ativamente, da gestdo da coisa piblica, até
como condigdo para que elas possam ser bem-sucedidas. A adesdo do
Constituinte brasileiro 4 democracia participativa j& transparece do enun-
ciado que fez do principio da soberania popular, com referéncia explicita
ao exercicio direto do poder pelo povo (art. 12, par. inico), malgrado, or-
dinariamente, as decisGes de governo, de administracio superior e de na-
tureza legislativa fiquem a cargo da representagdo politica. O desdobra-
mento do principio da participagéo direta no poder é feito por intermédio
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dos institutos do plebiscito, do referendo e da iniciativa popular (arts. 14,
Ialll; 27, § 42; 29, XIII; 49, XV; e 61, § 22). Porém, a intensificacdo da
participagdo politica néo se verifica no Texto Magno de 88 apenas por meio
de instrumentos de participagdo direta, introduzindo-se novas formas de
participagdo indireta, como é o caso da agdo popular de impugnacio de man-
dato eletivo (art. 14, §§ 10 e 11}.

40 Disfuncdes do sistema brasileiro de controle atual

O sistema de controle de constitucionalidade das leis no Brasil deve
ser enquadrado no sistema-tipo de matriz estadunidense. E certo que a
partir da Constituicdo de 1934, e com maior énfase a partir da Carta em
vigor, adquiriu o sistema notavel complexidade, com a introdugéo de ins-
trumentos e técnicas caracteristicas do modelo europeu, o que, entretanto,
ndo foi, a nosso juizo, suficiente para alterar a sua identificagdo inicial com
aquele outro sistema modelar de natureza jurisdicional. Nao se diga, por
outro lado, que se trata de sistema misto, situado na confluéncia dos dois
sistemas-padrdo, pois, conforme demonstramos no item 22, existe uma
auténtica vis attractiva em relagdo a ambos, de sorte que, ao que se observa
dos estudos de Direito Constitucional Comparado, ndo héa propriamente
sistemas mistos e sim variantes de um ou outro sistema.

Destarte, o sistema de fiscaliza¢do brasileiro é de natureza eminente-
mente jurisdicional-repressival®?, cabendo ao controle politico, entre nés,
tanto na modalidade preventiva quanto na repressiva, um papel secundério.
Sob o aspecto orgénico, cuida-se de um sistema difuso; quanto ao modo
pelo qual se desenvolve a fiscalizagdo, temos um sistema misto, que com-
bina as técnicas da incidentalidade com o controle em via principal; as
decisbes declaratdrias de inconstitucionalidade, por seu turno, produzem
efeitos inter partes ou erga omnes, dependendo da técnica de controle utili-
zada, havendo, ainda, excepcionalmente, a possibilidade de declarar a
constitucionalidade de lei ou dispositivo legal com efeitos gerais; finalmen-
te, a sangdo de invalidade posta em ag¢8o pelo sistema é inquestionavelmen-
te a da nulidade, que, sob o prisma dos efeitos temporais, conduz a decisdes
aparentemente retroativas (ex tunc).

1029 A avaliagio detalhada das caracteristicas do sistema de controle brasileiro foi feita
na Secéo II do capitulo anterior.

362

Nao resta davida, de outra parte, que a Constituicdo vigente, no tocan-
te ao sistema politico, filia-se ao modelo da democracia social, que suscita
questdes, no plano do controle da atividade legislativa, para as quais a
fiscalizagdo de padréo estadunidense tem grande dificuldade em encontrar
respostas'®. Trata-se do que denominamos disfung¢bes do sistema de con-
trole brasileiro, que ora passamos a abordar, sem a preocupacéo de exaurir
o assunto.

O primeiro ponto diz respeito a falta de uniformidade das decisdes
declaratérias de inconstitucionalidade legislativa, algo inerente ao contro-
le difuso, quando efetuado na via incidental e com efeitos restritos as
partes, que continua sendo largamente praticado entre nds, constituindo,
malgrado a importéncia crescente do controle abstrato de normas, a forma
ordindria de fiscalizagdo. Ora, a disparidade de decisdes acerca da consti-
tucionalidade de um mesmo ato legislativo golpeia fortemente dois valores
muito caros ao Estado de Direito, a isonomia e a seguranca juridica.
Poder-se-ia dizer, em se tratando de ordenamento da familia do civil law,
que o mesmo ocorre em relacio a milhares de decisGes judiciais, que coti-
dianamente sdo proferidas, tendo por objeto a interpretacdo de textos le-
gislativos ou da prépria Constituicdo ou, ainda, versando sobre a compati-
bilidade entre atos normativos de um mesmo nivel hierdrquico (vigéncia).
Sucede, porém, que o exercicio interpretativo é essencial nos sistemas de
civil law para manter atualizado o contetido das normas do direito positivo,
sem a necessidade de substitui-las por outras, com diversa expresséo formal,
0 que pressupde a existéncia de conflitos exegéticos nesse processo evolu-
tivo. Tais conflitos, é bem de ver, nfo implicam recusar aplicacdo ao ato
normativo interpretando e sim em aplica¢des diferenciadas, de acordo com
a proposta exegética adotada. De outro lado, se é indubitavel que a questdo
da vigéncia de atos legislativos pode suscitar acirradas controvérsias, mé-
xime quando se examina a revogacéo tacita, ndo é dificil perceber que se
cuida de conflitos bem menos complexos e frequentes do que os de ordem
constitucional, sobretudo em uma quadra em que predominam Constitui-
¢des analiticas, prenhes de normas principiolégicas e de textura acentua-
damente aberta, cuja implementagdo resta a cargo de uma miriade de atos
legislativos. E, se a questdo da falta de uniformidade quanto 4 validade de
atos legislativos € grave em qualquer sistema democratico, mais grave é

1030 Vejam-se os dois itens imediatamente anteriores.
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ainda em uma democracia social, como vimos no item 38, diante da natu-
reza e importéncia da atividade legiferante nesse modelo de sistema poli-
tico. No que concerne especificamente ao Brasil, em que a restauragéo
democratica se fez acompanhar de gigantesco esforco do Estado no sentido
de viabilizar politicas ptblicas que diminuam as desigualdades sociais, a
face mais visivel dessa disfuncdo é o dano causado ao planejamento estatal,
quer pela imprevisibilidade da arrecadagio tributéria, em face de acirrados
dissidios pretorianos sobre a constitucionalidade ou nio da instituigdo de
novos tributos ou da elevagdo dos j4 existentes, quer pela imprevisibilida-
de da despesa piblica, diante de uma pletora de beneficios concedidos por
legislacéo cuja constitucionalidade se contesta, quer, enfim, por controvér-
sias judiciais que se instauram a propésito da validade ou nio de instru-
mentos da acdo estatal em diversas areas, principalmente envolvendo o
exercicio do poder de policia. Entretanto, ha outra face do mesmo fendme-
no ndo tdo visivel, mas com efeitos igualmente desastrosos para a conse-
cucdo dos objetivos da ordem econdmica democratica, que € a desarticu-
lagao dos agentes econdémicos privados, também afetados em seu planeja-
mento empresarial (imprevisibilidade de custos e de limitagdes e
condicionamentos ao exercicio de atividades), resultando na diminuicdo de
investimentos e, consequentemente, da geragdo de empregos e renda e da
oferta de bens e servigos!®3,

A reagdo a essa grave deficiéncia de nosso sistema de controle de
constitucionalidade teve inicio com a Constituigdo de 1934, justamente a
primeira de nossas Cartas Magnas a desenhar um sistema politico de per-
fil social-democréatico. Com efeito, nasce nesse momento, como vimos!®?,
a competéncia senatorial para suspender, por meio de resolugdo, a execucdo

1031 A literatura académica comeca a se interessar pelo tema do impacto das disfungdes
mo. mﬁ.mawﬁo judiciario em relagdo 4 economia, mormente sob o angulo dos agentes privados,
principais responsaveis pela iniciativa econdmica em Estados de perfil social-democratico.
E digno de mengdo o valioso estudo coordenado por Armando Castelar Pinheiro, intitu-
lado Judicidrio e economia no Brasil, So Paulo, Sumaré, 2000, em cujo introito se salienta:
“Os problemas que afetam o judiciario na maior parte dos paises em desenvolvimento,
traduzindo-se em justica morosa e por vezes parcial ou imprevisivel, prejudicam o desem-
penho econdmico desses paises de diferentes maneiras. A protecéo insuficiente dos
contratos e dos direitos de propriedade estreita a abrangéncia da atividade econdmica,
desestimulando a especializacdo e dificultando a exploragio de economias de escala, de-
.mmSOOH&m investimentos e a utilizagdo do capital disponivel e, por fim, mas nio menos
importante, distorce o sistema de pregos, ao introduzir fontes de risco adicionais nos
negdcios.” Ob. cit., p. 14-5.

1032 Item 25, retro.

364

de lei declarada inconstitucional por deciséo definitiva do Supremo Tribu-
nal Federal. Posteriormente, ja na vigéncia da Carta de 1946 (EC n. 16/65),
introduziu-se o controle abstrato de normas, propiciador de declaragdo de
inconstitucionalidade, em tese, com efeitos gerais. E, finalmente, com a EC
n. 3/93 a Constituigio vigente, criou-se a agdo declaratéria de constitucio-
nalidade, cujo intuito indisfarcével foi o de dotar o Governo federal de um
instrumento que ensejasse a declaragdo, com eficicia contra todos, da
validade de lei ou ato normativo federal que estivesse sendo contestado em
face da Constituigdo por decisbes judiciais, sem ter de se aguardar o des-
fecho moroso e frequentemente contraditério da via incidental*®.

Nao é preciso muito esforgo para demonstrar que, apesar do avanco
experimentado, ndo se logrou obter a uniformidade almejada das decisGes
de controle, o que, na verdade, somente seria alcangado se a invalidade de
atos legislativos passasse a ser sempre estabelecida por decisbes com efi-
cécia geral ou erga omnes. No que concerne 4 competéncia do Senado para
suspender, por resolucdo, a execugdo de leis declaradas inconstitucionais
(art. 52, X, da CF), vale observar que somente pode ser ela exercida ao cabo
de um processo especifico, com a manifestacdo conclusiva do Supremo
Tribunal Federal na via incidental, o que nem sempre ocorre!®*, podendo

1033 A essa conclusdo se chega por varios caminhos: primeiro, & sintomético que a ADC
tenha sido criada no bojo de emenda constitucional de indole eminentemente tributria,
em um momento em que o Governo federal se debatia com milhares de decisdes judiciais
que dispensavam o pagamento de tributos instituidos ou aumentados por leis de consti-
tucionalidade duvidosa; em segundo lugar, o objeto da acéo era e continua sendo a decla-
ragdo de constitucionalidade de leis ou atos normativos federais; finalmente, adotou-se um
critério objetivo de atribuicdo da legitimacao para agir, restringindo-se, contudo, o rol do
art. 103, caput, da CF, de modo a excluir as entidades néo estatais. O raciocinio & abonado
por Hugo de Brito Machado, que, em texto inserido na obra de coletdnea A¢do declaraté-
ria de constitucionalidade, coord. Ives Gandra da Silva Martins e outro, cit., p. 108, asse-
vera: "A ideia de inseri-la fa ADCJ em nossa Constituigdo surgiu da situagio na qual o
Presidente da Republica, em face de controvérsias surgidas em torno da constitucionali-
dade de certas leis, tinha interesse em ver deslindada a questdo o quanto antes, para
viabilizar a execug¢do de seu programa de governo, com a certeza de que os atos praticados
com fundamento naquelas leis ndo seriam depois invalidados. {...) Certo & que a grande
quantidade de questionamentos, sobretudo em matéria de tributos, aumentou a preocu-
pacdo do governo com a necessidade de garantir a prevaléncia de atos praticados com
base em leis cuja constitucionalidade se estava a discutir com muita frequéncia.”

1034 Como é sabido, o recurso extraordinario tem efeito devolutivo limitado s matérias
que autorizam a sua interposigdo, embora a decisdo tenha carater substitutivo e ndo
cassatério relativamente ao acérdédo recorrido, exceto se reconhecido error in procedendo
que possa invalida-lo (cf. José Carlos Barbosa Moreira, O novo processo, cit., p. 249). Assim
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transitar em julgado decisGes de instdncias inferiores que tenham dirimido,
previamente, prejudicial de constitucionalidade, sem que o Pretério Excel-
so tenha a oportunidade de revé-las e, eventualmente, provocar a edi¢do
da resolugo senatorial. E, mesmo que decisdo definitiva da Corte Suprema,
declaratéria da inconstitucionalidade de ato legislativo, seja levada a co-
nhecimento do Senado Federal, néo estd a Camara Alta obrigada a editar
a sobredita resoluc¢do, ao menos assim tem entendido a doutrina dominan-
te, com respaldo na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal!®. Com
o alargamento da via principal promovido pela Constituicio de 1988, flo-
resceram manifestacdes doutrinérias no sentido de que a técnica da sus-
penséo de execugdo de lei inconstitucional por resolugéo do Senado cons-
tituiria um auténtico anacronismo!®®. Quanto as acbes diretas declaratérias
de constitucionalidade e de inconstitucionalidade, néo obstante a amplitu-
de do rol de legitimados a manejé-las (art. 103, caput, da CF, com a redacéo
da EC n. 45/2004), a configuracdo dessa legitimacéo ativa de modo inteira-
mente objetivo atrai para a 6rbita dessa modalidade de controle questdes
de constitucionalidade sem repercussdo no plano das relagSes subjetivas,
salvo se afetarem os interesses juridicos subjacentes das préprias pessoas,
publicas e privadas, autorizadas a provocar o controle abstrato de normas.
Logo, como se tem constatado, intimeras controvérsias acerca da validade
de atos legislativos permanecem restritas ao controle incidental e, portanto,

sendo, cuida-se de um recurso de perfil acentuadamente técnico, cujo conhecimento
exige o atendimento de diversos pressupostos, como, por exemplo: o prequestionamento
da questdio constitucional (Simula n. 282 do STF); a relevancia de sua apreciacio pelo
STF para o desfecho da causa (Simula n. 283 do STF); a clareza e coeréncia na exposigio
da controvérsia {SGmula n. 284 do STF}; o carater direto e frontal {e nfo indireto e reflexo)
da ofensa & Constituigao (cf. Luis R. Barroso, O controle, cit., p- 84} etc.

1035 Veja-se, entre outros, o acérddo na Rp 1.016 {RTJ 95:999).

1036 Eo pensamento de Luis Roberto Barroso, in O controle, cit., p. 92. Nessa linha,
alis, foi formulada proposta de supressdo do inc. X, do art. 52, da CF, na PEC n. 130/92,
de autoria do Deputado Roberto Campos, em que também se preconizou a criagdo da agio
declaratéria de constitucionalidade, afinal concretizada pela EC n. 3/93. Na justificativa
da PEC n. 130/92, elaborada por Ives G. da Silva Martins e Gilmar Mendes, consignou-se:
"Mas, se & época em que foi introduzido no nosso ordenamento constitucional esse insti-
tuto (resolucdo do Senado) ja ndo se revelava criacio das mais avancadas, € certo que se
tornou manifestamente obsoleto sob o império da Constituicio de 1988. (..} Sem divida,
pode-se afirmar que, se a suspensao da execuggo da lei inconstitucional pelo Senado teve
sua razdo de ser no passado, a sua manuten¢io no modelo de controle de constituciona-

lidade da Carta de 1988 assenta-se em fundamentos de indole meramente histérica.’
Controle concentrado, cit., p. 242.
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sujeitas a variagdo jurisprudencial comentada. E, mesmo em H‘Qm.omo a essas
entidades com legitimaggo para agir em sede de controle wﬁb.o%mr 0 mmﬁo
de que a propositura de agdo direta, usualmente!®¥, bmo. @.m.amrmm o funcio-
namento do controle incidenter tantum redunda na m.OmmngQmam. de .mmnms.p
produzidas decisGes judiciais destoantes da declaracio, de constitucionali-
dade ou de inconstitucionalidade, formulada em abstrato, 0 @Cm. tem pro-
vocado intensa pressdo, notadamente da parte de entes .m:\\&:ooﬁ para
admitir, em qualquer hipétese, o cabimento de acbes rescisérias em face
desses julgados discrepantes'®®. o )
Nota-se uma crescente preocupacao doutrinaria e legislativa em Emowe
a0 tema da falta de uniformidade das declaragdes de wboowmﬁc.o.ﬂobmrmmmm
na via incidental de controle, com a tendéncia, conforme HmmymﬁwaWm no
item 33, de tentar solucionar o problema mediante a mmwmwmrumnwo da
eficicia erga omnes no que tange s decisoes do Supremo ﬁcdcbm; m&wwﬁ
em matéria de constitucionalidade de leis ou atos boidmﬁe.op.@ocoo im-
portando a modalidade de fiscalizagdo mxmwowmmwam. Ooumo S.Bo@ para
agilizar as manifestagdes de nossa Corte Oobmﬁgﬂow& no ma.bwno do con-
trole incidental, que hoje dependem, sobretudo, da interposi¢do e conhe-
cimento de recursos extraordinérios, examina-se, no dmbito do Oobmwmm”m.o
Nacional, a institui¢do de incidente de inconstitucionalidade, @cmw.@.mgpa‘
ria ao Supremo Tribunal Federal, a requerimento de um dos memEBNﬁOm
para agOes diretas, em casos relevantes, determinar a msmwwbmwo mo.SQOm
0§ Processos em Curso em que se discuta a @cmmwmw mm oodmﬁgopob,mowawax@
para proferir decisdo sobre o tema dotada de eficacia owbﬁm. todos!®. Néo
resta divida de que ambas as solugdes alvitradas oobq&c.awg mmnm redu-
zir o impacto da disfungéo ora analisada, porém ndo a eliminariam SS.H-
mente. Os efeitos erga omnes das decisbes prolatadas pelo Supremo na via

1037 Ressalvado o disposto no art. 21 da Lei n. 9.868/99, que @Q.E\#m ao STF .Mmmmnwn
medida cautelar em ADC, “consistente na determinagao mw @:.m 0s _E.Nmm e os Tribunais
suspendam o julgamento dos processos que envolvam a aplicagdo da lei ou do ato norma-
f j i0 até seu julgamento definitivo". -
Muo“w OG/WM_.”M.MNM MMMNQO mnﬂmuo Mnmo resciséria e %ﬁwnmmbnmm de interpretagdo em matéria
constitucional, de Ada Pellegrini Grinover, e, também, o :95. 35, retro. g
1039 A jareferida PEC n. 130/92, além de eliminar a ammowc@mw do m\obmmo mcm@mnmhww mm
execugio de leis declaradas inconstitucionais pelo STF, acrescia mw;mnﬁw ao mnw. a
CF, estabelecendo que lei complementar poderia “outorgar a outras .Qmowm.omm do gmaoBo
Tribunal Federal eficicia erga omnes, bem como dispor sobre o efeito vinculante dessas
decisdes para os Orgdos e agentes publicos”.
1040 Trata-se da PEC n. 406/2001.
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incidental dependeriam, fundamentalmente, da admissibilidade e conhe-
cimento dos recursos extraordinarios, ao passo que o incidente de incons-
titucionalidade padeceria do mesmo limite, no que concerne 4 filtragem
das questdes constitucionais, das atuais agdes diretas. A questdo fulcral a
ser enfrentada consiste, rigorosamente, nos efeitos deletérios do controle
difuso de constitucionalidade, ao qual se associam, necessariamente, em
alguma medida, decisGes de natureza incidental e com efeitos restritos as
partes em litigio. Ndo se perca de vista, todavia, que o controle difuso se
vincula a estipulagéo da sanggo de nulidade para a lei inconstitucional, do
que resulta a contradigdo que estd por trds da disfuncio identificada:
adota-se sangdo de invalidade poderosissima, que impede a produgéo de
efeitos pelo ato legislativo viciado desde o seu nascedouro, mas, a0 mesmo
tempo, o sistema de controle convive com a desarmonia no reconhecimen-
to da imposi¢do da sangéo pelo préprio ordenamento (ope jure).

Se a sangdo de nulidade operada em um sistema de jurisdi¢do consti-
tucional difuso acarreta inaceitavel variagdo, & luz dos postulados da de-
mocracia social, quanto a avaliagdo da constitucionalidade de leis e atos
normativos, ela prépria, de per si, ndo enseja adequado tratamento para
algumas questdes que a promogéo da igualdade por meio da atividade le-
gislativa esta continuamente a suscitar. A principal deficiéncia da nulidade
a priori e de pleno direito nesse quesito consiste na incompatibilidade que
ostenta em relagdo & modulagdo dos efeitos temporais das decisdes de
controle, como vimos no item 3814, Destarte, se a declaragdo de inconsti-
tucionalidade importar na invalidade ab initio de legislagio cuja aparente
vigéncia tenha impulsionado o surgimento de milhares de relagdes juridicas,
de desfazimento traumatico sob o prisma social, ndo se abre ao 6rgéo de
controle a possibilidade de impedir ou limitar os efeitos "retroativos” (no
sentido impréprio) da decretagido de uma nulidade que é simplesmente por
ele constatada. E certo que, nessas circunsténcias, tem-se procurado res-
guardar as situagbes constituidas durante o periodo de aparente vigéncia
da legislagdio censurada com base em determinados principios de porte
constitucional, porém, como ja observado, nem sempre de modo plena-
mente satisfatério.

O sistema de controle brasileiro, por conseguinte, em sua configuragio
atual, ndo é compativel com um enfoque dindmico para o vicio de incons-
titucionalidade, préprio de um Estado transformador, como aguele que

1041 Vejam-se, também, os itens 13 e 35.
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resulta na categoria doutrinaria da inconstitucionalizagéo progressiva'®2. A
sangdo de nulidade, outrossim, representa ébice para que se declare a in-
constitucionalidade de uma lei ou ato normativo com efeitos diferidos pro
futuro, de modo a evitar os chamados vazios normativos ofensivos 4 ordem
constitucional, decorrentes da invalidacdo de disciplina normativa absolu-
tamente indispensavel ao funcionamento das instituicdes de governo ou a
consecugdo de fins assinalados pelo proprio Constituinte. No tocante ao
fendmeno da omisséo parcial relativa, o Supremo Tribunal tem proclamado
que as respostas admitidas pelo nosso sistema de fiscalizagdo ndo se mostram
satisfatérias para a superagéo da situagédo de inconstitucionalidade!®®?, o que

1042 O STF, contudo, fez uso dessa categoria tedrica ao apreciar o HC 70.514, em julga-
mento ocorrido em 23-3-1994, deixando de reconhecer a inconstitucionalidade do § 52,
do art. 52, da Lei n. 1.060, de 5-2-1950, acrescido pela Lei n. 7.871, de 8-11-1989, que
conferiu prazo recursal em dobro para as Defensorias Piablicas, "ac menos até que sua
organizagdo, nos Estados, alcance o nivel da organizagio do respectivo Ministério Piblico”.
Do voto vencedor entdo langado pelo Min. Moreira Alves constou o seguinte: "A inica
justificativa que encontro para esse tratamento desigual em favor da Defensoria Piblica
em face do Ministério Pablico é a de carater temporario: a circunstancia de as Defensorias
Plblicas ainda nao estarem, por sua recente implantagao, devidamente aparelhadas como
se acha o Ministério Publico. Por isso, para casos como este, parece-me deva adotar-se a
construgdo da Corte Constitucional alema no sentido de considerar que uma lei, em vir-
tude das circunstdncias de fato, pode vir a ser inconstitucional, néo o sendo, porém, en-
quanto essas circunstdncias de fato ndo se apresentarem com a intensidade necessaria
para gue se tornem inconstitucionais. Assim, a lei em causa sera constitucional enquanto
a Defensoria Publica, concretamente, ndo estiver organizada com a estrutura que lhe
possibilite atuar em posigéo de igualdade com o Ministério Pablico, tornando-se incons-
titucional, porém, quando essa circunstancia de fato ndo mais se verificar.” Cf. os comen-
tarios de Gilmar Ferreira Mendes sobre o importante julgado e outro que lhe & correlato,
no RE criminal n. 147.776, da relatoria do Min. Septlveda Pertence, in Controle concen-
trado, cit., p. 305-12. A incompatibilidade entre tal construgao e a categoria sancionatéria
da nulidade restaria evidenciada no momento em que o STF tivesse de declarar inconsti-
tucional a legislagdo "ainda constitucional”. Declarada sua inconstitucionalidade, em
nosso sistema, produziria tal decisdo efeitos ex tunc.

1043 E o que se extrai do voto proferido, na condigdo de relator, pelo Min. Sepilveda
Pertence no julgamento de pedido de medida cautelar na ADI 526-0-DF: "Se se adota a
primeira solugdo - a declaragéo de inconstitucionalidade da lei por ‘ndo favorecimento
arbitrario’ ou ‘exclusio inconstitucional de vantagem' - que é da nossa tradi¢do {...} ~ a
decisdo tem eficécia fulminante, mas conduz a iniquidades contra os beneficiados,
quando a vantagem ndo traduz privilégio, mas imperativo de circunstdncias concretas,
ndo obstante a exclusdo indevida de outros, que no gozo dela se apresentariam com os
mesmos titulos. |...) A solugdo oposta ~ a da omissfo parcial ~ seria satisfatdria se re-
sultasse na extensdo do aumento ~ alegadamente, simples reajuste monetirio ~ a todos
quantos sofrem com a mesma intensidade a depreciagao inflacionéria dos vencimentos.”
RTJ 145:101.
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também tem sido constatado pela doutrina'®4. Nas hip6teses em que nédo
se vislumbrasse possibilidade de extenséo do beneficio arbitrariamente
sonegado a alguns, melhor do que declarar a constitucionalidade das normas
concessivas e a inconstitucionalidade da omissédo parcial do legislador,
solucfio essa que tem gozado da preferéncia pretoriana'®, seria anular'®
a lei inconstitucional, porém com eficacia diferida pro futuro, de modo a
compelir o legislador a superar o estado de menoscabo & Constituigdo, com
a edigdo de novo regramento que contemple todos os que devam ser bene-
ficiados. Néo se deixaria, pois, de reconhecer que o legislador incidiu em
manifesta inconstitucionalidade comissiva, todavia se lhe deferiria um
prazo para corrigir o problema, o que se compadece com a liberdade de
conformagdo que lhe deve ser reconhecida no tocante 4 concretizago dos
principios e normas constitucionais. Outra situago para a qual a sangéo
de nulidade nio oferece resposta adequada & aquela em que a invalidacdo
ab initio da lei inconstitucional implica o reconhecimento, a principio, da
vigéncia da legislacdo anterior por ela revogada, a qual, entretanto, pode
revelar-se incompativel com regramento constitucional pretérito ou com a
Constituigdo vigente, gerando vazio normativo® ou a aplicacio de legislacéo
vetusta, totalmente divorciada do ambiente social hodierno. H4, ainda, a
possibilidade de a prépria legislagdo imediatamente anterior 4 lei declarada
inconstitucional néo se mostrar em sintonia com a realidade social contem-
pordnea. Nesses casos, € também a modulagdo dos efeitos da decisdo de
controle, emprestando-se-lhe eficdcia pro futuro a solugdo mais recomendével,
0 que, reitere-se, ndo & vidvel no sistema brasileiro de controle.

A necessidade de introduzir a técnica da calibragem dos efeitos tempo-
rais da decretacdo de inconstitucionalidade foi reconhecida, alis, pelo legis-
lador infraconstitucional, como se verifica dos arts. 27 da Lei n. 9.868 e 11
da Lei n. 9.882, ambas de 1999, dispositivos esses, contudo, que padecem
de clamorosa inconstitucionalidade, como ja assentado nos itens 35 e 37.

1044 Estudioso do assunto, conclui, taxativamente, Gilmar Mendes: "Evidente, pois, que
a declaragdo de nulidade ndo configura técnica adequada para a eliminagéo da situagéo
inconstitucional nesses casos de omisséo legislativa.” Controle concentrado, p. 523.

1045 Veja-se o item 36, retro.

1046 Haveria, portanto, que alterar o sistera sancionatdrio da inconstitucionalidade para
o da anulabilidade.

1047 O STF tem admitido o reconhecimento da inconstitucionalidade dessa legislagdo
revogada mesmo no dmbito do controle principal, em carater excepcional, como se atesta
pelo acérddo referente ao julgamento da ADI 3.148/TO, da relatoria do Min. Celso de
Mello {Informativo do STF n. 452).
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Outra disfuncdo relevante de nosso sistema de fiscalizagdo da atividade
legislativa consiste na atribuigdo ao Supremo Tribunal Federal da condicéo
de instdncia revisora das decisdes das instancias ordinarias, quanto ao mé-
rito das causas que lhe sdo submetidas pela via recursal, muito embora so-
mente se autorize o conhecimento de recurso extraordindrio, o que mais
largamente franqueia o acesso & Corte, se houver matéria constitucional a
ser apreciada. Ora, vigorando entre nds Constituigdo excessivamente anali-
tica, ndo ha como impedir que uma auténtica avalanche de processos comuns,
que se amplia em progressdo geométrica!™®, acabe por sufocar o Supremo
Tribunal, com inarredavel comprometimento de sua eficiéncia no cumpri-
mento da missdo precipua que lhe foi conferida, de guardido de Constituigéo
{art. 102, caput, da CF)1*®. Desse grave problema se apercebeu o Constituin-
te de revisdo, tendo a EC n. 45, de 2004, autorizado o legislador ordinério a
incluir entre as condigbes de admissibilidade de recurso extraordinério a
demonstragdo da “repercusséo geral das questdes constitucionais discutidas
no caso”, podendo o STF recusar o apelo, pela falta de preenchimento desse
requisito, por manifestacio de dois tergos de seus membros (art. 102, § 32,
da CF). Diante da elasticidade da expressdo "repercussdo geral"'** e da exi-
géncia de maioria de dois ter¢os dos Ministros para a rejeigcdo do recurso,
ndo nos parece que a inovagéo ensejara reduggo significativa no nmero de
processos a serem julgados por nossa mais alta Corte!®s!. Qutra medida

1048 As causas ja foram ventiladas no item 29, retro: a utilizagdo exacerbada, por defor-
magio sistémica, dos instrumentos processuais; a melhor estruturagéo dos drgaos de
advocacia piblica {incluindo-se as Defensorias Piblicas); o aprofundamento da conscién-
cia juridica da parte dos individuos e formagGes sociais etc.

1049 A discussdo dessa temadtica, sob o prisma da reestruturacéo do Judiciério, foi feita
- amplamente por Rogério Bastos Arantes, em capitulo da obra coletiva Reforma do Judici-
drio, cit., p. 23-89, ilustrando sua abordagem com dados estatisticos sobre o crescimento
da demanda pelos tribunais superiores.

1050 O § 12 do art. 543-A do CPC, introduzido pela Lei Federal n. 11.418, de 19-12-2006,
que desdobrou, em nivel infraconstitucional, a disposi¢do do § 32, do art. 102, da CF,
estatui que, "para efeito de repercussdo geral, serd considerada a existéncia, ou ndo, de
questdes relevantes do ponto de vista econdmico, politico, social ou juridico, que ultra-
passem os interesses subjetivos da causa’, o que ndo afetou {nem poderia o legislador
ordindrio fazé-lo} a largueza da cldusula constitucional.

1051 Néo obstante os esforcos para a obtengédo desse resultado empreendidos ao ensejo
da regulamentagdo legal do instituto {LF n. 11.418/2006, que acrescentou os arts. 543-A
e 543-B ao CPCJ, complementada pelas Emendas n. 21 {30-4-2007), 22 {30-11-2007} e 23
{11-3-2008) ao RISTF. Merece destaque, a esse propdsito, o preceito do § 52, do art. 543-A,
do CPC, segundo o qual, "negada a existéncia da repercusséo geral, a decisdo valera para
todos os recursos sobre matéria idéntica, que serdo indeferidos liminarmente, salvo revi-
sdo da tese, tudo nos termos do Regimento Interno do Supremo Tribunal Federal".
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adotada pela Emenda da Reforma do Judiciario para tentar aliviar a sobre-
carga de trabalho do Supremo Tribunal Federal consistiu na competéncia
a ele conferida para a edi¢do de simulas de efeito vinculante, a cujo exame
dedicaremos o préximo item.

Em suma, em abono da tese segundo a qual os sistemas de controle de
padrio estadunidense ndo se ajustam, adequadamente, a Constituicbes de
perfil social-democratico podem ser apontadas intGimeras e graves &m?wnmmm
do atual sistema brasileiro de fiscalizagdo da atividade legiferante. E evi-
dente que a implantacgéo efetiva do projeto de democracia social desenha-
do pela Constituigdo de 1988 ndo depende apenas do sistema de controle
da constitucionalidade dos atos e omissdes legislativas. Ndo se nos afigura
questionavel, contudo, que se trata de um obstdculo a mais a superar nes-
sa empreitada e que, pelo cardter eminentemente normativo-institucional,
pode ser ultrapassado com rapidez e até com relativa facilidade, dependen-
do do grau de consciéncia a seu respeito que venham a adquirir as lideran-
cas politicas e os operadores do direito.

41 A simula vinculante: uma falsa solucédo

Apresentada como a inovagdo mais significativa da recente Emenda da
Reforma do Judicidrio (EC n. 45/2004), ao lado da criagdo do Conselho
Nacijonal de Justiga, a simula vinculante foi assim delineada em dispositi-
vo acrescido & Carta de 1988:

"Art. 103-A. O Supremo Tribunal Federal podera, de oficio ou
por provocagao, mediante decisfo de dois tergos de seus membros,
ap6s reiteradas decisdes sobre matéria constitucional, aprovar
samula que, a partir de sua publicagdo na imprensa oficial, terd
efeito vinculante em relagfo aos demais 6rgéos do Poder Judiciario
e &4 administracdo piblica direta e indireta, nas esferas federal,
estadual e municipal, bem como proceder a sua revisdo ou cance-
lamento, na forma estabelecida em lei.

§ 12 A siimula terd por objetivo a validade, a interpretagéo e
a eficicia de normas determinadas, acerca das quais haja contro-
vérsia atual entre 6rgdos judicidrios ou entre esses e a administra-
¢do piiblica que acarrete grave inseguranga juridica e relevante
multiplicagdo de processos sobre questdo idéntica.

()"

Os objetivos almejados com a criagdo do novo instituto j4 vinham
sendo apontados pela doutrina que acompanhou a longa tramitagéo da
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matéria no &mbito do Congresso Nacional’**? e estdo claramente indicados
ao final do § 12, do art. 103-A, que viemos de reproduzir: {1) obter a uni-
formizacgdo no tratamento de questSes constitucionais pela jurisprudéncia,
em prol da seguranga juridica (previsibilidade das decisbes judiciais); e {2)
reduzir o volume de processos em tramita¢éo no Poder Judiciario versando
sobre questdes idénticas de indole constitucional.

O exercicio da competéncia deferida pelo art. 103-A, caput, da Consti-
tui¢do Federal teve de aguardar a edigdo da Lei Federal n. 11.417, de 19 de
dezembro de 2006, porquanto a norma veiculada pelo dispositivo, embora
suficientemente demarcada em quase todos os seus elementos, teve a sua
plenitude eficacial condicionada ao advento da legisla¢o infraconstitucio-
nal disciplinadora do instituto.

O Constituinte de revis@o estabeleceu pressupostos formais e materiais
para a edi¢do da stimula. Destarte, sob o prisma formal ou procedimental,
relativamente & iniciativa, a atividade sumular do mc?.m.ao Tribunal Federal
- pode ser desencadeada de oficio ou por provocagdo, na forma a ser estabele-
cida em lei'®3. Ainda sob o mesmo &ngulo, depende a aprovagdo da simula
vinculante do voto favorével de dois tercos dos membros do STF, considerada,
pois, a composi¢do plena do érgdo. Quanto aos pressupostos substanciais,
‘exige-se: {A] a reiteracdo de decisBes da Corte sobre matéria constitucional;
[B) que se constate, a propésito do tema, a existéncia de controvérsia atual
entre 6rgdos judiciarios ou entre estes e 6rgdos da Administragdo Pablica.
No § 12 do art. 103-A, introduzido pela EC n. 45, procurou-se delinear
o conteido da stimula, estabelecendo-se que ela se destina a dirimir questSes

1052 Invoque-se o trabalho de Djanira Maria Radamés de S&, Simula vinculante: andlise
critica de sua adogdo, Belo Horizonte, Del Rey, 1996, p. 81: "Como justificativa para seu
posicionamento alinham os defensores da adogdo do principio da vinculagéo, fundamen-
talmente, trés fatores: a multiplicagio de demandas repetitivas, a sobrecarga dos tribunais
e a existéncia de decisSes conflitantes sobre a mesma questdo de direito.”

1053 Desde logo, entretanto, restou definido que os 6rgéos, autoridades e entidades legi-
timados para as agbes diretas de inconstitucionalidade e de constitucionalidade poderdo
provocar a Corte Suprema para a aprovacéo, revisio ou cancelamento de stimula. O art.
3% da LF n. 11.417/2006 disciplinou a matéria, tendo acrescido ao rol de autoridades,
orgéos e entidades do art. 103, caput, da CF o Defensor Pdblico-Geral da Uniao, os Tri-
bunais Superiores, os Tribunais de Justica de Estados ou do Distrito Federal e Territérios,
os Tribunais Regionais Federais, os Tribunais Regionais do Trabalho, os Tribunais Regionais
Eleitorais e os Tribunais Militares {incs. VI e XI). Além disso, foram os Municipios auto-
rizados a propor, incidentalmente ao curso de processos em que sejam parte, a edi¢do, a
revisdo ou o cancelamento de enunciado de siimula vinculante, sem prejuizo ao prosse-
_ guimento normal dos feitos (§ 12, do art. 32, da LF n. 11.417/2006).
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constitucionais concernentes a validade, interpretagéo ou eficdcia de normas
determinadas. Desse modo, por meio da simula vinculante, podera o Su-
premo Tribunal: assentar entendimento sobre a constitucionalidade (vali-
dade) de lei ou ato normativo {ou de suas disposi¢des), de qualquer esfera
da federacdo; fixar a interpretacdo de dispositivo legal (ou de ato normati-
vo) em face da Constituicdo (interpretacéo conforme) ou de dispositivo da
prépria Constituicdo; ou definir orientagdo quanto & vigéncia de lei ou ato
normativo diante da Constituicio (compatibilidade do direito pré-constitu-
cional) ou quanto & eficdcia de dispositivo da Lei Maior.

Os enunciados assim formulados pelo Pretério Excelso tém efeitos
vinculativos em relacdo aos demais érgdos do Poder Judiciério e da
Administracdo Piblica em geral (direta e indireta, federal, estadual,
distrital e municipal), vale dizer, ndo se trata de mera simula persuasi-
va, como as que ja vinham sendo produzidas pelos tribunais superiores,
e sim de samula dotada de obrigatoriedade (forca) equivalente a de
outros atos normativos. Para reforgar-lhe essa obrigatoriedade e assegu-
rar a sua observéncia pelos destinatérios, mas, ao mesmo tempo, corri-
gir eventuais excessos de aplicagéo, foi estendido o cabimento de recla-
magcéo as hipbteses de ato administrativo ou decisdo judicial que con-
trariem stimula aplicavel ou que apliquem samula indevidamente (§ 3¢
do art. 103-A). Uma vez julgada procedente a reclamagéo, o Supremo
Tribunal Federal "anulard o ato administrativo ou cassaré a deciséo ju-
dicial reclamada, e determinard que outra seja proferida com ou sem a
aplicagio da simula, conforme o caso”. Como todo e qualquer ato nor-
mativo, também a simula vinculante estd sujeita a modificagdo ou re-
vogagio por parte do 6rgéo emissor, tendo o Constituinte expressamen-
te aludido a sua revisdo ou cancelamento, ja devidamente disciplinados
pela legislagdo integradora.

Nio ha como proceder a uma andlise critica do novel instituto, ava-
liando-lhe as potencialidades, sem abordar o tema da natureza juridica da
stmula vinculativa, até porque se entrosa ele com a questo preliminar da
constitucionalidade do instrumento.

Impde-se, em primeiro lugar, a constatagéo de que néo se esta diante
de competéncia jurisdicional, visto que néo se trata de aplicar critério
normativo na solucdo de conflito intersubjetivo ou mesmo de conflito ob-
jetivo, instaurado a partir da impugnacio de lei ou ato normativo em face
da Constitui¢io. Em ambas as hipéteses, como vimos no item 8, estdo
presentes os elementos nucleares, caracterizadores do exercicio da jurisdigdo,

374

razdo pela qual incidem os principios a ela aplicaveis'®*, com alguma res-
trigdo no tocante ao contencioso objetivo. Coube a Hans Kelsen patentear
que a criagdo e a aplicagédo do direito sdo momentos incindiveis na dina-
mica do ordenamento juridico!®®. Pode-se, entretanto, afirmar que nas
diversas manifestacbes da fenomenologia juridica ora se verifica o predo-
minio do elemento criativo, ora o do executivo, o que € importante para a
perfeita caracterizacdo das func¢bes estatais classicas (legislagdo, adminis-
tragdo e jurisdigdo). No que concerne a expedi¢io de simulas vinculantes,
registra-se ampla propensio doutrinaria a consideri-la uma atividade mui-
to mais de produgdo do que de aplicagdo do direito'®® e, a nosso ver, com
razdo, muito embora nfo se deva, propriamente, equipara-la a atividade
legiferante. Se a jurisdi¢do pode ser vista como atividade de criagdo de
normas para os casos concretos ou até mesmo de normas abstratas, em se
cuidando de controle de constitucionalidade principal, a prevaléncia do
caréter de aplicagdo do direito se infere da circunstidncia de que ndo tem
0 juiz a iniciativa de criagdo dessas normas e, complementarmente, néo lhe
é dada a opgdo de crid-las ou ndo. Ndo é o que ocorre com o exercicio da
competéncia do Supremo Tribunal Federal para editar simulas de juris-
prudéncia de observéncia compulséria, que se faz ao arrepio do principio
da inércia da jurisdigdo e, o que é ainda mais significativo, do principio da
inafastabilidade. Esse Gltimo principio, inerente & jurisdi¢do, “garante a
todos o acesso ao Poder Judicidrio, o qual ndo pode deixar de atender a
quem venha a juizo deduzir uma pretensdo fundada no direito e pedir
solugdo para ela”. Assim, de acordo com a garantia inscrita no inciso XXXV,
do art. 52, da Constitui¢do Federal, o legislador ndo pode excluir da apre-
ciag@o do Poder Judicidrio lesdo ou ameaga a direito, mas, como decorréncia,

1054 Sobre a caracterizagio da fungdo jurisdicional, com a abordagem dos principios a
ela inerentes, veja-se AraGjo Cintra e outros, Teoria Geral do Processo, cit., p. 129-39.
1055 Cf. Teoria pura do Direito, cit., p. 252-4.

1056 Em monografia dedicada ao tema da uniformizacéo jurisprudencial, apds compen-
diar o pensamento de diversos autores, assinala Rodolfo de Camargo Mancuso: "E preci-
so ter presente que a simula, quando potencializada com a nota da obrigatoriedade,
pouco ou nada fica a dever, em termos de eficicia juridica e social, & propria norma legal
{...)." Mais adiante, arremata: “(...} ndo se trata {a sunula vinculante), singelamente, de uma
opgdo de natureza técnico-processual, sendo que antes implica em relevante escolha poli-
tica, resultando em funda alteragdo no desenho juridico-institucional do pais, onde, entéo,
o precedente judicidrio obrigatério passa a ter um grau de eficicia semelhante ao da
norma legal, operando como um paradigma obrigatério, geral, abstrato e impessoal, ou
- valha o neologismo ~ como uma sorte de paranorma.” Divergéncia jurisprudencial e si-
mula vinculante, Sdo Paulo, Revista dos Tribunais, 1999, p. 295-7.
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ndo pode "o juiz, a pretexto de lacuna ou obscuridade da lei, escusar-se de
proferir decisdo {CPC, art. 126)"1%7.

Cabe, na sequéncia, avaliar se a atividade sumular se insere no dambi-
to da funcéo legislativa. Ndo se cuida, por certo, da elaboragéo de lei em
sentido formal, na medida em que ndo se integra ao processo legislativo,
constitucionalmente regulado. No entanto, nela sdo encontrados alguns dos
elementos essenciais & configuracdo material da func¢io legislativa, por-
quanto se deferiu ao Supremo Tribunal a competéncia para expedir atos
de imposicdo de normas gerais e abstratas!®®. Note-se que o drgéo expedi-
dor pratica ato de natureza deliberativa ao aprovar, rever ou cancelar si-
mula, semelhante ao do legislador que, no uso da faculdade de conforma-
¢80 normativa, decide editar ato legislativo, com efeitos revogatérios em
relagdo i legislac@o precedente incompativel (substitui¢do ou eliminagéo
da disciplina normativa anterior). A orientagéo jurisprudencial sumulada
consubstancia normas gerais e abstratas, enderegadas aos 6rgéos, adminis-
trativos ou judicidrios, incumbidos da aplicagdo oficial do direito patrio, na
forma de comandos para que, em face da Constituicdo, interpretem lei ou
dispositivo legal {ou constitucional) de determinado modo ou adotem de-
terminada postura quanto a validade ou eficécia de lei ou dispositivo legal.
Essa normatividade sumular, todavia, ndo estd situada no nivel primaério
da hierarquia prépria de nosso ordenamento, vale dizer, ao lado daquela
resultante de leis complementares ou ordindrias ou de regulamentos auté-
nomos'®®. Em outras palavras, ao expedir simula vinculante néo estd o
Supremo Tribunal Federal, em sentido preciso, legislando. Cuida-se, a
nosso ver, de uma atividade de producédo normativa com caracteristicas
préprias, mas que, seguramente, se posiciona em nivel subalterno & Cons-
tituicdo e a legislagdo infraconstitucional. Pode-se, cum grano salis, vislum-
brar alguma semelhanca entre a stmula vinculativa e o regulamento de
execucdo: nos dois casos estd-se diante de atos veiculadores de normas
gerais e abstratas e de nivel secundario, atos esses que néo té&m a amplitude
de destinatarios dos atos legislativos em sentido préprio, ja que estes obri-
gam a todos, enquanto as simulas e decretos regulamentares (de execugdo)

1057 Antdnio Carlos de Aratjo Cintra e outros, Teoria Geral do Processo, cit., p. 138.
1058 Sobre o conceito de lei em sentido material, veja-se nosso trabalho A4 inconstitucio-
nalidade das leis, cit., p. 15-22.

1059 Ao contrério, a siimula vinculante foi posta pelo Constituinte de reforma como um
instrumento para obter o adequado cumprimento da legislagdo, em confronto com os
principios e regras constitucionais.
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obrigam a alguns, isto &, no caso dos decretos, os érgéos e servidores sub-
metidos hierarquicamente ao expedidor e, no caso das stimulas, todos os
6rgdos publicos, judicidrios e administrativos, incumbidos da aplicacdo
oficial do direito; tanto em uma situagdo como na outra, as pessoas, publi-
cas ou privadas, que néo sejam destinatarias diretas das normas secundérias,
podem sofrer, indiretamente, os seus efeitos!®; também os regulamentos
de execugdo, embora voltados ao fiel cumprimento da lei, por vezes a in-
terpretam ou delimitam a sua validade ou eficacia.

Na dindmica juridica, o regulamento de execucdo e a stmula vincu-
lante se apresentam como atos em que predomina a criagdo do direito,
porém, seguramente, em um nivel de liberdade bem menor do que aquele
em que se move o legislador de primeiro grau, que, por seu turno, néo se
compara & irrestrita liberdade de conformacéo do Constituinte Originério.
Com efeito, regulamento e simula sédo instrumentos de apoio ao adequado
cumprimento da Constitui¢do e da legisla¢do infraconstitucional, estando
adstritos os seus emissores aos critérios normativos estabelecidos pelas
normas superiores, ainda que a precisa determinacdo desses critérios en-
volva boa dose de subjetividade. Aproximam-se, sob esse dngulo, das leis
de interpretagéo do direito francés'®, das quais diferem, entretanto, quer
pelo nivel hierdrquico em que se postam (nivel secundério, ao contrario
destas que operam no nivel primario da hierarquia normativa), quer pela
menor amplitude dos destinatarios’*?. A samula vinculante apresenta-se

1060 Essa eficdcia indireta ou reflexa apresenta impacto ainda mais contundente, em
relagdo aos terceiros atingidos, no que toca & simula vinculante, por obstar a impugnagio

- desses efeitos na via judicial.

1061 Na Franga, consoante observamos em outra obra intitulada A prote¢do aos direitos
adquiridos no direito constitucional brasileiro, Sao Paulo, Saraiva, 2003, p. 171-2, "a neces-
sidade de uma afirmacéo categdrica da autoridade do Parlamento diante do Poder Judici-
ario, fruto de circunstincias histéricas, (...} levou a consolidagdo das leis interpretativas
em nivel doutrinério e jurisprudencial”, leis essas que, a despeito de introduzirem direito
novo em nivel primério, se beneficiam de um regime especial quanto a retroatividade de
seus efeitos, os quais independem de clausula expressa nesse sentido. No Brasil, ao con-
trario, "embora se deva continuar a reconhecer a possibilidade de o Poder Legislativo
editar leis destinadas a esclarecer o sentido de atos legislativos antecedentes, essas leis,
ditas de interpretagio, em nada se diferenciam das demais, inclusive no tocante 4 projegio
de efeitos retroativos, que (...) demanda previsdo expressa”.

1062 Manoel Gongalves Ferreira Filho alude expressamente a essa proximidade entre as
stimulas de efeito vinculante e as leis interpretativas. Cf. Curso, cit., p. 266 e 382. Porém,
a0 mesmo tempo consigna que, ao edita-las, exerce o STF uma "fungéo paralegislativa”,
o que indica nao se tratar, propriamente, de atividade legislativa.
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antes como ato de criagdo de normas do que de aplicagdo normativa mui-
to mais pela liberdade de escolha que se reconhece ao Supremo Tribunal
de editd-la (e também de modificd-la ou canceld-la) ou ndo, embora para
fazé-lo se exija a existéncia de reiterados veredictos da Corte sobre o tema
sumulado e de decisdes, administrativas ou judiciais, espelhando contro-
vérsia atual entre érgdos judicidrios ou entre estes e a Administracdo Pa-
blica. No caso de legislagdo elaborada em cumprimento a especifico dever
de legislar, constitucionalmente imposto, tem-se a situagdo inversa em que
néo ha liberdade quanto a decisdo de editar ou néo o ato legislativo, mas
se reconhece ao legislador infraconstitucional alguma discricionariedade
quanto ao momento de fazé-lo e, com maior intensidade, quanto 4 mode-
lagem do contetido da disciplina normativa.

Por todo o exposto, resta evidenciado que ndo se poderia introduzir o
mecanismo da simula vinculante por meio de legislagdo infraconstitucio-
nal, por implicar o exercicio atipico de atividade de carater normativo
{ainda que nio propriamente legislativo) por érgdo do Poder Judicidrio, sob
pena de afronta ao principio da separagdo dos Poderes (art. 22 da CF)*®.
Mas, adotada a via da reforma constitucional, cabe perquirir se néo teria
havido ofensa & clausula pétrea do art. 60, § 42, III, da Constituicdo da
Repfiblica, que ndo tolera sequer que seja posta em deliberagéo "proposta
de emenda tendente a abolir a separacdo dos Poderes”. Conforme deixamos
assentado alhures, no tocante & interpretagdo das cldusulas integrantes do
nicleo irreformavel da Constituicdo, deve-se entender que estd vedada ao
Constituinte de reviso “a eliminacéo (aboli¢cdo) de principios nucleares da
edificacdo constitucional ou a modificagdo de normas-principio ancilares
ou de um grupo de normas no principiolégicas” que possa "importar em
grave enfraquecimento daqueles principios essenciais, de modo a colocar
sob risco sua permanéncia (tendéncia & aboligdo)"'**. N&o nos parece ser
esse o caso, pois a conformacdo do principio da separagéo dos Poderes na
Carta de 1988, embora dotada de considerédvel rigidez, inerente ao sistema
presidencialista de governo, admite temperamentos, com o exercicio de

1063 Nesse sentido, o STF considerou revogado o § 12 do art. 902 da CLT, que autoriza-
va a expedi¢do de prejulgados pelo Tribunal Superior do Trabalho, com eficdcia vincula-
tiva para as instancias inferiores no dmbito da Justica do Trabalho, em face de manifesta
incompatibilidade com o principio da independéncia e harmonia entre os Poderes e suas
decorréncias, consagrado na Carta de 46 e Constitui¢des posteriores (Rp 946, rel. Min.
Kavier de Albuquerque, j. em 12-5-1977).

1064 A protegdo aos direitos adquiridos, cit., p. 223.
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intmeras fungdes atipicas ou ndo caracteristicas pelos Poderes do Estado'*®.

A competéncia ora outorgada ao Supremo Tribunal Federal para a edigao
de stimulas vinculantes, constituindo mero exercicio de atividade norma-
tiva secundéaria sui generis por parte de 6rgdo do Poder Judiciario, néo
provoca abalo algum nos alicerces da independéncia e harmonia entre os
Poderes'®®, o que nada predica, entretanto, em relacéo a conveniéncia
desse novo instrumento de uniformizacdo jurisprudencial.

Trata-se, como passaremos a demonstrar, de uma falsa solugédo para
algumas (a simula ndo permitiria a corregdo de todas) das disfun¢des
apontadas no sistema brasileiro de controle de constitucionalidade.

No que tange a uniformizacdo das decisGes de controle, o principal
problema subsistira: juizes e tribunais continuar&o a decidir de modo con-
traditério acerca da constitucionalidade de leis e atos normativos e decidir,
por vezes, em carater definitivo {salvo propositura de agéo resciséria, se
cabivel}, na medida em que ndo se elimina a causa da disfuncéo, que resi-
de no controle difuso, incidental e com efeitos restritos ds partes. Se exa-
minado esse novo instrumento em cotejo com as técnicas que ja vinham
sendo empregadas no sentido de tentar conter a discrepancia na jurispru-
déncia sobre questdes constitucionais {resolug@o suspensiva do Senado e
acdes diretas}, a conclusdo é a de que se logrard obter algum ganho, porém
com efeitos colaterais negativos, que acabam por anulé-los. Na verdade,
em alguma medida, a stimula vinculante constitui um sucedaneo da atri-
buicdo de eficcia erga omnes s decisdes proferidas pelo Supremo Tribunal
Federal na via incidental de fiscalizagdo. Desse modo, em primeiro lugar,
padece ela da mesma deficiéncia que ja apontamos, no item precedente,

1065 Haja vista a intensa participagdo do Poder Executivo na funcio legislativa, admitin-
do-se, em matérias especificas, que os tribunais deflagrem o processo legislativo (art. 96,
1I, da CFJ. Por outro lado, ainda que excepcionalmente, exerce o Senado Federal funcdo
jurisdicional (art. 52, I e II, da CF).

1066 De teor similar a manifestacio de Rodolfo de Camargo Mancuso, ob. cit., p. 313:
“A simula vinculante nio causa mossa a alguma clausula pétrea inscrita no art. 60, § 42,
da CF, especialmente no que tange a 'separagdo de Poderes’ ou aos 'direitos e garantias
individuais’ (incs. III e IV). A triade - Legislativo, Executivo, Judicidrio - néo mais re-
manesce com a rigidez de outrora, ocorrendo evidente complementaridade na atuagdo
daqueles Poderes, todos devendo se irmanar na persecugéo do bem comum. Nesse
. sentido, a sentenga judicial acaba por se integrar, como um posterius, ao processo legi-
ferante, aperfeigoando a norma, nisso em que a vem atualizar, explicar, humanizar, e,
__enfim, dar-lhe a necessaria concregdo, trazendo-a do plano formal para o cotidiano das
' relagdes sociais.”
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quanto a essa técnica, ou seja, a dependéncia da interposicdo e conheci-
mento de recursos extraordinarios. Mas, a bem de ver, o instituto da st-
mula vinculante se mostra mais ineficaz do que ela, em termos de unifor-
mizacdo da jurisprud@ncia constitucional, porquanto dependeria de
radas decisbes” do Supremo Tribunal na matéria e de uma maioria mais
ampla (dois tergos dos Ministros} do que a necessdria para a Corte declarar
a inconstitucionalidade ou a constitucionalidade de lei ou ato normativo
(seis Ministros - art. 173, caput, do RISTF).

E, se de um lado n3o elimina a varia¢do de jurisprudéncia sobre ques-
tdes constitucionais, a simula vinculativa introduz novas disfungdes em
nosso sistema de controle. De fato, ela permite que se imponha a todos os
aplicadores oficiais do direito entendimento no sentido da constitucionali-
dade de lei ou ato normativo muito além dos limites objetivos por nés
tracados no item 33 para as decisdes de procedéncia de ag¢Ses declaratérias
de constitucionalidade, o que se fara em detrimento do principio da supre-
macia da Constituicido. Ademais, nos termos da redagio conferida ao caput
eao § 12, do art. 103-A, da Carta Magna, a simula pode ter por contetGdo
variante interpretativa acolhida pelo Supremo Tribunal Federal em relagéo
a dispositivo da prépria Constitui¢do. Suponhamos que se instaure contro-
vérsia entre 6rgdos judicidrios ou entre estes e 6rgdos administrativos sobre
a interpretacdo de dispositivo da Constituicdo Federal, com uma multipli-
cidade de decisbes conflitantes sobre a questdo constitucional, sem que
isso envolva, no caso, o controle da validade de lei ou ato normativo. Depois
de a Suprema Corte se posicionar reiteradamente sobre o tema, a persistir
a variagdo jurisprudencial, poderia ela fixar o seu entendimento em texto
sumular, o que o tornaria de observancia compulséria pelos érgéos publicos,
administrativos e judicidrios, incumbidos da aplicagdo do direito. Sucede,
no entanto, que o préprio Supremo Tribunal Federal estaria vinculado ao
cumprimento da simula, se ndo pelo disposto no art. 103-A, caput, da

Constituigdo, que afirma ser a orientagdo sumulada obrigatéria apenas "aos

reite-

demais 6rgdos judiciarios” (excluindo o érgéo emissor), em virtude do
principio da legalidade e do principio geral da isonomia, que a ele se asso-
cia, os quais ndo se coadunam com a formulagdo de normas gerais e abs-
tratas cuja aplicagdo em concreto possa ser afastada pelo 6rgdo que as
prescreveu, mantendo-as, embora, em vigor. Ora, a vinculagdo da Corte
Constitucional a prépria interpretagio acarreta indesejavel enrijecimento
da Constituigdo, que ndo se pode beneficiar da interpretagdo evolutiva,
extremamente importante para preservar-lhe a forga normativa e compa-
tibilizar-lhe as prescri¢ées com a dindmica da realidade social a que se
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reporta. Nesse ponto, se parece certo que o instituto do stare decisis exerceu
influéncia na introdugdo da stimula compulséria no direito brasileiro, ob-
serva-se que ndo sdo idénticos os efeitos vinculativos de um e outro instru-
mento, ji que no direito estadunidense, também estruturado a partir de
uma Constituicdo rigida, ndo estd a Suprema Corte obrigada a respeitar a
sua prépria jurisprudéncia em matéria constitucional!®®’.

Quanto 4 diminui¢do do namero de feitos submetidos 4 nossa mais
alta Corte, é de esperar que as simulas vinculantes venham a produzir
algum efeito benéfico nesse sentido. Todavia, o requisito da existéncia de
decisdes reiteradas da Corte previamente 4 edigdo da simula, o elevado
ntimero de votos exigido para a aprovacéo de seu texto e a tendéncia de
ser observado certo self-restraint pelo Supremo Tribunal no exercicio dessa
nova competéncia, que o afasta da atuacdo tradicional do Poder Judicidrio,
indicam que a redugdo ndo devera ser tdo expressiva quanto seria neces-
sério para eliminar a sobrecarga hoje verificada. A substitui¢do do sistema
de controle de constitucionalidade atualmente em vigor, ainda atado ao
modelo estadunidense, por outro de formatagio europeia certamente per-
mitiria um melbhor ajuste entre a capacidade operativa de nossa Corte
Constitucional e a massa de processos que lhe compete julgar. O ganho se
daria principalmente no 4mbito do chamado controle incidental, porquan-
to o volume de processos enviados ao Supremo por for¢a de incidentes de
inconstitucionalidade néo seria jamais equiparavel ao decorrente da ativi-
dade da Corte enquanto instincia revisora, desde que envolvida matéria
constitucional, mesmo que se admita a retencdo de alguma competéncia
recursal, na linha do que iremos propugnar mais adiante (item 45).

Em conclusdo, a simula de efeitos vinculativos ndo é o instrumento
mais adequado para a solugéo dos problemas que justificaram a sua criagdo

1067 Em O controle judicial, cit., p. 81, nota 36, anota Mauro Cappelletti: *{...} € o resul-
tado da regra do stare decisis, a qual ndo apenas &, em geral, menos rigorosamente obser-
vada na América que na Inglaterra, mas €, além disto, nos préprios Estados Unidos, menos
rigorosamente observada em matérias constitucionais que em outras matérias, em conse-
quéncia do carater mais dindmico e da disciplina mais lacunosa e genérica de tais matérias,
que implicam em uma interpretagéo mais acentuadamente evolutiva.” No mesmo sentido,
manifesta-se Bernard Schwartz, in Direito Constitucional americano, cit., p. 200: "A modifi-
cagdo da jurisprudéncia da Corte Suprema dos Estados Unidos, apés 1937, a qual é descri-
ta no Capitulo VIII, ndo podia, na verdade, ter ocorrido se a Corte Suprema americana
estivesse fielmente aferrada ao principio inglés de fidelidade ao precedente. A liberdade
do tribunal americano, nesse particular, tem-lhe permitido repudiar quase completamente
a sua atitude anterior, no que concerne a questdes de Direito Constitucional.”
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e sim a transmudagdo do sistema de fiscalizacdo de constitucionalidade
brasileiro em um sistema de padrio europeu, que corrigiria, ademais, as
disfuncdes relacionadas & categoria de sangdo de invalidade inerente ao
modelo estadunidense. As suas fontes inspiradoras, sabidamente os prece-
dentes vinculantes do common law e os assentos da antiga Casa de Supli-
cagdo portuguesal®®, estdo ou estavam situadas em um contexto profunda-
mente diverso.

Com efeito, nos ordenamentos de common law as decisdes dos tribunais
que constituem precedentes obrigatérios as proprias cortes e as instancias
que lhes estdo funcionalmente submetidas sdo proferidas no exercicio de
atividade de natureza jurisdicional. Constituem atos de aplicagdo do direi-
to legislado e costumeiro, aos quais regra estrutural do ordenamento atribui
eficdcia normativa, no sentido de extrair de seus fundamentos determinan-
tes {ratio decidendi) critério para decisbes futuras que tenham em mira si-
tuacdo fatica substancialmente idéntica. Trata-se, pois, de instituto umbi-
licalmente ligado a tradi¢do da familia anglo-saxfnica, em que o direito &
produzido de maneira descentralizada e pelo método indutivo, extraindo-se
da prética judicidria normas gerais e abstratas em complemento ds normas
costumeiras e legisladas (assentando-lhes, em suma, a interpretagéo, vali-
dade e vigéncia), que, usualmente, deixam grande espago para a manifes-
tacdo da eficacia ordenadora da jurisprudéncia'®®®. Em tais sistemas juridi-
cos, extremamente comedidos e flexiveis no nivel da regulacdo legislativa,
a jurisprudéncia desempenha um papel estabilizador, propiciando aos
préprios érgdos judicidrios normas de desdobramento do direito legislado,
sem o que a sua aplicagdo se prestaria a oscilagbes danosas & seguranga
juridica e & isonomia. E, na medida em que os precedentes judiciais sdo
dotados de eficicia normativa, ha a necessidade de que eles préprios ndo
se revistam de exagerada rigidez, de modo a poder acompanhar a evolugéo

1068 Rodolfo de Camargo Mancuso faz expressa alusdo a essas duas fontes inspiradoras
da stmula, trazendo interessante pesquisa sobre ambos os institutos. Cf. ob. cit., p. 159-95.
1069 Bastante ilustrativos, a propésito, os ensinamentos de Edward D. Re, no artigo
"Stare decisis”, cit., p. 57 e 63: "No sistema do common law onde o direito é enunciado e
desenvolvido através das decisGes judiciais, a doutrina do stare decisis & absolutamente
essencial. Ela era indispensavel nos primérdios do common law quando as provisdes le-
gislativas eram poucas e, geralmente, limitavam-se ao campo do direito piblico. |...}
Atualmente a legislagdio cobre tdo extensamente quase todos os ramos do direito, tanto
piblico como privado, que néo se pode mais pressupor que o ponto de partida seja um
precedente judicial. Comumente o ponto de partida deve ser a politica legislativa expres-
sa num texto legal significativo.”
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da dindmica social, o que se obtém por meio da interpretacdo da norma ju-
diciaria e do dimensionamento de seu a&mbito de incidéncia ou do reconhe-
cimento de que restou superada pelo tempo (overruling), o que equivale a
perda de sua eficicia normativa por caducidade!®™ ¢ 1. Nos ordenamentos
juridicos filiados ao civil law, as decisdes judiciais assumem missdo comple-
tamente distinta, pois a existéncia de extensa e minuciosa regulamentagéo
legislativa dispensa a estabilizagdo normatizadora da jurisprudéncia; ao
contrério, dela se espera a oxigenacdo das normas legais, com a atualizaggo
de seu contetido pela via interpretativa. A stimula vinculante vai na contra-
mdo dessa exigéncia de flexibilidade sistémica, enrijecendo ainda mais um
sistema de cunho legalista ja, por sua prépria natureza, bastante rigido'”.

1070 Tércio Sampaio Ferraz Janior assim descreve o fendmeno da caducidade: “Esta ocor-
re pela superveniéncia de uma situacdo, cuja ocorréncia torna a norma invélida sem que
ela precise ser revogada [por norma revogadora iraplicita ou manifesta). Esta situagdo pode
se referir ao tempo: uma norma fixa o prazo terminal de sua vigéncia; quando este & com-
pletado, ela deixa de valer. Pode se referir a uma condiggo de fato: uma norma é editada
para fazer frente a uma calamidade que, deixando de existir, torna invélida a norma.” Intro-
dugdo ao estudo do Direito, cit., p. 183. A técnica do overruling equivale a uma caducidade
do segundo tipo, a significar que todo precedente judicial, nos sistemas de comumon law, tem
a sua obrigatoriedade condicionada ao contexto fatico em que emergiu. Uma vez alterada
significativamente a realidade social, cabe ao Poder Judiciario reconhecer a superagdo do
precedente e a sua substitui¢do por outro critério de decisdo, compativel com a legislagéo
e os costumes, que igualmente projetara efeitos para além do caso concreto.

1071 Ao abordar o dinamismo intrinseco do stare decisis, esclarece Edward D. Re, no
artigo sobre o tema, anteriormente referido, p. 61-2: "A doutrina do stare decisis conse-
quentemente nio exige obediéncia cega a decisdes passadas. Ela permite que os Tribunais
se beneficiem da sabedoria do passado, mas rejeitem o que seja desarrazoado ou errdneo.
Antes de mais nada & necessério que o Tribunal determine se o principio deduzido através
do caso anterior & aplicével [caso justifique a ndo aplicag@o do precedente estard fazendo uso da
técnica do ‘distinguishing’). Em seguida, deve decidir em que extensao o principio sera aplica-
do. Um Tribunal pode preferir estender um principio mais além dos limites de um caso an-
tecedente se entender que assim estard promovendo Justica. Caso a aplicagéo do principio,
entretanto, possa produzir resultado indesejavel, o Tribunal estreitard ou restringira o prin-
cipio, ou ainda aplicara precedente diverso. Por isso, & preciso assinalar que stare decisis no
& apenas uma doutrina de estabilidade e uniformidade. Suas restrigdes e limitagdes inerentes
bem como os fatores que determinam a inaplicabilidade de decisdes anteriores tornam
possivel a necesséria flexibilidade, indispensével para a mudanga e o progresso.”

1072 Invoque-se, nesse sentido, a observagéo, sempre ldcida, de Mauro Cappelletti, in O
controle, cit., p. 83, nota 41: "Que a regra do stare decisis seja alheia ao espirito dos sistemas
juridicos de base romanista, pode-se dizer, ndo obstante, sem desconhecer a importincia
capital que, também nestes sistemas, pode assumir - e com frequéncia assume - a juris-
prudéncia como fonte ndo formal do direito (...). Também deve ser reconhecido, de resto,
que nio faltaram, nem faltam, sistemas de civil law que adotaram, ainda que dentro de
certos limites e, substancialmente, com carater inteiramente excepcional (e sem um su-
cesso pratico digno de nota), a ideia do vinculo aos precedentes.”
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J4 os assentos lusitanos eram registros que fazia o tribunal mais eleva-
do do Pais & época das Ordenagdes Filipinas, a Casa da Suplicagdo de Lis-
boal!®”, acerca de sua jurisprudéncia iterativa, orientacdo essa de observan-
cia obrigatéria pelas insténcias inferiores e cuja eficacia normativa acabou
estendendo-se erga omnes'®™. Inserem-se tais assentos normativos em am-
biente histérico pautado pela centralizagio do poder estatal promovida pela
monarquia absolutista, nio sendo despiciendo notar que os juizes e tribunais
estavam, entdo, subordinados ao Monarca e dele recebiam, por delegacéo,
o poder de julgar, mas, também, eventualmente, o poder de criar normas
juridicas, de que igualmente desfrutava a realeza. Na medida em que o
Estado portugués se democratizou e passou a estruturar suas institui¢oes
nos moldes da doutrina da separagdo dos Poderes, os assentos judicidrios
vinculantes tornaram-se anacrdnicos e incompativels com os novos princi-
pios constitucionais, tendo sido banidos do ordenamento portugués contem-
poraneo apds a revogacdo do art. 22 do Cédigo Civil de 1966'°".

42 A adocdo do modelo europeu de controle e seu impacto
no sistema juridico nacional

A essa altura ja se tornou possivel a compreenséo das razdes, de ordem
técnico-juridica e ideolégica, que presidem o fenémeno que vem sendo

1073 A posigdo da Casa de Suplicagdio no sistema judicidrio portugués foi ocupada pelo
Supremo Tribunal de Justica, érgdo méximo da jurisdi¢do comum, nos termos do art. 210,
n. 1, da Constitui¢do de 1976.

1074 Anota Rodolfo de Camargo Mancuso, in Divergéncia jurisprudencial, cit., p. 182:
“Qutrossim, & interessante notar que, naquele texto das OrdenagGes, restam palpéveis ndo
apenas a ideia da extragdio de um julgado paradigma, como também a de sua aplicagdo
obrigatéria para os casos pendentes e futuros nele subsumidos. Essa dupla eficicia dos
assentos viria, na sequéncia, reafirmada pela famosa Lei da Boa Razéo, de 18.08.1769,
em que no art. 42 El Rey decretava '(...) que os assentos ja estabelecidos, que tenho deter-
minado que sejam publicados e os que se estabelecerem daqui em diante sobre as inter-
pretagdes das leis constituam leis inalterdveis para sempre se observarem como tais, de-
baixo das penas estabelecidas’”

1075 Veja-se o que Gomes Canotilho informa a respeito: “Os assentos eram normas materiais
‘recompostas’ através de uma decisdo jurisdicional ditada pelo Supremo Tribunal de Justica
sempre que houvesse contradigdo de julgados sobre as mesmas questdes de direito no do-
minio da mesma legislagdo. Hoje, o problema deixou de ter interesse, pois o DL 329-A/95,
de 12-12 {Reforma do Processo Civil), revogou os arts. 763 a 770 do Cédigo de Processo
Civil reguladores do recurso para o Tribunal Pleno eventualmente conducente ao assento,
e o art. 4%/2 do mesmo diploma revogou o art. 22 do Cédigo Civil onde se considerava o
assento como ‘fonte de direito’. O TC também ja se havia pronunciado pela inconstitucio-
nalidade dos assentos (cf. Ac. TC 743/96, de 18-9-96)." Direito Constitucional, cit., p. 938.
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identificado por quase todos os estudiosos do Direito Constitucional brasi-
leiro, qual seja o continuo direcionamento de nosso sistema de controle de
constitucionalidade rumo ao sistema-tipo europeu'®”s. Essa tendéncia inso-
pitavel se prende & circunstancia de que somente o exercicio da fiscalizagio
nos moldes do sistema europeu se ajusta as necessidades que a democracia
social impde ao tratamento da complexa relagdo de compatibilidade entre
a atividade legislativa e os seus pardmetros constitucionais. Se a inequivo-
ca opg¢do pela social-democracia, assumida pelo Constituinte de 1988, deve
ser preservada na evolugdo de nosso constitucionalismo, como nos parece
ser o caso, ja que, malgrado o avan¢o do chamado neoliberalismo, registra-
se um auténtico consenso quanto as linhas gerais de nosso sistema politico,
ndo se trata apenas de uma tendéncia do controle de constitucionalidade
brasileiro, mas da evidéncia de que as suas intimeras e graves disfuncdes
estdo a demandar o passo seguinte: o abandono da matriz estadunidense e
o completo alinhamento & fiscalizagdo de padrdo europeu.

A fim de que essa transformacdo se opere, a competéncia para a
verificagdo da constitucionalidade de leis e atos normativos ha de ser
concentrada em tUnico tribunal federal, ao menos no que tange & protecéo
da Constituicdo da Repiiblica, j4 que também nos Estados devera ser
estruturado um sistema de controle concentrado, em que a validade de
leis e atos normativos estaduais e municipais seja averiguada por um
tnico tribunal local, tomando como referéncia, nesse caso, as disposi¢ées
das Cartas Estaduais. Os demais juizes e tribunais, estaduais ou federais,
de jurisdigdo comum ou especializada, estarfo, consequentemente, im-
pedidos de controlar a constitucionalidade de atos e omissoes legislativas.
O que poderio fazer, isto sim, é afastar, desde logo, argui¢bes incidentais
manifestamente infundadas ou irrelevantes para o desfecho da causa,
encaminhando as que nédo o sejam & Corte Constitucional, por meio do
incidente de inconstitucionalidade, salvo se ja existir manifestacdo pre-
cedente desta acerca da mesma questéo. A concentragdo da competéncia
de controle é imprescindivel, como vimos no item 40, quer em virtude

1076 Mencionem-se, entre outros: Manoel Gongalves Ferreira Filho, Curso, cit., p. 36;
José Afonso da Silva, Da jurisdigdo constitucional no Brasil e na América Latina, Revista
da Procuradoria Geral do Estado de Séo Paulo, So Paulo, Centro de Estudos da PGE,
13/15:123, dez. 1978/dez. 1979; Luis Roberto Barroso, O controle, cit., p. 62; Clémerson
Merlin Cléve, A fiscalizagdo abstrata, cit., p. 73; Gilmar Ferreira Mendes, Controle concen-
trado, cit., p. 63-5; André Ramos Tavares, Curso de Direito Constitucional, Sdo Paulo, Sa-
raiva, 2002, p. 250.
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do efeito uniformizador que projeta sobre a jurisprudéncia constitucional,
quer por permitir que o sistema de fiscalizagdo passe a operar com a
sancdo de anulabilidade.

Nem se diga, como aqui e ali por vezes se insinua, que a eliminagédo
do controle difuso poderia acarretar algum dano & defesa de direitos
subjetivos das pessoas comuns, quando envolvida questéo de constitucio-
nalidade®”. Na medida em que exista a possibilidade de suscitar em todo
e qualquer processo a prejudicial de inconstitucionalidade, e essa € uma
das caracteristicas que se consolidou no sistema europeu, em nada serao
afetados os direitos individuais. Ao contrario, também interessa & cida-
dania que as ddvidas sobre a validade de leis e atos normativos sejam
dirimidas rapida e harmoniosamente, e mais, por um tribunal especiali-
zado na matéria, o que faz presumir a prolagéo de decisbes de superior
qualidade técnica'®”.

Em relacdo ao método de controle, a reforma ora preconizada néo al-
teraria o carater misto do sistema, que continuaria a combinar fiscalizagdo
principal e incidental, com a diferenca de que ambas estariam concentradas
na Corte Constitucional. A atuaco integrada do controle principal e inci-
dental apresenta inimeras vantagens em relagdo aos sistemas que adotam
apenas uma dessas vias, permitindo a completa cobertura das agressdes a
Constituicdo™” e associando a velocidade da fiscalizacéo realizada por meio
de acbes diretas, com a melhor compreenséo da questdo constitucional,
iluminada pelas circunsténcias faticas dos casos concretos, que somente a

1077 E o que se pode inferir do seguinte excerto, extraido do artigo de Edvaldo Brito
Aspectos inconstitucionais da agdo declaratéria de constitucionalidade de lei ou ato nor-
mativo federal, in Agdo declaratéria de constitucionalidade, cit., p. 47: *Q controle difuso, no
sistema brasileiro, & uma das garantias fundamentais com a qual o individuo preserva o
seu direito fundamental de cidadania. Observe-se que, atribuido o efeito erga ommnes a uma
declaragiio de constitucionalidade in abstracto pelo Supremo, este efeito pode ser diverso
para um caso concreto em que a lei como norma origem da relagéo juridica respectiva
particularize uma inconstitucionalidade, que, por isso, somente o juiz, na hipétese espe-
cifica, possa identificar, mas estaria impedido pela deciséo do Supremo.” Em sua investi-
da, que entendemos procedente, contra a agéo declaratéria de constitucionalidade, nédo
se apercebeu, data venia, o ilustre jurista baiano que o problema estd na produgéo de
coisa julgada erga omnes por decisdes que declarem a constitucionalidade de leis ¢ atos
normativos e ndo na concentragio da competéncia de controle.

1078 O que se constata & que, por detrds de um discurso em defesa da “cidadania’, inva-
riavelmente, estéo presentes interesses de cunho corporativista, o que tem levado parte
da magistratura de base brasileira a se posicionar contra a eliminagéo do controle difuso.
1079 Veja-se o item 32, retro.
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fiscalizacdo incidental propicia. Quanto ao controle principal, entendemos
que deve desenvolver-se de modo inteiramente abstrato, isto &, desvincu-
lado, sob o prisma processual, de consideracdes acerca das repercussoes,
diretas ou indiretas, do ato legislativo impugnado no plano das relagdes
juridicas subjetivas. Ndo nos parece que se deva franquear aos suposta-
mente lesados por legislagdo inconstitucional, mesmo que se trate de di-
reitos fundamentais, o acesso direto & Corte Constitucional, conforme
autoriza a verfassungsbeschwerde alemi. Se & certo que o controle abstrato
de normas, mesmo podendo ser provocado por ampla gama de legitimados,
nem sempre capta as questdes constitucionais desse naipe, 0 mesmo néo
se pode dizer do controle incidental, com a vantagem, em relagdo 4 agédo
direta de indole subjetiva, de ser compativel com técnicas de filtragem,
evitando, pois, a sobrecarga nas atividades do tribunal concentrador da
fiscalizagao!080 1081

No que concerne & eficdcia subjetiva das decisGes de controle, a con-
centracdo da fiscalizagdo de constitucionalidade (4 luz da Constituicdo
Federal) em um tnico tribunal tornard possivel alcancar um objetivo per-
seguido desde 1934, nem sempre de forma adequada: a atribuigdo de efi-
cécia erga omnes as declaragGes de inconstitucionalidade de modo geral, o
que equacionard a disfuncdo da falta de uniformidade da jurisprudéncia
constitucional. Nesse ponto, registramos a importancia de afastar a tendén-
cia perniciosa de conferir eficicia contra todos também &s decisGes decla-
ratérias da constitucionalidade de lei ou ato normativo, mormente em se
tratando de decisbes de rejeicdo de arguigéo de inconstitucionalidade, na

1080 Foi essa preocupagéo que levou Hans Kelsen a rejeitar um instrumento ainda mais
radical, a agdo popular constitucional, que ensejaria o acionamento do controle, em via
direta, por qualquer cidadfio, independentemente de demonstrar interesse subjetivo na
declaragéo de inconstitucionalidade: “A mais forte garantia consistiria certamente em
autorizar uma actio popularis: o tribunal constitucional seria obrigado a examinar a regu-
laridade dos atos submetidos & sua jurisdigdo, em particular das leis e dos regulamentos,
a pedido de quem quer que seja. E incontestavelmente dessa maneira que o interesse
politico em eliminar os atos irregulares receberia a satisfacdo mais radical. No entanto,
néo se pode recomendar essa solugdo, porque ela acarretaria um perigo consideravel de
agbes temerarias e o risco de um intolerdvel congestionamento das fungdes.” Jurisdigdo
constitucional, cit., p. 174.

1081 Afiguram-se-nos totalmente procedentes as objegSes que Roberto Romboli apresen-
tou para se opor a introdugdio do chamado “recursc direto” na Italia, as quais ja foram por
nés reproduzidas no item 21, nota 491. Cf. El control de constitucionalidad de las leyes
en Itdlia, cit., p. 202.
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via direta ou incidental'®®?. Como ja destacado anteriormente (itens 21 e

33), predomina nos sistemas de matriz europeia a orientagéo de que apenas

o acolhimento de impugnagio quanto & inconstitucionalidade de ato legis-

lativo deve produzir efeitos gerais e ndo as decisdes de rejei¢éo, o que

melhor se ajusta ao principio da supremacia da Constituigéo, razdo de ser

dos sistemas de fiscalizagdo. De outra parte, 0 nao reconhecimento de
efeitos erga omnes as decisdes de controle que julgam o ato normativo
impugnado conforme 3 Lei Maior, fora do ambito da a¢do direta de cons-
titucionalidade, cuja supressdo defenderemos mais adiante (item 46), ndo
acarretara consequéncias negativas no que tange 4 harmonia da jurispru-
déncia constitucional. Afinal, mesmo ndo fazendo coisa julgada material,
essas decisbes tendem a ser prestigiadas pelo tribunal que as proferiu, que
& o Ginico competente para, em momento ulterior, decretar a invalidade dos
atos legislativos outrora declarados constitucionais. Se isso, eventualmente,
vier a ocorrer o serd em virtude de apenas a posteriori haver-se configura-
do o vicio de inconstitucionalidade, tenha a Corte Constitucional alertado
para um processo de inconstitucionalizagdo em curso'®®, tenha ela evolu-
ido na interpretagdo da lei questionada ou da propria Constituigdo-para-
metro, em razdo de substancial alteracdo nas relagdes sociais subjacentes
ou do proprio conhecimento juridico.

Por dltimo, a combinagdo entre a concentracio do controle e a eficacia
geral das decisdes declaratrias de inconstitucionalidade fornece as pré-
condi¢bes para que 0 nosso sistema de controle passe a operar com a
sancdo de anulabilidade, rompendo com a tradic@o secular de que as leis
inconstitucionais sio nulas de pleno direito. A modificagdo desse elemen-
to caracteristico da fiscalizagdo de constitucionalidade brasileira fard com

1082 Essa diretriz, ao que nos parece, nasceu na jurisprudéncia do STF, a partir de votos
do Min. Moreira Alves, refletindo-se na redagéo do art. 173, caput, do Regimento Interno
da Corte, sem maiores consequéncias préaticas, entretanto. Posteriormente, ganhou a
adesio de Gilmar Mendes, hoje também integrante do STF, que Ihe deu elaborado supor-
te doutrinario. Finalmente, com a criagdo da agdo declaratéria de constitucionalidade e,
posteriormente, com a edicdo da Lei n. 9.868/99, enfraqueceu-se ainda mais a resisténcia
dos que, como nds, continuam a se opor 3 atribuicéio de eficdcia erga omnes as decisdes
que julgam improcedentes agdes declaratdrias de inconstitucionalidade, e isso de lege lata
e de lege ferenda. No caso da ADC, como ficou claro no item 33, procuramos, por meio de
interpretagdo neutralizante, evitar que a inegavel eficacia geral das decisbes de procedén-
cia tenha amplitude devastadora em relagdo ao principio da supremacia da Constituigao.

1083 Portanto, a constitucionalidade fora anteriormente afirmada de maneira imperfeita

ou ndo definitiva.
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que as decisGes de controle também tenham a sua natureza alterada, dei-
xando de ser meramente declaratérias para assumirem carater constitutivo
(negativo). Ou seja, uma vez concretizada a transmudacdo sistémica, a
declaragédo de inconstitucionalidade passara a constituir mero pressuposto
da imposi¢do da sancdo de invalidade. Se hoje declarar a inconstituciona-
lidade de uma lei significa reconhecer-lhe a contrariedade & Constituigéo
(vicio] e a invalidade que o ordenamento automaticamente lhe impde {san-
¢do de nulidade), no sistema reconfigurado em padrdes europeus a decla-
ragdo de inconstitucionalidade importard no mero reconhecimento do vicio
que macula o ato impugnado, que, por essa razdo, €, na sequéncia, tornado
invalido ou anulado. A san¢do de anulabilidade viabilizara, por outro lado,
a modulagdo dos efeitos temporais das decis6es de controle, o que & essen-
cial para a corregdo de diversas das disfun¢es apontadas no item 40. Re-
putamos totalmente desnecesséria e mesmo inadequada a importacéo, do
direito germanico, da técnica da declaracdo de inconstitucionalidade sem
a invalidacdo decorrente, exceto, é claro, no dmbito do controle da omissdo
legislativa, cujos pressupostos teoréticos sdo profundamente diversos®®,
Na verdade, o reconhecimento pelo tribunal controlador de que um ato
normativo ofende 4 Constituicdo, sem, entretanto, cominar-lhe sangéo al-
guma revela uma contradigéo intrinseca. Se a sang¢édo de anulabilidade se
mostra compativel com o principio da supremacia, pois implica a invalida-
¢do do ato subalterno, ainda que lhe seja preservada a eficdcia durante
certo periodo, o mesmo néo se pode dizer da declaragdo de inconstitucio-
nalidade "sem a proniincia de nulidade” {sem anulagéo} do direito alem&o,
o que explica a enorme celeuma doutrindria existente em torno dessa ca-
tegoria deciséria, principalmente no tocante aos efeitos que o reconheci-
mento do vicio legislativo pela Corte Constitucional induz, malgrado néo
se tenha feito acompanhar pela correspondente san¢io de invalidade!®®.

1084 Veja-se o item 7, retro.

1085 Gilmar Mendes, notdrio estudioso da jurisdigéo constitucional alema, observa que
“a declaragdo de inconstitucionalidade sem a proniuncia da nulidade, @HOmQ.EL em todos os
processos de controle de normas perante a Corte Constitucional, gera ainda inseguranga
na doutrina”, especialmente pelo fato de que as disposi¢Ges pertinentes da Lei do Bundes-
verfassungsgericht "nédo explicitam quando o Tribunal devera abster-se de declarar a nuli-
amm.as No tocante aos efeitos da declaragéo de inconstitucionalidade sem a pronincia de
b.nrmmmm, anota que, em regra, ha uma equiparagio entre essa modalidade deciséria e a
simples declaragdo de nulidade, pois uma e outra "tem o efeito de impedir que os tribunais,

’-a administragdo e quaisquer outros 6rgaos estatais apliquem a norma inconstitucional a

partir da data da decisdo, observando rigorosamente a censura constante da parte
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De nossa parte, sustentamos que a declaragao de wsOobm_&.zo.Hobm:Qmam
com a anulacdo pro futuro da lei impugnada proporcionaria memESQ.Om
idénticos aos que se poderiam obter com a técnica da declaracgdo de in-
constitucionalidade sem invalidagdo, com a vantagem de se Eo%c.,m.ﬂ.
harmdnica com os demais elementos da fiscalizacdo de constitucionali-
dade de matriz europeia'®®. -
Urge, pois, completar o processo, iniciado com a Owbmﬂ.:..Enwo de
1934, de transformacdo do sistema de controle de nonmﬁ:copon.m:@mmm
brasileiro em um sistema de padrdo europeu, com o que $€ lograria obter
maior eficiéncia na fiscalizag¢do, porquanto as mesmas questdes atual-
mente diante dela suscitadas, ou pela via direta ou pela via incidental,
seriam resolvidas com menor nimero de decisdes, %Bwbmsgo-mmmmm
outra parte, as discrepancias hoje verificadas na jurisprudéncia owwmcg-
cional. A eficiéncia qualitativa do controle concentrado seria amplificada,
além disso, pela disponibilidade de recursos mais mommcommowwm«m a
afericdo da compatibilidade entre a atividade do legislador e os parametros
normativos a que esta submetido, como € o caso, principalmente, da
possibilidade de modulagdo dos efeitos temporais das mmoﬁm@m de oob..a.o-
le, mas, também, de outras técnicas, como a das decisbes Eﬁmﬁuwmﬁm.ﬁém
aditivas ou substitutivas, que tém ficado & margem da jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal. Ademais, questdes que hoje estdo mwowcam\m .Qo
controle principal, ndo propriamente por razoes tedricas, mas de politica
judicidria, para evitar uma sobrecarga ainda maior da Corte Suprema, como
& o caso da incompatibilidade entre o direito pré-constitucional e a On.vbm-
tituicdo vigente!® ou da inconstitucionalidade de leis e atos normativos

dispositiva do julgado”. Essa orientagdo, contudo, Hmmmm:m. .:.umo & bem Hwom‘cEw por toda
a doutrina, uma vez que ela dificilmente se deixa compatibilizar com o m%ﬁmam de conse-
quéncias juridicas existentes”. De toda sorte, arremata, ‘..m Oo_.ﬁ.m Oo.nmgcﬂobw.w HmMo:\rMnm
a legitimidade da aplicagéo provisdria da lei declarada Eoowmc”ﬁo_os&‘mm razbes de indo-
le constitucional, em particular, motivos de seguranca ?E&om_ tornam _B@w:omm a <.H\mm.c.
cia temporéaria da lei inconstitucional, a fim de que ndo surja, nommw.mmmm _imﬁn.mm_mﬁw‘
situagdo ainda mais distante da vontade constitucional do que a anteriormente existente”.
Jurisdigdo constitucional, cit., p. 202-21. N - .m

1086 Sobre o tema, vejam-se, também, os itens 38 e 40, retro. mB c:_.Bm anélise, a a‘w e-
renca entre a técnica germénica e a declaragéo de waoobmﬁ:cowou&&mmm com efeitos
anulatérios para o futuro reside no fato de que nesta o Poder Legislativo ﬁ.mB prazo certo
para eliminar a situagéo inconstitucional, ao passo que naquela o @.mmso fica aberto. .

1087 Gilmar Ferreira Mendes bem o demonstra, em sua obra conjunta com ?wM G. da
Silva Martins, Controle concentrado, cit., p. 120-31. Apds examinar alguns dos mais nmm.:m.
sentativos sisternas de controle europeus, conclui que, "com a exceéo da Corte Constitu-
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ja revogados'®®® ou que tipifiquem lel apenas em sentido formal'®®, passa-
riam a ser enfrentadas tanto na via principal quanto na incidental, como &
recomendavel, na medida em que ambas se desenvolvam perante a Corte
Constitucional. No caso da revogagdo pela Constituigdo ("inconstituciona-
lidade superveniente” ou "revogacdo por inconstitucionalidade"), a matéria
também seria passivel de apreciaco pela jurisdigdo ordinaria, como, em
regra, sucede nos sistemas de jurisdi¢cdo constitucional concentrada'®®,
somente se justificando, na verdade, a intervencdo da Corte Constitucional
se a questdo se revestir de acentuada complexidade, gerando controvérsia
judicidria danosa a supremacia da Constitui¢do e & seguranga juridica.
Como ja ressaltado, a especializacdo funcional devera refletir-se na
elevagdo da qualidade juridica do trabalho dos juizes constitucionais, tal
qual ocorreu nas Cortes Constitucionais europeias de modo geral, inclusi-
ve em Portugal, que permaneceu atrelado ao controle de matriz estaduni-
dense. Nio se trata, contudo, apenas de obter magistrados mais bem pre-
parados, tecnicamente, para lidar com as complexas questdes que o Estado

cional austriaca, procuram os modernos Tribunais Constitucionais assegurar sua competén-
cia para aferir a constitucionalidade das leis pré-constitucionais em face da Constituigdo
vigente". Mais adiante assinala: "Ndo se pode olvidar, outrossim, tal como enfatizado pelo
Ministro Septilveda Pertence, que o debate sobre a inconstitucionalidade ou revogagéo do
direito pré-constitucional em face do direito constitucional superveniente estd imantado por
uma opgao politico-constitucional e pragmatica, que, diante da inequivoca razoabilidade
das orientagGes, faz prevalecer uma das duas posi¢des ou, ainda, permite desenvolver for-
mulas de compromisso, com vistas & preservagio de competéncia da jurisdi¢do ordinaria
para conhecer de questdes nos sistemas de controle concentrado.” E culmina por propor a
revisdo da orientagéo atual do STF: "Diante de todos esses argumentos e considerando a
razoabilidade e o significado para a seguranca juridica da tese que recomenda a extensio
do controle abstrato de normas também ao direito pré-constitucional, ndo se afigura des-
propositado recomendar a reviso da jurisprudéncia do Supremo Tribunal sobre a matéria.”
1088 Tanto estd aqui envolvida uma opgdo de politica judicidria que o préprio STF, com
muito bons argumentos, admitiu, durante muitos anos, que o controle abstrato tivesse por
objeto direito pés-constitucional revogado. Gilmar Mendes, in Controle concentrado, cit., p.
134, propde, também em relagdo a essa matéria, a revisio da orientacio da Corte: "Por outro
lado, a rentincia a uma aferigdo de constitucionalidade da lei revogada nfo se deixa compati-
bilizar facilmente com a natureza e os objetivos do controle abstrato de normas, que se des-
tina, fundamentalmente, & defesa da Constituicgo e ao estabelecimento da seguranga juridica.”

1089 Conforme anota Antdnio Joaquim Ferreira Custédio, ob. cit., p. 160, n. 9, de acordo

com & jurisprudéncia do STF, "ndo pode ser objeto de controle concentrado ato administra-
tivo concreto sob a forma de lei, dada a inexisténcia de aspectos de abstragdo e generalidade

que caracterizam o objeto idéneo da agdo direta” (acérddo na ADI 767-AM, RTJ 146:483).
10go A titulo de exemplo, invoque-se o sistema espanhol. Cf. Veronica Pamio, La giusti-
zia costituzionale in Spagna, in La giustizia costituzionale in Europa, cit., p. 218.
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social de Direito estd permanentemente a colocar, mas, também, de obter
magistrados dotados de visdo institucional mais apurada, o @.Cm é Wb@wmm.
cindivel para que a Justica constitucional possa encontrar a justa medida
entre a ousadia e criatividade, indispenséveis ao desempenho de seu nobre
mister, e a fidelidade aos critérios juridicos que devem sempre presidi-lo.

A racionalizacdo da atividade de controle ora preconizada, certamente,
permitira a agilizagdo das decisoes do Supremo Tribunal, aw@wmocﬁbaw posi-
tivamente em todo o sistema judicidrio. Ademais, a redug&o significativa da
atuacdo de nossa mais alta Corte enquanto instincia revisora, subproduto
da reforma ora alvitrada, também contribuird para que 0s processos comuns
adquiram maior celeridade. Esse deveria ser, afinal, o eixo de uma ﬁu&mmmv
ra reorganizagéo estrutural do Poder Judicidrio no Brasil, a ser promovida,
necessariamente, por emenda constitucional'®!. Lamentavelmente, desper-
digou-se a oportunidade de fazé-lo por ocasido da Emenda n. 45, de 2004,
sem embargo do acerto de alguras de suas medidas'®®. Se a partir da Cons-
tituicHo se estrutura o ordenamento juridico, a partir do sistema de controle
da constitucionalidade das leis e atos normativos devem ser organizados o
Poder Judiciario e seus procedimentos, buscando-se nessa e em osq‘mm :B\
portantes medidas complementares'® a maneira de se fazer valer o principio
da celeridade processual ou a garantia da "razodvel duracdo do processo”,
com os meios que a assegurem (art. 52, LXXVIII, da CF).

43 O controle concentrado no plano estadual

Nio é o caso, dados os limites e objetivos de uma abordagem essen-
cialmente sistémica, de analisar com detalhes o impacto da reconfiguragéo

1091 E isso por vérias razbes: o monopdlio da jurisdicdo nobmmﬂco.ﬂ‘ow& assim o exige,
pois, de um lado, impede-se aos juizes e tribunais ordindrios o exercicio de :n._w oosmvm‘
téncia que decorre da conformagio usual da fungao jurisdicional e, de ocs‘o“ mwo modifi-
cadas as atribuigdes do STF; a generalizacdo da eficicia erga omnes das decisdes de .noa.
trole também demanda normatividade de nivel constitucional, como salientado no item
37, finalmente, ndo se pode substituir a categoria sancionatéria da nulidade pela da anu-
labilidade sem revisdo do Texto Magno (veja-se o item 35, retro).

1092 E o caso da instituicio do Conselho Nacional de Justica {art. “._ow‘w .mm Om,vu que
podera vir a dar maior transparéncia e eficiéncia a atuagio administrativa e financeira do
Poder Judiciario. B
1093 Como, por exemplo, a racionalizagao e simplificagdo do mmmﬁnb‘um ._.mnc_‘mmﬁ a EE.Nm.
¢do intensiva da tecnologia da informacio nos procedimentos judicidrios em geral; o in-
centivo s formas descentralizadas de solucdo de controvérsias etc.
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do sistema de controle brasileiro na fiscalizacio de natureza tipicamente
estadual, tendo como pardmetro os principios e normas das Constitui¢des
dos Estados. Podem-se, entretanto, tecer algumas consideracées de cunho
genérico sobre o tema.

Entendemos, primeiramente, que o sistema estadual de controle deva
estruturar-se nos moldes do sistema federal, como tem sido da nossa tra-
dicdo. E isso ndo apenas por apego ao paralelismo institucional, mas,
principalmente, porque a manutencio do controle estadual em padrées
estadunidenses acarretaria a grave disfuncdo de uma mesma lei, estadual
ou municipal, poder sofrer sanges distintas (nulidade ou anulabilidade),
dependendo de onde estiver sediado o principio ou norma superior que
viole (Constituicdo Estadual ou Federal).

Assim sendo, a competéncia de controle haveria de se concentrar em
Cortes Constitucionais estaduais. Nesse caso, ndo se mostra adequado seguir
a orientagdo que adotamos para a fiscalizagdo em nivel federal, que consiste
na adaptacdo do Supremo Tribunal para exercer o monopdlio da jurisdicdo
constitucional. Os Tribunais de Justica, que sfo os tribunais de ciipula do
Poder Judiciario dos Estados, tém o perfil de cortes de apelacédo, exercendo
ampla competéncia revisional em relacio as decisdes dos juizes singulares de
primeiro grau de jurisdicéo, ndo sendo viavel, pois, reduzir-lhes.a competéncia,
essencialmente, 4 matéria constitucional. Daf a conclusio de que seria neces-
sdria a criacdo de tribunais especializados nos Estados, a quem se deferiria o
monopélio do controle de constitucionalidade local!®, podendo ser-lhes atri-
buidos, igualmente, o processamento e o julgamento de algumas questes
reputadas relevantes para o equilibrio institucional da unidade federada°%.

1094 As Cortes Constitucionais estaduais ndo retirariam dos Tribunais de Justica a con-
digdo de 6rgdo de clpula do Poder Judicidrio estadual e, portanto, o exercicio das compe-
téncias do art. 96, II, da CF, constituindo uma Justica especializada em matéria constitu-
cional, com atribuigdes bem demarcadas.

1095 Muito embora o controle de constitucionalidade esteja no dmago da jurisdigio
constitucional, & comum a sua extensdo a verificagdo da regularidade de atos administra-
tivos de autoridades de elevado nivel hierdrquico ou ao julgamento destas por crime comum
ou de responsabilidade. Essa interpretacio flexivel do principio da especialidade da juris-
di¢do constitucional concentrada ja houvera sido preconizada por Kelsen, na célebre co-
municagdo apresentada ao Instituto Internacional de Direito Pablico: "Naturalmente,
também seria possivel dar a jurisdigio constitucional, por razdes de prestigio ou outras,
o controle de certos atos individuais do chefe de Estado ou do chefe de governo, supondo-
se que se deseje, de modo geral, submeté-los a um controle Jjuridico. Assinalemos enfim
que pode ser oportuno, eventualmente, fazer do tribunal constitucional uma Suprema
Corte de Justica, encarregada de julgar os ministros acusados, um tribunal central de
conflitos, ou atribuir-lhe outras competéncias mais, para evitar a instituicdo de jurisdi¢des
especiais.” Jurisdicdo constitucional, cit., p. 161-2.
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A esses Tribunais Constitucionais, portanto, caberia, com exclusividade,
aferir a constitucionalidade de leis e atos normativos estaduais e municipais
em face da Constituicdo Estadual respectiva (art. 125, § 22, da CF). Seriam
eles instados a fazé-lo ou por meio de agdo direta de inconstitucionalidade
ou por meio de incidente de inconstitucionalidade, suscitado perante a
jurisdigdo ordinaria estadual. Em ambas as hipéteses, se julgada proceden-
te a arguigdo, sobreviria decisdo declaratéria da inconstitucionalidade do
ato normativo increpado, com a imposicéo, consequente, de sua anulagdo.
Essa decisdo produziria efeitos erga omnes, sendo modulados, quanto ao as-
pecto temporal, pelo érgdo prolator, nos termos da disciplina legislativa in-
fraconstitucional especifical®®®. Manter-se-ia, pois, a unidade do sistema
sancionatério da inconstitucionalidade legislativa no ordenamento brasileiro,
apenas com a substitui¢do da sancdo de nulidade pela de anulabilidade, in-
clusive no plano estadual.

No tocante s normas constitucionais estaduais a serem tomadas como
referéncia para a realizacgo da fiscalizagdio, importa distinguir trés situagdes.
Se essas normas forem peculiares & Constituicdo local, inexistindo normas
similares na Carta Federal, o controle estadual se desenvolvera de forma
totalmente autdnoma em relacio aquele que tem por objeto as leis e atos
normativos estaduais e municipais em face da Constitui¢do da Republica.
Uma vez anulado o ato impugnado na esfera federal ou estadual, por de-
cisdo com eficacia geral, ndo ha por que prosseguir na fiscalizagdo que,
eventualmente, também se tenha instaurado na outra esfera, por falta de
interesse de agir. No entanto, se a norma estadual paradigma reproduzir
disposi¢do da Constituigao Federal, importa ter presente a classica diferen-
ciacdo entre as normas constitucionais estaduais de imitagdo e aquelas de
reprodugio obrigatéria'®’. No primeiro caso, a situacdo é idéntica aquela

1096 A nosso ver, caberia a lei ordinaria federal, nos termos do art. 22, 1, da CF, disciplinar
o incidente de inconstitucionalidade federal e estadual, bem como as agdes diretas de in-
constitucionalidade a serem processadas e julgadas perante o STF e as Cortes Constitucionais
dos Estados, o que incluiria a modulagdo dos efeitos temporais das decisGes de controle.

1097 Essa dicotomia é atribuida a Machado Horta, que utiliza a nomenclatura "normas
de imitacdo" {de reproducdo esponténea) e "normas de reprodugdo” (de reprodugdo com-
pulséria): “A norma de reprodugdo ndo &, para os fins da autonomia do Estado-Membro,
simples norma de imitaggo, frequentemente encontrada na elaboragio constitucional. As
normas de imitacdo exprimem a copia de técnicas ou de institutos, por influéncia da su-
gestdo exercida pelo modelo superior. As normas de reproducdo decorrem do caréter
compulsério da norma constitucional superior, enquanto a norma de imitagdo traduz
adesio voluntaria do constituinte a uma determinada disposi¢éo constitucional.” Autono-
mia do Estado no Direito Constitucional brasileiro, in Direito Constitucional, cit., p. 433.
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em que a norma constitucional estadual paramétrica néo tiver correspon-
dente no corpo da Constituicdo Federal, ou seja, a fiscalizagdo se desenvolve
com total autonomia no dmbito local!®®. Mais complexa, entretanto, torna-se
a analise se o preceito constitucional estadual for daqueles que reproduzem,
por forga de limitagdo 4 autonomia politica do ente federado!®®, norma da
Constituicdo da Republica, a qual, mesmo se ndo contemplada na Carta
local, teria plena incidéncia no territério da unidade federada. A melhor
orientacdo a respeito do assunto, sem divida, & a que proclama estarem
essas questdes constitucionais sob o dominio exclusivo do controle de
constitucionalidade federal. Atualmente, sendo os 6rgdos do Poder Judicidrio
estadual competentes para realizar controle incidental, quer em face da
Constituigdo local, quer em face da Constituigdo da Reptblica, a questdo se
reveste de importéncia apenas para determinar a legitimidade ou nfo da
propositura de agdo direta de inconstitucionalidade perante Tribunal de
Justica, tendo por objeto leis {ou atos normativos) estaduais ou municipais
em confronto com normas de reprodugéo obrigatéria inseridas na Constitui-
¢do Estadual. De acordo com a premissa estabelecida, se o ato normativo
impugnado for estadual, cabe agdo direta junto ao Supremo Tribunal Federal,
ao passo que se for municipal ndo cabe controle principal algum, pois, como
ja vimos!!®, inexiste, & luz da ordem constitucional vigente, a fiscalizagdo
abstrata de leis municipais diante da Constituicdo Federal'®:.

1098 Nesse sentido também se manifestou Clémerson M. Cléve, in A fiscalizagdo abstra-
ta, cit., p. 274.

1099 Tal limitag&o decorre de principios constitucionais inseridos na Constituigéo Fede-
ral, que na classificagéo proposta por José Afonso da Silva, na esteira dos estudos de
Machado Horta, séo agrupados em principios sensiveis {cujo desatendimento autoriza
intervencdo federal) ou principios estabelecidos: “{...) aquelas regras que revelam, previa-
mente, a matéria de sua organizagdo e as normas constitucionais de carater vedatorio, bem
como os principios de organizagéo politica, social e econémica, que determinam o retrai-
mento da autonomia estadual, cuja identificagéo reclama pesquisa no texto da Constitui-
¢do."” Portanto, os principios ditos estabelecidos {terminologia haurida da Carta de 1946)
podem ser de natureza mandatdria ou vedatéria, recebendo acolhida explicita ou impli-
cita no Texto Magno. Cf. Curso de Direito Constitucional positivo, cit., p. 593-9.

1noo Item 32, retro.

1o1  E esse, igualmente, o entendimento de Clémerson Merlin Cléve, in A fiscalizagdo
abstrata, cit., p. 273: "Se a norma reproduzida é federal, ainda que constante de documen-
to constitucional estadual, entdo apenas o Supremo Tribunal Federal seria competente
para conhecer eventual agfo direta de inconstitucionalidade aforada contra lei estadual.
Tratando-se, porém, a impugnada, de lei municipal, entdo inocorre possibilidade de fisca-
lizagdo abstrata, porque no direito brasileiro inexiste agao direta contra lei ou ato norma-
tivo municipal em face da Constituicdo Federal {'siléncio eloquente’).”
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Nio é essa, entretanto, a tese dominante na jurisprudéncia do Pretério
Excelso, que tem admitido, nessas circunsténcias, o processamento de acédo
direta de inconstitucionalidade estadual, ressalvando a possibilidade de
interposigio de recurso extraordindrio se a decisdo final do Tribunal de
Justica interpretar a norma de reproducdo obrigatéria da Carta local de
modo a contrariar o sentido e o alcance da norma federal reproduzida'*®.
Os fundamentos dessa diretriz jurisprudencial, data maxima venia, s&o
absolutamente inconvincentes. Afirma-se, de um lado, que, se as normas
de repeti¢do obrigatéria das Constitui¢es Estaduais ndo servirem de refe-
réncia ao controle abstrato desenvolvido perante os Tribunais de Justica,
a sua pertinéncia ficard sobremodo restrita®. De outra parte, argumenta-se
com a inexisténcia de impedimento & admissibilidade de recurso extraor-
dinério em sede de contencioso objetivo, o que viabilizaria o controle do
Supremo Tribunal sobre a interpretacéio das normas constitucionais federais
reproduzidas!'®. Por dltimo, no caso da impugnacéo de lei ou ato norma-
tivo estadual, se houver a propositura simultdnea de duas acSes diretas,
uma perante o Tribunal de Justi¢a e outra perante o STF, determina-se a
suspensdo do andamento da primeira, no aguardo da decisao de mérito na

1102 A decisdo que expressou, pioneiramente, essa orientagio do STF foi adotada na
Reclamacio n. 383-SP, sob a relatoria do Min. Moreira Alves, registrando-se intensa
polémica na Corte, da qual resultaram quatro votos vencidos. Para melhor ilustragéo,
segue a ementa do acérddo: "Reclamagdo com fundamento na preservagdo da compe-
téncia do Supremo Tribunal Federal. Agdo direta de inconstitucionalidade proposta
perante Tribunal de Justica na qual se impugna Lei municipal sob a alegagdo de ofensa
a dispositivos constitucionais estaduais que reproduzem dispositivos constitucionais
federais de observancia obrigatéria pelos Estados. Eficécia juridica desses dispositivos
constitucionais estaduais. Jurisdigio constitucional dos Estados-membros. Admiss&o da
propositura da agdo direta de inconstitucionalidade perante o Tribunal de Justi¢a local,
com possibilidade de recurso extraordinrio se a interpretagéo da norma constitucional
estadual, que reproduz a norma constitucional federal de observancia obrigatéria pelos
Estados, contrariar o sentido e o alcance desta. Reclamacéo conhecida, mas julgada
improcedente.” RTJ 147:404. No mesmo sentido, vejam-se as decisdes nas Reclamacdes
1. 358-2/SP (RT 793:165), 425-AgR/R] [RT] 152:371), 558-7/R] (RT 741:178) e 588-7 [RTJ
163:836) e na ADI 1.529-0 (RDA 208:300}.

1103 Foi essa a tonica do voto proferido pelo Min. Marco Aurélio no julgamento da Rel
383-SP.

1104 O relator, Min. Moreira Alves, construiu o seu voto no julgamento da Rcl 383-SP
sobre esses fundamentos. Para um resumo de seu ponto de vista e, de resto, de toda
a discussdo entdo travada, consulte-se Regina Maria Macedo Nery Ferrari, Controle da
constitucionalidade das leis municipais, 3. ed., Sdo Paulo, Revista dos Tribunais, 2003,
p. 106-8.

396

segunda, o que preservaria, satisfatoriamente, a autoridade do veredicto
final do Pretério Excelso!%. N&o cabe ao Supremo Tribunal ampliar o es-
pectro de abrangéncia do controle abstrato estadual a custo de mal alinha-
vado compartilhamento de situa¢des-objeto com a fiscalizacio federal da
mesma natureza. Na verdade, o argumento, menos juridico e mais de po-
litica judiciéria, de que a vedacdo & utilizacio de normas constitucionais
estaduais de reproducdo obrigatéria no julgamento de agdes diretas pelos
Tribunais de Justica amesquinharia o controle abstrato local ndo consegue
esconder o propdsito da Corte Suprema de “delegar” as Cortes Estaduais,
com reserva de iguais poderes para si, uma parcela da fiscalizacéo principal
tendo por objeto leis e atos normativos estaduais em face da Constituicdo
Federal. E, no tocante as leis e atos normativos municipais, pode-se dizer
que o Supremo descobriu uma maneira de, indiretamente, submeté-los ao
controle por meio de agdo direta, tendo como referéncia a Constituigdo
Federal, sem, entretanto, elevar, demasiadamente, o nimero (ja bastante
elevado) de processos de sua competéncial®. O recurso extraordinario &
um instrumento processual que permite ao Supremo Tribunal exercer
controle sobre as decisdes judiciais que possam revelar-se ofensivas
Constituicdo Federal, ou porque interpretam e aplicam equivocadamente
dispositivos da Carta Magna ou porque julgam validas leis ou atos norma-

1105 Assim procedeu o STF ao apreciar pedidos de medida liminar nas ADIs 1.423-4/SP
{DJU, 22-11-1996) e 2.361-6/CE (DJU 12-8-2003). No mesmo sentido, o despacho proferi-
do pelo Min. Sepiilveda Pertence, na qualidade de relator da ADI 2.146-SP, deferindo
parcialmente pedido de suspensdo do andamento de ADI estadual, apenas para que o
TJSP se abstivesse de apreciar a constitucionalidade da Lei Estadual n. 10.340/99, com

fulero em dispositivos da Constituigo local que consubstanciavam normas de reprodugio

compulséria da Censtituigéo Federal e também invocados como pardmetro em ADI para-
lelamente em curso perante o STF. Na ementa desse despacho anotou-se: “No julgamento
de acdo de inconstitucionalidade de lei estadual a coincidéncia de agdes propostas peran-
te o Tribunal de Justi¢a e o Supremo Tribunal Federal sob o fundamento de violacdo de
normas da constitui¢do Federal reproduzidas na constituigdo Estadual, prevalece a com-
peténcia do Supremo Tribunal Federal. Todavia, se a agio proposta perante a Justica Es-
tadual envolve preceitos de lei estadual néo abrangidos na agio proposta perante o Su-
premo Tribunal Federal, ¢ vélida a competéncia do Tribunal de Justi¢a do Estado para
decidir sobre esta matéria adicional.” RDA 220:237-9.

1no6 Regina Maria Macedo Nery Ferrari, in Controle, cit., p- 108-10, parece questionar
essa forma obliqua de contornar o siléncio eloquente do Constituinte Federal no tocante

ao controle de constitucionalidade, em via direta, das leis municipais diante da Constitui-
¢do da Reptblica.
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tivos federais, estaduais ou municipais que a contrariam!'%, tendo, toda-
via, sempre em vista o julgamento de casos concretos, no dmbito do
contencioso ordinario ou subjetivo. Quanto a esse Gltimo aspecto, basta
se ater aos termos claros e precisos do dispositivo constitucional de re-
géncia, que atribui ao Supremo Tribunal Federal a competéncia para
"julgar, mediante recurso extraordinario, as causas decididas em dnica
ou Gltima instancia”. Ora, "causas” sio processos que versam sobre con-
trovérsias entre partes'®, ndo se prestando, pois, a designar processos de
carater objetivo. Nos dominios da fiscalizagdo abstrata de normas, tal qual
estruturada pela Constitui¢éo Federal, ndo ha que falar na interposigédo
de recurso extraordinario. Com efeito, se a decisdo de controle foi profe-
rida pelo Supremo, de ha muito ja se firmara a jurisprudéncia da Corte
quanto a sua irrecorribilidade, o que acabou sendo confirmado pela Lei
n. 9.868/99 (art. 26). Se foi tal decisdo prolatada por Tribunal de Justica,
no julgamento da acgéo direta contemplada pelo § 22, do art. 125, da Lei
Maior, somente pode versar sobre questdo de constitucionalidade de di-
mensdes estaduais, descabendo recurso extraordinario por ofensa a direi-
to local (Stmula 280 do STF). Ao admitir que nas acdes diretas estaduais
seja o ato impugnado posto em confronto com normas constitucionais
federais, apenas instrumentalmente inseridas na Constitui¢do local, ja
que de observancia compulséria pelos Estados-membros, alargou o Su-
premo Tribunal indevidamente a abrangéncia da fiscalizagéo abstrata
estadual, vendo-se na contingéncia de também alargar o cabimento do
recurso extraordinério para evitar prejuizo irrepardvel a sua funcdo pre-
cipua de guardido da Constituigdo!'®.

1107 No caso das decisdes declaratorias da inconstitucionalidade de direito federal, e que
ensejam a interposigdo de recurso extraordinério com fundamento na alinea b, do inc. II,
do art. 102, da CF, a finalidade ndo & tanto a protegéo 3 Constitui¢do quanto ao préprio
direito federal, muito embora se possa dizer que a equivocada declaragéo de invalidade
de um ato do Poder Pablico em face da Constituigdo Federal a agride reflexamente.

1108 E certo que a doutrina processual tem considerado o vocabulo “causa" no texto
constitucional em foco em sentido amplo, de modo a compreender 0s processos de juris-
dicdio voluntaria (cf. Moacyr A. Santos, ob. cit., v. 3, p. 183), porém sob o pressuposto de
que a questdo controvertida interfira na esfera subjetiva do recorrente.

1og E de observar, contudo, que pode vir a transitar em julgado, & mingua da interpo-
sicdo de RE, decisio da Justica Estadual ofensiva a Constituicdo Federal, por importar em
interpretacio equivocada da norma reproduzida em ambito local e por reputar valida, em
face dessa exegese, lei ou ato normativo estadual ou municipal ou apenas por assentar,
indevidamente, a validade do diploma impugnado diante da norma federal.
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Por ocasido da estruturagdo do controle concentrado estadual, na es-
teira da ampla reforma ora preconizada, ter-se-ia a oportunidade de corri-
gir mais essa disfunc¢éo do sistema de fiscalizagdo brasileiro atual, se até 1&
o Supremo Tribunal mantivesse a sua jurisprudéncia sobre a matéria, as-
sentando-se que as decisdes das Cortes especializadas estaduais sdo irre-
corriveis!!!® quanto ao deslinde das questdes constitucionais de sua com-
peténcia, que ndo podem, por isso mesmo, abranger a verificagdo da
compatibilidade de leis estaduais e municipais diante de normas da Cons-
tituicdo Federal, ainda que reproduzidas em &mbito local. Salvo se o con-
trole da constitucionalidade do direito comunal em face da Lei Maior for
deferido as Cortes Estaduais, como nos parece de boa razdo, podendo-se,
nessa hipétese, cogitar de alguma flexibilizagdo do principio da irrecorri-
bilidade, como veremos mais adiante.

Com efeito, afigura-se-nos sensato estabelecer, de lege ferenda, uma
nova diretriz em relacdo ao controle de constitucionalidade, em via princi-
pal ou incidental, das leis e atos normativos municipais diante da Consti-
tui¢do Federal. Atualmente, como se sabe, o direito comunal somente pode
ter a sua conformidade com a Constitui¢do Federal avaliada na via inciden-
tal, & excegdo do confronto indireto, por meio das normas de repeticéo
compulséria das Constituigdes Estaduais. Na medida em que o Supremo
Tribunal Federal, enquanto 6rgdo concentrador da competéncia de contro-
le em nivel central, serd o Gnico tribunal competente para realizar a fisca-
lizagdo tendo por pardmetro a Constituicdo da Repiiblica, caberia a ele a
tarefa de fazé-lo também em relacgdo as leis e atos normativos municipais,
nesse caso somente por meio de incidente de inconstitucionalidade, salvo
se ampliado o objeto do controle abstrato de normas federal. O exercicio
do controle concentrado das leis municipais, contudo, sem precedente nos
sistemas de matriz europeia, porquanto em nenhum deles as entidades
comunais desfrutam da autonomia legislativa de que gozam entre nés,

poderd acarretar o colapso da atividade judicante da Corte Suprema, em
face da quantidade de Municipios existentes no Brasil. Essa preocupagéo,
adicionada ao fato de que raramente a ofensa & Constituicdo Federal da
parte da legislacdo comunal apresenta repercussio institucional de monta,
faz com que nos encaminhemos a outra solugéo: as Cortes Constitucionais

mo O que ndo impede, obviamente, que venham a ser cassadas pela Corte Federal,
provocada por meio de reclamagéo, desde que considere ter ocorrido usurpagéo de sua
competéncia ou menoscabo & autoridade de alguma de suas decisoes.
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estaduais, quase que inteiramente desembaracadas da jurisdigdo ordinéria,
seriam incumbidas, também, do controle de constitucionalidade das leis e
atos normativos municipais em confronto com a Constituigéo Federal.
Nessa hipétese, poder-se-ia atender aos reclamos da doutrina, que, de
longa data, vem propugnando pela submissdo do direito municipal & fisca-
lizacdo abstrata com fulcro na Constituicdo Federal!!!!. Destarte, as leis e
atos normativos editados pelos Municipios seriam sempre passiveis de
controle perante a Corte Estadual, ou pela via incidental ou por meio de
acdo direta, e em ambos 0s casos as normas constitucionais de referéncia
seriam tanto as da Constituicdo Estadual quanto as da Constitui¢do Federal.
Isso em nada afetaria a concentracdo do sistema de controle, por existir
apenas um 6rgdo jurisdicional competente para realizar a fiscalizagdo per-
tinente em cada nivel federativo, com objeto e pardmetro distintos. Nem
se diga que a miss@o de assegurar o primado da Constituicdo Federal sobre
a legislagdo subalterna em geral deve caber ao Supremo Tribunal Federal,
sem excecdo alguma. Ora, o papel de guardido da Constituicdo, que justifica
o carater limitado de suas atribui¢des jurisdicionais, jamais significou que

1 Invoque-se, e. g, o magistério de Regina M. Macedo Nery Ferrari, in Controle da
constitucionalidade, cit., p. 104: "Em que pese toda a polémica em torno da possibilidade
da declaragio de inconstitucionalidade em tese de lei municipal frente & Constitui¢do Fe-
deral, sob o sistema da Constituicdo anterior, a nova Constituicdo do Brasil, de 1988, re-
pete a antiga no que diz respeito ao assunto ora tratado. Parece ser omisséo lastimavel da
parte do legislador constituinte ndo prever que o conflito se pode estabelecer entre a lei
municipal e a Lei Maior da Federagdo brasileira e ser arguida em processo de via de agéo,
quando previu por essa via até mesmo o controle da constitucionalidade das leis e atos
municipais frente & Constituigio Estadual.” Gilmar Ferreira Mendes entende que a ‘lacu-
na” restou superada com o advento da Lei n. 9.882/99, que dispds sobre o processo e jul-
gamento da arguigdo de descumprimento de preceito fundamental, haja vista o permissivo
de seu art. 12, par. Gnico: "A Lei n. 9.882/99 veio, em boa hora, contribuir para a superagéo
dessa lacuna, contemplando expressamente a possibilidade de controle de constituciona-
lidade do direito municipal no 4mbito desse processo especial. Ao contréario do imaginado
por alguns, ndo seré necessario que o Supremo Tribunal Federal aprecie as questdes cons-
titucionais relativas ao direito de todos os municipios. Nos casos relevantes, bastard que
decida uma questdo-padrio com forga vinculante. Se entendermos, como parece recomen-
davel, que o efeito vinculante abrange também os fundamentos determinantes da deciséo,
poderemos dizer, com tranquilidade, que néo apenas a lei objeto da declaragdo de incons-
titucionalidade no municipio ‘A’, mas toda e qualquer lei municipal de idéntico teor ndo
mais poderdo ser aplicadas.” Arguicdo de descumprimento de preceito fundamental: anélises
& luz da Lei n. 9.882/99, cit., p. 142. Séo, todavia, bastante questionéveis tanto a construcio
exegética que possibilita esse exercicio da arguigdo auténoma (cf. o item 37, retro} quanto
a que empresta & expressao “efeito vinculante” o sentido peculiar que lhe confere o reno-
mado constitucionalista e juiz constitucional (cf. item 34, retro).
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a Corte tivesse o monop6lio da interpretagdo e aplicagdo das normas nela
inseridas. Néo seria diferente apés assumir a exclusividade do controle de
constitucionalidade de leis federais e estaduais diante da Constituicdo da
Reptblica, ja que, fora do dmbito da fiscalizagio de constitucionalidade,
continuaria licito a jurisdigdo ordinaria interpretar e aplicar dispositivos
da Lei Maior se necessario ao julgamento de casos concretos. N3o resta
davida, no entanto, que o conflito entre o direito comunal e os principios
e normas constitucionais federais pode assumir, a depender do porte do
Municipio ou do tema envolvido, dimensdes institucionais que recomendem
a intervencdo, de algum modo, da Corte Suprema!!!?. Para esses casos,
propomos a abertura de excegdo ao principio da irrecorribilidade das deci-
sbes de controle proferidas pelas Cortes Constitucionais locais, de maneira
a possibilitar que, por meio de recurso extraordinério, seja a matéria sub-
metida ao crivo do Supremo Tribunal Federal!!!®. Esse duplo grau limitado
em sede de controle de constitucionalidade de leis e atos normativos mu-
nicipais também n&o abala o principio da concentracéo, pois o que ele
determina & o tratamento unificado das questGes de constitucionalidade,
impedindo que uma mesma lei seja examinada, simultaneamente, quanto
a sua validade por érgéos jurisdicionais diversos, o que ndo é o caso. O que
aqui se preconiza é que da decisdo unitiria proferida pelo érgio de contro-
le da Justica Estadual poderia haver recurso para a Corte Constitucional
federal, suspendendo-se, pois, os efeitos de decisdo anulatéria eventual-
mente proferida ou viabilizando-se a imposi¢io de san¢do de anulabilidade
em segunda instdncia, mesmo apés decis@o a quo no sentido da constitu-
cionalidade do diploma legal impugnado.

44 Esboco de uma disciplina para a arguicdo incidental

Em um sistema de controle de constitucionalidade concentrado é fun-
damental o instituto do incidente de inconstitucionalidade, que hoje, com

112 Imagine-se, por exemplo, a legislagdo de cardter tributdrio de um Municipio como
Sao Paulo ou o Rio de Janeiro e o seu impacto na estrutura federativa; ou a regulamenta-
¢édo municipal do exercicio da liberdade de religido ou de reunido etc.

113 Essa hipétese de cabimento de recurso extraordindrio poderia ser agasalhada em
norma, aproximadamente, do seguinte teor: “Cabe ao STF julgar recurso extraordinario
de decisdo de Corte Constitucional estadual sobre a constitucionalidade de lei ou ato
normativo municipal em face da Constitui¢do Federal, tanto no controle principal quanto
no incidental, se demonstrada relevante repercussido quanto aos principios e normas
fundamentais da Republica.”
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menor ou maior largueza, difundiu-se entre os sistemas de matriz euro-
peia!'. E isso por duas razdes basicas: primeiro porque aproxima a inter-
pretacdo e aplicagdo das normas constitucionais dos casos concretos, cap-
tando as questdes de constitucionalidade com repercussdo no ambito das
relagdes intersubjetivas; segundo, porque permite aos juizes e tribunais
ordinérios participar, de algum modo, do controle que estéo, diretamente,
impedidos de exercer.

A magistratura de base, com efeito, desempenha importante papel no
controle exercido incidentalmente pela Corte Constitucional. De um lado,
realiza a filtragem das questdes de constitucionalidade suscitadas por tercei-
ros, impedindo que sejam submetidas & jurisdi¢do especializada arguigdes
manifestamente improcedentes ou irrelevantes para o desfecho dos proces-
sos pendentes. E, de outro, defere-se a ela prépria o poder de provocar, ex
officio, a manifestagdo do 6rgdo monopolizador da competéncia de controle.

Em termos gerais, como é adequado & presente investigagéo, passamos
a esbocar o que poderia ser a disciplina do incidente de inconstitucionali-
dade brasileiro, valendo-nos da experiéncia na regulagem do instrumento
nos sistemas de controle europeus.

A competéncia para a instauracdo do incidente deve ser deferida ao
juiz ou tribunal em que tramita o feito cujo julgamento de mérito dependa
da superagio da ddvida de constitucionalidade. Seria facultado ao juizo de
primeira instancia ou tribunal agir de oficio ou mediante requerimento de
uma das partes, do Ministério Pablico ou de um dos érgéos ou entidades
legitimados & propositura de agéo direta de inconstitucionalidade (art. 103,
caput, da CF)"5,

De toda sorte, devem estar presentes alguns pressupostos para que o
incidente tenha seguimento. Assim, a questdo constitucional precisa ser
relevante para a decisdo da causa, isto €, a sua superacdo deve ser indis-
pensavel para que o juizo ou tribunal a quo possa proceder a prestagdo
jurisdicional a que est4 obrigado. Alids, o requisito da relevéncia da ques-
tio constitucional é préprio da fiscalizagdo incidental, tanto nos sistemas

my4 Em alguns sistemas, como & o caso do italiano, essa modalidade de fiscalizacio &
responsével pela maior parte dos julgamentos proferidos pela Corte Constitucional. Cf.
Louis Favoreu, As Cortes Constitucionais, cit., p. 37.

Mg Afinal, atualmente, os titulares do direito de acdo em sede de controle abstrato j&
estdo habilitados a participar do incidente de inconstitucionalidade que se desenvolve
perante os tribunais, para operacionalizagdo do disposto no art. 97 da CF (art. 482, § 2,
do CPC, com a redagdo da Lei n. 9.868/99).
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difusos quanto nagueles que adotam a concentracdo da competéncia de
controle!!*®. Ademais, ndo pode a davida de constitucionalidade ser mani-
festamente infundada, como sucederia, por exemplo, na hipétese de ja
haver sido a matéria apreciada pela Corte Constitucional, principaliter ou
incidenter tantum, com a declaragdo de constitucionalidade da lei impugna-
da. Muito embora as decisdes de controle que rejeitam arguigdo de incons-
titucionalidade ndo produzam coisa julgada erga omnes'''”, ndo é licito a
jurisdicdo de base submeter & Corte incidentes j anteriormente repelidos,
salvo se sobrevier alteracdo substancial na realidade fatica, provocando
alteracdo na interpretacdo das normas em cotejo, ou se nova argumentagéo
juridica for construida no sentido da invalidade do diploma impugnado. Se
a hip6tese for a de mera reapresentagao da questdo de inconstitucionalida-
de, mantidas as razdes ji examinadas pelo 6rgéo de controle, imp&e-se o
nio conhecimento do incidente, sem decis@o de mérito, pela falta do pres-
suposto da plausibilidade!"s.

Quanto ao momento processual em que pode ser instaurado o inciden-
te, parece-nos de inteira procedéncia a regra constante do art. 35, n. 2, da
Lei Organica do Tribunal Constitucional espanhol {Lei Orgénica n. 2/79),
segundo a qual "o 6rgdo judicial somente poderd promover a questdo uma
vez encerrada a instrugéo e dentro do prazo para prolatar sentenca’. Desse
modo, o processo ja estara saneado previamente a deflagracdo do incidente,

mé Como mencionado no itemn 32, tal pressuposto figura entre as célebres "regras de
bom aviso” que nos legou Liicio Bittencourt, em estudo pioneiro (O controle, cit., p. 116-7),
demonstrando a sua observancia de longa data na jurisprudéncia do STF e da Suprema
Corte americana. Com respaldo nas ligdes de Thomas Cooley, ensina o publicista pétrio:
"E sempre que, num dado caso, os autos permitam o exame da tese, mas fornegam, para-
lelamente, outro fundamento, suficientemente forte, sobre o qual se possa alicergar o
julgamento, tornando assim ‘imaterial’ ou irrelevante para o caso a questdo constitucional,
esta deverd ser deixada para ulterior exame, quando surgir outro processo que, ndo po-
dendo ser decidido sem ela, torne imperativo o pronunciamento jurisdicional.”

my7 Veja-se o item 42, retro.

m8 Cf. Pietro Virga, Diritto Costituzionale, cit., p. 546. Consoante anota Roberto Rom-
boli, La tipologia de las decisiones de la Corte Constitucional en el proceso sobre la
constitucionalidad de las leyes planteado en via incidental, in Revista Espariola de Derecho
Constitucional, Madri, Centro de Estudios Constitucionales, 48:61, set./dez. 1996, a Corte
Constitucional italiana "com a decisio de manifesta falta de fundamentacéo (...} parece
expressar o juizo de que a questdo ndo deveria nem sequer haver sido submetida a seu
exame, ndo sendo sequer duvidosos os fundamentos, dada a clara e manifesta inconsis-
téncia, e solicitar, desse modo, ao juiz que exercite melhor a fungdo de filtragem das ex-
cegdes de inconstitucionalidade que deve enviar & sua decisdo".
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com a verificacdo da presenga dos pressupostos para a sua constituicio e
desenvolvimento regular e das condigdes da acdo (art. 267, HA.\ e VI, do
CPC], e inteiramente instruido, o que é importante para a perfeita apreen-
sdo dos contornos faticos da matéria constitucional em debate!?’. memmem-
se que nada impede que arguicdo incidental <mﬁ.rm a ser wwogloﬁmw nas
sucessivas instincias em que tramitar o feito principal, mesmo nao o .nmba.o
sido nas etapas precedentes ou mesmo que nelas se tenha negado segui-
mento ao incidente, enquanto a causa néo estiver decidida por sentenca
transitada em julgado''®. o

O incidente de inconstitucionalidade se desenvolve em dois E/@@ isto
¢, perante 0 juizo ou tribunal a quo, que o instaura e, @wa decisdo interlo-
cutéria (art. 162, § 22, do CPC), nega-lhe ou lhe da mmmwﬂsmbﬁo. e perante
a Corte Constitucional, que lhe reexamina a mQmemwgrmmam.m‘ #..ﬁbm vez
conhecendo-o, decide a questdo prejudicial, declarando constitucional ou
inconstitucional a lei impugnada. . . .

O procedimento perante a instincia introdutéria Qm<m. EQ\EH. um con-
traditério limitado, facultando-se &s partes, ao g.ﬂamﬂmzo.w%oroao € aos
legitimados para a agdo direta de inconstitucionalidade BmE.mmmﬁ.mnmo .mo_oaw
o cabimento do incidente e o mérito da questdo de constitucionalidade
suscitada, previamente  decisdo do érgdo jurisdicional de .ommm\m.m mEBBm\.
ter ou ndo a matéria a Corte especializada. A decisdo interlocutéria mE.w da
seguimento ao incidente na instancia ordinéria tem o HBvo.aSH.vsmmew,o
efeito de delimitar a matéria a ser apreciada pelo Tribunal Oobmﬁ:ﬁoﬁ& ,
que devera ater-se & verificacdo da compatibilidade com a Lei Major dos
dispositivos legais questionados, muito embora, tal @ﬁmw sucede no contro-
le por meio de agdo direta, esteja a Corte livre para fazé-lo ﬁ.onDmo como
referéncia a Constituicdo no seu todo e ndo apenas 0s preceitos m@obﬁn%m
como violados. Nota-se, aqui, uma relevante diferenca em relagdo & fisca-

mg E essa também a orientagdo do direito constitucional italiano, como atesta Pietro
Virga, ob. cit., p. 542-3. . )
120 Cf. art. 35, n. 2, in fine, da LOTC espanhol. No ordenamento peninsular .SBN.VmB
assim se procede: "O incidente pode ser proposto em todos os estagios mnoommmamnm. €,
embora tenha sido trancado em primeiro grau, pode ser renovado em cada grau ulterior
do processo." Pietro Virga, ob. cit., p. 542. ) .

121 Segundo informa Pietro Virga, fazendo referéncia ao art. 23 da hmd Hw 87, mm.me%.
o despacho de admissibilidade na instincia a quo "deve indicar as m_mmVOmEOWm mm.Hm.w ordi-
paria que se entende viciadas por inconstitucionalidade, bem como as &muo.munwmm da
Constituigdo ou de leis constitucionais que se pretende violadas”. Diritto Costituzionale,
cit., p. 544.
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lizagdo incidental em um sistema difuso, na qual se defere ao 6rgéo de
controle a possibilidade de amplo questionamento da validade de normas
legais e regulamentares que fornegam critérios para a decisdo da causa. A
decisdo acerca do seguimento do incidente deve ser motivada, como de
resto, em nosso ordenamento, devem ser fundamentadas todas as decisdes
judiciarias (art. 93, IX, da CF), cabendo a legislacdo infraconstitucional
pertinente assentar-lhe a irrecorribilidade, sem prejuizo do reexame pelo
Supremo Tribunal da admissibilidade do incidente [incluindo a verificacdo
da presenga dos pressupostos e a regularidade do procedimento}, previa-
mente ao deslinde da questdo constitucional’’®. Na medida em que ocorra
a submissdo da dGvida de constitucionalidade ao Pretério Excelso, devera
0 juizo ou tribunal suscitante encaminhar-lhe os autos do incidente, acom-
panhados da cépia de inteiro teor dos autos do processo que o originou.
No ambito do tribunal ad quem, uma vez assentada a admissibilidade
do incidente, dever4 ser ouvida a Procuradoria-Geral da Repiblica e, depois
disso, aberto prazo para manifestagio facultativa das partes no processo
principal e dos 6rgéos e entidades arrolados no art. 103, caput, da Consti-
tuigdo Federal, aplicando-se, no que couber, o disposto nos arts. 72, § 22,
e 92, §§ 12, 22 e 32, da Lei n. 9.868/991'%, Finalmente, o incidente serd
decidido, declarando-se a constitucionalidade ou a inconstitucionalidade
da lei ou ato normativo questionado, na segunda hipétese com a anulacio,
total ou parcial, do diploma em pauta. Dai por que as decisGes de acolhi-
mento de arguicdo incidental fazem coisa julgada contra todos, produzindo
efeitos, retroativos ou irretroativos, nos termos da modulacdo constante do
decisorio, desde a sua publicagdo no veiculo da imprensa oficial.
Comuo se percebe, o incidente de inconstitucionalidade deve receber
disciplina, constitucional e infraconstitucional, que o proveja de acentuada
autonomia no tocante ao processo do qual se originou. Se é certo que de-
sempenha um papel instrumental em relagéo a este, pois soluciona a pre-
judicial de constitucionalidade que se antepde ao julgamento de meérito,
envolve uma decis@o cuja importéncia transcende, e muito, os limites do

122 Nesse sentido sdo as prescri¢es da Lei Orgénica do Tribunal Constitucional espanhol,
que lhe permite rechacgar sumariamente ("em tramite de admissdo”) a questdo de consti-
tucionalidade, ap6s audiéncia do Chefe do Ministério Pablico ("Fiscal-Geral do Estado”),
"quando faltarem as condi¢des processuais ou for notoriamente infundada a questio
‘suscitada” {art. 37, n. 1).

123 Como vimos no item 11, a tendéncia nos sistemas de jurisdi¢do constitucional con-
centrada é de uma crescente objetivagio do procedimento incidental.
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caso concreto, porquanto se trata de assentar a validade de ato legislativo
ou de anula-lo e coarctar-lhe os efeitos, com maior ou menor amplitude.
Bem por isso, tal qual sucede, mutatis mutandis, no controle abstrato de

normas (art. 52 da Lei n. 9.868/99), a desisténcia da acdo principal ndo deve
1124

decisbes em incidentes de inconstitucionalidade recursais, por outro lado
produzem um efeito adicional, de natureza meramente processual, oobm.wmH
ﬁwam na dispensa do procedimento de cisdo funcional se o 6rgdo fracioné-
rio pretender declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo as-
sentada, precedentemente, pelo respectivo tribunal pleno ou pelo Emmmio
do Supremo Tribunal Federal (art. 481, par. tinico, do CPC, com a redacéo
da Lei n. 9.756/98).

H.w diga-se de passagem, também néo ha similitude, embora exista maior
@woﬁgammm, entre o incidente de inconstitucionalidade cuja disciplina
viemos de esbogar e o incidente que se pretende introduzir com a PEC n
406/2001. Por meio desse Gltimo, pretende-se agilizar a manifestacéo mm
Supremo Tribunal Federal no controle incidental, facultando-lhe uma es-
pécie de avocacdo da matéria constitucional pendente de aprecia¢do em
qualquer juizo ou tribunal, desde que haja requerimento nesse sentido de
um dos legitimados para a agdo direta de inconstitucionalidade e desde que
se esteja diante de questdo de reconhecida relevdncia. Em acréscimo
atribui-se a essas decisdes do STF eficdcia erga omnes, preservada por oomH
sa julgada material. Contudo, néo se pSe termo a difusdo da competéncia
das jurisdigGes de base para realizar controle de constitucionalidade, o que
bem demonstra estar-se ainda distante do chamado incidente mE.ommc:mm.

interferir no prosseguimento da fiscalizacdo incidental auténoma
De outra parte, sdo marcantes as diferencas entre o incidente associa-

do a0 controle concentrado e o incidente de inconstitucionalidade discipli-
nado nos arts. 480 a 482 do Cddigo de Processo Civil. No primeiro caso,
cuida-se de integrar o método incidental de controle a atuagéo do tribunal
que detém a competéncia exclusiva para a fiscalizagdo de constitucionali-
dade de leis e atos normativos, associando-se 0s 6rgdos judiciarios de base
a jurisdigdo constitucional. No segundo, trata-se de promover o controle
de constitucionalidade difusamente assegurado a todos os 6rgdos do apa-
rato judiciario, como parte da atividade jurisdicional ordinaria, diante de
regra especifica que impde, no ambito dos tribunais, que a declaracdo de
inconstitucionalidade seja proferida pelo voto da maioria de seus membros
{ou do respectivo 6rgdo especial), razéo pela qual se estabelece a cisdo
funcional da competéncia para julgamento de recursos toda vez que 6rgéo
fraciondrio repute inconstitucional lei ou ato normativo de manipulacéo
imprescindivel & decisdo da causa. Essa diferenca conceitual transparece
1o tratamento diversificado quanto a eficacia subjetiva das decisdes de
controle, em um € outro incidente de inconstitucionalidade. O tribunal ad

quem, em sede de jurisdicéo constitucional concentrada, decide o inciden-

te a ele remetido pela Justica comum com efeitos gerais, produzindo-se

coisa julgada erga omnes na hipétese de acolhimento da arguicdo de incons-

titucionalidade. Por seu turno, a deciséo do pleno ou do drgéo especial que

.lhe faca as vezes no incidente suscitado por érgdo fracionério produz os
mesmos efeitos da resolugdo de prejudicial de inconstitucionalidade por

juiz singular, ou seja, afeta indiretamente as partes, e apenas a estas, na

medida em que abre caminho 4 solucdo da controvérsia existente, mediante

prescrigdes perpetuadas pelo instituto da coisa julgada substancial. As

45 A reconfigurac¢io do recurso extraordindrio e a
eliminacdao da ADPF

. Uma vez concentrada a competéncia para a fiscalizacdo de constitu-
cionalidade no Supremo Tribunal Federal, no tocante ao controle em face
m\m Constituigdo Federal, com excegdo das leis e atos normativos municipais
jé ndo haveria razdo para o exercicio da ampla atividade revisional @ﬁm,
atualmente a Corte desempenha em relagéo as decisGes das instincias

n25 . Gilmar Mendes, um dos principais defensores do incidente-avocatério, assim traga
as diferengas entre ambos, in Direitos fundamentais, cit., p. 405-6: "Ao oobﬁmmlo do Mm
oaoﬂ.m. nos modelos concentrados de controle de constitucionalidade, nos quais a Omﬁm
O.obwﬂ»:omobm_ detém o monopélio da decisdo sobre a nowmm»c&obmmmmmm ou a inconstitu-
Qo.bmmmwmm da lei, o incidente de inconstitucionalidade ndo altera, em seus mﬁbmmgmbﬁo:

o sisterna difuso de controle de constitucionalidade, introduzido mﬁhm nés pela Constitui .m,
de mwop. Juizes e tribunais continuam a decidir também a questdo constitucional, tal OMHM
mmﬂmnw anteriormente, cumprindo ao Supremo Tribunal Federal, enquanto mﬁww&mo da
Constituigdo, a uniformizagdo da interpretagdo do Texto Magno, mediante o julgamento

de recursos extraordinarios contra decisdes judiciais de Gnica ou Gltima instédncia.”

1124 Ao explorar a caracteristica da autonomia do incidente relativamente ao processo
originério, Pietro Virga, em seu Diritto Costituzionale, cit., p. 545-6, assim indica a sua
compreenséo no direito italiano: “Disso segue, em primeiro lugar, que 0 juizo perante a
Corte prossegue, mesmo se 0 juizo que permaneceu suspenso devesse cessar por alguma
razdo {...}. Outra consequéncia & que niio se defere & Corte nenhum controle acerca dos
pressupostos processuais do juizo suspenso e acerca das condigdes de admissibilidade da
agdo perante ele exercitada.”
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subalternas que firam matéria constitucional. Afinal, o que se pretende
com o atual regime de admissibilidade do recurso extraordinério &, funda-
Bmﬁm_Bm.EP habilitar o Pretério Excelso a cumprir a missdo de guardido
da Constituicdo, com o que se lhe d4 a possibilidade de reformar julgados
proferidos por outros tribunais em descompasso com a Lei Maior. Ora, €
possivel demonstrar que esse desiderato pode ser perfeitamente atingido
sem que a Corte Suprema tenha de decidir, quanto ao mérito, as causas em
que afloram as questbes constitucionais e que hoje, certamente, séo um
dos principais fatores responsaveis pelo excesso de trabalho de seus Minis-
tros. Com isso, caberia & jurisdi¢do ordindria, com exclusividade, & excegdo
de uma ou outra matéria de acentuado relevo-institucional, a decisdo dos
conflitos intersubjetivos, sendo-lhe subtraido o controle de constituciona-
lidade dos atos normativos em geral, ao passo que 4 jurisdi¢do constitucio-
nal competiria, em regra, apenas a fiscalizagdo de constitucionalidade, mas,
nesse caso, monopolizando a atividade. Destarte, estaria atendido o prin-
cipio da especializacio, que informa a atuagdo dos Tribunais Constitucionais
no modelo de inspiracdo kelseniana''?.

Em sede de controle de constitucionalidade, a vigente disciplina do
recurso extraordinario permite ao Supremo Tribunal reformar decisdes de
(nica ou Gltima instdncia que tenham, indevidamente, reconhecido a
constitucionalidade de lei ou ato normativo estadual ou municipal, com
fulcro nas alineas ¢ e d, do inciso III, do art. 102, da Constitui¢&o Federal,
ou de lei ou ato normativo federal, com esteio na alinea a, do referido
dispositivo. Ora, implantado o modelo de fiscalizagdo concentrada, ainda
que os juizes e tribunais ordinérios reputem constitucional determinada
lei ou ato normativo, estardo obrigados a instaurar incidente de inconsti-
tucionalidade e remeté-lo 4 apreciacdo do 6rgéo de controle sempre que
for suscitada divida consistente quanto 4 validade desse diploma, sem
prejuizo de poderem fazé-lo de oficio#”. Portanto, apenas as decisdes dos
érgdos jurisdicionais de base que neguem seguimento a incidente de in-
constitucionalidade por manifesta (isto &, evidente, clara, insofismavel)
falta de fundamento da questdo suscitada, sendo irrecorriveis, escapariam
do crivo da Corte especializada. A possibilidade de aplicacdo indevida de
legislagdo inconstitucional pela Justica comum, por conseguinte, seria

126 Veja-se Hans Kelsen, Jurisdi¢do constitucional, cit., p. 155-64.
127 Estamos propondo para a disciplina do incidente, nesse aspecto, orientacdo idéntica
a do ordenamento italiano. Cf. o item 21, retro.
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bastante diminuta na modelagem que se preconiza para o sistema de con-
trole brasileiro. Alids, o novo sistema se apresenta muito mais eficaz do
que o atual para coibir a anomalia em foco, ja que, de lege lata, intmeras
vezes ocorre a aplicaco de leis e atos normativos contrarios a Lei Maior
por decisio judicial, sem que o Supremo Tribunal Federal possa corrigi-la,
pois depende sempre da interposicéo (e do seguimento) de recurso extra-
ordinario®. No sistema concentrado, dificilmente os juizes e tribunais a
guo deixariam de submeter previamente ao Supremo a questéo de incons-
titucionalidade diante deles suscitada, salvo se manifestamente infundada.
E se o fizerem, por abuso de poder ou avaliagdo equivocada do pressupos-
to da plausibilidade da questdo constitucional, o problema podera ser
contornado por meio de reclamacéo ao Pretério Excelso'?. Finalmente, o
recebimento dos autos do incidente pela Corte Constitucional deve ser
seguido de publicacdo da ocorréncia, o que possibilita que outros juizos ou
tribunajs suspendam os processos em curso em que também se mostre
necessaria a aplicagdo da legislagdo impugnada, instaurando incidentes
correlatos, nos quais consignardo sua propria apreciagéo da matéria, enri-
quecendo o debate perante o 6rgdo de controle!'®. Diante da disciplina
imprimida & arguicdo incidental, entendemos que se deva seguir a diretriz
da maior parte dos sistemas europeus, que, salvo em matéria penal, ndo
costumam admitir a rescisdo de decisdes transitadas em julgado que tenham

128 Dai a admissdo, com maior largueza do que a usual, de agSes rescisdrias de decisdes
que pressupdem vélida legislagdo tida como ofensiva & Constituigdo Federal {veja-se o
item 35, retro).

129 Na espécie, a reclamacdo seria interposta com a finalidade de preservar a compe-
téncia da Corte {art. 13, caput, da Lei n. 8.038/90).

mo B o que se passa no direito peninsular, consoante atesta Roberto Romboli, no artigo
La tipologia de las decisiones, cit., p. 40-1: "Finalmente, o auto de remissdo & publicado
no Didrio Oficial da Republica {...), como maneira de se dar ciéncia a todos os operadores
juridicos e, em particular, aos juizes, que uma determinada disposigao legislativa esta sub
judice, recomendando-se, assim, prudéncia em sua aplicago e, para o juiz, instigando-lhe
a reflexdo se ndo deveria suspender o processo e remeter ele também a Corte a questdo
de inconstitucionalidade, com motivagéio prépria e destacada |...)." Anota o referido autor
que a Corte Constitucional italiana sempre rejeitou a possibilidade de os juizes e tribunais
se limitarem a suspender o andamento dos feitos, no aguardo da decisdo de incidente de
inconstitucionalidade, exigindo-se a instauragdo de procedimento incidental especifico
acerca de idéntica questdo de constitucionalidade, o que parece de bom alvitre, para
evitar que incidente infundado possa acarretar a suspensdo de milhares de processos, até
que o érgdo de controle venha a julgé-lo improcedente. N&o se pode olvidar, ademais, que
no sistema europeu o ato legislativo viciado por inconstitucionalidade goza de validade
condicional, até ser objeto de anulagdo judicial.
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dado aplicagdo a lei posteriormente anulada pela Corte Constitucional.
Afinal, se o ato legislativo, mesmo contrério & Constituigdo, dispde de va-
lidade proviséria, apés ultrapassar inclume todas as etapas de um proces-
so judicidrio e serem os seus efeitos concretos cristalizados em sentenca
definitiva, a sua invalidagdo subsequente pelo 6rgéo de controle néo deve
afetar as relacdes intersubjetivas consolidadas com fundamento no titulo
judicial. Do contrario, estar-se-a atribuindo ao principio da supremacia da
Constituicdo um peso exacerbado no cotejo com o principio da seguranca
juridica, ao se afastar a presuncéo de constitucionalidade das leis, reforga-
da no sistema de sancéo de anulabilidade, e, simultaneamente, ao se abrir
excecdo 4 intangibilidade das decisdes judiciais transitadas em julgado.

A alinea b, do inciso 111, do art. 102, da Constituicio Federal, por outro
lado, autoriza que se submetam ao crivo do Supremo Tribunal Federal, por
meio de recurso extraordindrio, as decisdes judiciais, de Gnica ou Gltima
instancia, declaratérias da inconstitucionalidade de lei federal. O objetivo
do permissivo, como ja salientado, néo € tanto preservar a supremacia da
Constitui¢cio quanto resguardar a legislagéo federal de decisdes das instan-
cias subalternas que, claudicando no exame da questdo de constitucionali-
dade, acabem por fulminar indevidamente ato legislativo editado pela
Uni&o'™. Ora, tal temor restara inteiramente superado pela concentragédo
da competéncia para controlar a constitucionalidade das leis federais e
estaduais, em face da Constituicio Federal, nas maos do Supremo Tribunal,
com o que ja ndo serd licito aos demais juizes e tribunais proceder 4 inva-
lidacgéio de lei federal por motivo de inconstitucionalidade.

Mas o regime atual do recurso extraordinario contempla a possibilida-
de de sua utilizagdo fora do Ambito do controle de constitucionalidade dos
atos legislativos, no caso de decisdes judiciais de Gnica ou Gltima instancia

31 Veja-se o item 43, retro, e a nota 1.107. Em face da finalidade diversa do permissivo,
em contraste com o da letra ¢, do inc. 111, do art. 102, da CF, entendemos que a declaracéo
de inconstitucionalidade de decreto regulamentar federal, de natureza executdria, em
nenhuma hipétese pode ser objeto de recurso extraordindrio. Mas parece-nos, de outra
banda, que a declaragio de revogagio de lei federal deve ser equiparada a declaragéo de
inconstitucionalidade de lei federal. Nesse sentido, invoque-se o magistério de Gilmar
Mendes, in Controle concentrado, cit., p. 130-1: “Essa conclusao resulta ainda mais eviden-
te da clausula contida no art. 102, IIl, b, que admite o recurso extraordinario contra de-
cisdo que declarar a inconstitucionalidade de tratado ou de lei federal. Significa dizer que
qualquer juizo sobre a incompatibilidade entre a lei federal ou o tratado pré-constitucional
e a Constituicdo atual levado a efeito pela instdncia a quo é valorado pela Constituicéo
como declarag@o de inconstitucionalidade, dando ensejo, por isso, ao recurso extraordindrio.”
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que, aplicando diretamente normas da Constituicdo Federal, as interpretem
equivocadamente, consubstanciando hipétese de ofensa & Constituicdo
{alinea a, do inc. III, do art. 102, da CF). Se hoje a revisdo dessas decisoes
das instancias ordinarias se afina com o papel de guardido da Constituicdo,
genericamente atribuido ao Pretério Excelso, ndo mais assim o seria apds
a convolacdo de nosso sistema difuso em um sistema de controle concen-
trado, pois ao Supremo Tribunal Federal caberia a misséo de fazer preva-
lecer a supremacia da Constituicdo essencialmente no &mbito do controle
de constitucionalidade. O monopélio da fiscalizagdo no sistema modelar
europeu, como j4 destacado, associa-se & especializacdo da Corte Constitu-
cional, que, com uma ou outra excegéo, deve-se dedicar exclusivamente &
verificagdo da compatibilidade (precedente ou subsequente] dos atos legis-
lativos em face da Constituicio. Destarte, a interpretacdo e aplicacdo de
dispositivos da Constitui¢do Federal, que néo envolva controle de consti-
tucionalidade de leis e atos normativos, deve ser deferida, em principio, &
jurisdigdo ordindria, esgotando-se, em seu dmbito, o exame da matéria,
inclusive com a interposicdo dos recursos cabiveis. Todavia, de par com a
tendéncia registrada em alguns dos mais representativos sistemas de matriz
europeia (Alemanha e Espanha), sustentamos que o tribunal concentrador
da competéncia de controle, sem prejuizo dessa funcéo nuclear; deve tam-
bém, a titulo subsidirio, participar do sistema interno de protecéo juris-
dicional aos direitos fundamentais em concreto. Bem por isso, propugnamos
pela manutencéo do recurso extraordinario ao Supremo Tribunal, em face
de decisbes judiciais de tinica ou Gltima instancia, que ofendam a Consti-
tuigdo, porém limitadamente & violagdo das normas que deem respaldo aos
direitos e garantias fundamentais invocados em juizo, recurso esse cujo
provimento poderia implicar apenas a cassacdo da decisdo recorrida ou a
sua substituicdo, com o julgamento da causa'***.

Diante da reconfiguracdo ora proposta para o recurso extraordinario,
afinada com o desenho de uma jurisdicdo constitucional concentrada,
tornar-se-ia inteiramente dispensavel o instituto da arguicdo de descumpri-
mento de preceito fundamental. Com efeito, o campo de aplicacéo da ar-
guicdo, nas mais otimistas das perspectivas doutrindrias a seu respeito,

m2 A hipbtese de cabimento do recurso poderia ser assim definida normativamente:
“Cabe ao STF julgar recurso extraordindrio de decisdo judicial, de Gnica ou dltima instan-
cia, que contrarie norma desta Constituicdo assecuratdria de direito ou garantia funda-
mental, podendo o provimento do recurso, nos termos da lei, importar apenas na cassagéo
da deciséo recorrida.”
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estaria totalmente coberto pelo sistema jurisdicional brasileiro apds a ampla
reforma que se vaticina e se preconiza. Destarte, o controle da constitucio-
nalidade dos atos legislativos assumiria amplitude maxima, pois abrangeria
leis, em sentido formal ou apenas em sentido material, editadas nos trés
niveis da federagdo, mesmo se ja revogadas pela prépria Constitui¢do ou por
legislagdo ordindria subsequente 13 admitindo-se as duas modalidades
bisicas de controle (incidental e principal) e atribuindo-se as decisGes decla-
ratérias de inconstitucionalidade efeitos desconstitutivos oponiveis contra
todos. No tocante aos atos administrativos lato sensu, se de natureza norma-
tiva e diretamente reportados 4 Constituicéo Federal, seriam objeto de
controle de constitucionalidade, enquanto os de efeitos concretos, atentatorios
a preceitos fundamentais, seriam passiveis de questionamento por parte dos
interessados, mediante o uso dos instrumentos processuais adequados, no
ambito da jurisdicio ordindria. Por tltimo, na hipétese de decisGes judiciais
ofensivas a normas fundamentais da Constituigdo, as situages, em tese, mais
usuais e de maior significagdo a ensejar reparo por ADFPF séo exatamente
aquelas que continuariam a ser submetidas ao Supremo Tribunal Federal,
agora por meio da interposi¢do de recurso extraordinério, visto pressuporem
a violagdo de direito ou garantia fundamental.

O recurso extraordindrio ao Supremo, tradicional no sistema de recur-
sos brasileiro, seria, portanto, mantido, porém sob regime juridico bastan-
te modificado, comportando duas hipéteses basicas de cabimento: a pri-
meira, tendo por objeto decisdes das Cortes estaduais ao fazerem o contro-
le de constitucionalidade de leis e atos normativos municipais diante da
Constituicdo Federal (item 43, retro); a segunda, tendo por objeto decisSes
judiciais de Gnica ou Gltima instancia ofensivas a direitos ¢ garantias fun-
damentais. Em relacdo a essa segunda forma de utilizagdo do apelo extremo,
pode-se vislumbrar certa semelhanga com o recurso constitucional alemao,
que a Lei Fundamental de Bonn coloca & disposi¢éo de todo aquele que se
sinta prejudicado pelo Poder Piblico no que concerne aos seus direitos
fundamentais (art. 93, 4a). Entretanto, o recurso constitucional tem um
campo de aplicagdo muito mais amplo'* do que aquele que ora se projeta

133 E de observar que nos sistemas de padréo europeu a inconstitucionalidade de leis e
atos normativos diante de Constituigdo ja revogada se resolve em termos de convalidagédo
da legislagdo discrepante, cuja compatibilidade com a Constitui¢do vigente, entretanto,
pode ser avaliada pela Corte Constitucional {no plano da eficécia e ndo no da validade).
Cf. Elival da Silva Ramos, A inconstitucionalidade das leis, cit., p. 77.

134 Cf. o item 11, retro.
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para o recurso extraordindrio brasileiro, em um sistema de jurisdigdo cons-
titucional concentrada, assinalando a doutrina que o verfassungsbeschwerde
"representa a via de acesso por exceléncia da justi¢a constitucional te-
desca"!'*. Maior proximidade haveria com o recurso de amparo do direito
constitucional espanhol, mas, ainda assim, a abrangéncia do amparo ultra-
passa em muito os limites tragados para o uso do recurso extraordinério
ap6s a reforma constitucional em exame!**®. Nao haveria, pois, razédo para
temer que o recurso extraordinéario assim reconfigurado pudesse vir a
provocar o congestionamento na atuagéo jurisdicional da Suprema Corte,

como parece haver ocorrido na Espanha, por for¢a da larga admissdo do
recurso de amparo'¥, )

46 Inconveniéncia e desnecessidade da acdo direta de
constitucionalidade

A introducdo da agfo declaratéria de constitucionalidade no ordena-
mento juridico brasileiro, por for¢a da Emenda n. 3/93 & Constituigdo vi-
gente, provocou intensa polémica nos meios juridicos nacionais, sustentan-
do inimeros autores que o novo instrumento de controle em via principal
enfraqueceria, sobremodo, o principio da separagdo dos Poderes (art. 22
da CF) e alguns dos postulados essenciais ao sistema de direitos e garantias

135 Cf. Francesca Rescigno, La giustizia costituzionale in Germania, in La giustizia cos-
tituzionale in Europa, cit., p. 118.

136 Com efeito, nos termos no art. 41, n. 2, da Lei Orgéanica do Tribunal Constitucional
espanhol, o recurso de amparo se destina & protegdo de todas as pessoas no que toca a
violagdo de direitos e liberdades fundamentais, decorrentes de normas {ndo veiculadas

. por lei ou atos com forga de lei), "atos juridicos ou simples atos materiais dos Poderes

Publicos do Estado, das Comunidades autdnomas e demais entes piiblicos de carater
territorial, corporativo ou institucional, assim como de seus funcionarios ou agentes”. O
amparo constitucional, por conseguinte, pode ter por objeto ato administrativo (em sen-
tido amplo} ou ato (ou omissdo} de um érgéo judicial, desde que, nessa Gltima hipdtese,
estejam presentes os requisitos do art. 44, n. 1, da LOTC, a saber, o esgotamento das vias
ordindrias, a violagdo direta (e ndo reflexa) do direito ou liberdade fundamental pelo ato
judicial e o prequestionamento da matéria.

1137 Veronica Pamio, em texto inserido na obra coletiva La giustizia costituzionale in Eu-
ropa (La giustizia costituzionale in Spagna), cit., p. 234, observa que, "no obstante a
existéncia de diversas competéncias do Tribunal constitucional, o recurso de amparo repre-
senta aquela que ocupa a maior parte dos seus trabalhos”. E arremata: "E, de fato, por
meio dessa via que chegam ao Tribunal mais de 95% das questdes de que se deve ocupar
e € por causa da existéncia desse acesso direto que o juiz constitucional se encontra so-
brecarregado de trabalho.”
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fundamentais, tais como as garantias da inafastabilidade do controle juris-
dicional, do devido processo legal e do contraditério e da ampla defesa (art.
52, XXXV, LIV e LV, da CF). Pretendeu-se, destarte, que o Constituinte de
revisio teria malferido as clausulas pétreas dos incisos Il e IV, do § 42, do
art. 60, da Constituicio Federal''®. A matéria foi posta a consideracdo do
Supremo Tribunal Federal, em sua composicéo plena, por meio de questao
de ordem suscitada pelo relator na ADC n. 1-1/DF, questéo essa que im-
portou na avaliagéo incidental da constitucionalidade da Emenda n. 3/93,
na parte em que instituiu a aggo declaratéria de constitucionalidade. Por
ampla maioria'®, firmou a Corte entendimento no sentido da constitucio-
nalidade do instituto. E o fez, a nosso ver, de forma absolutamente irrepre-
ensivel, dada a inconsisténcia, data venia, da argumentacéo dos que divi-
savam vicio de inconstitucionalidade na agdo declaratéria entéo incorpo-
rada ao controle abstrato de normas brasileiro. Com efeito, em se tratando
de controle em via principal de natureza abstrata, é inexoravel a sua con-
formacdo em termos de contencioso objetivo, razdo pela qual cai por terra
a pretensa violagdo dos principios da ampla defesa e do contraditério, que
lhe & inerente, principios esses que somente cum grano salis podem ser
transpostos para processos de controle abstrato de normas''*’. De igual

1138 Nesse sentido, com alguma variagéo entre si, as manifestagdes de Ana Maria Scar-
tezzini, Edvaldo Brito, Ives Gandra da Silva Martins, Fatima Fernandes de Souza Garcia
e Marcelo Figueiredo na obra coletiva A¢do declaratéria de constitucionalidade, cit., p. 1-13,
39-50, 121-36 e 155-81.

139 Registrou-se por ocasifio do julgamento da QO na ADC 1-1/DF apenas o voto dissi-
dente do Min. Marco Aurélio, que pendia pela inconstitucionalidade da agdo declaratéria
de constitucionalidade introduzida pela EC n. 3/93 (D], 5-11-1993}.

140 Parece ser esse 0 encaminhamento dado ao tema pela eminente processualista Ada
Pellegrini Grinover, no artigo Controle da constitucionalidade, cit., p. 7-8, ao asseverar:
“Quando a declaragéo de constitucionalidade ocorre no processo comum, via controle
difuso, a questdo prejudicial é submetida a contraditdrio pleno. Ao contrério, quando a
questiio & objeto da propria agfio declaratdria de constitucionalidade, o contraditério ndo
se estabelece, a pretexto de um pretenso carater objetivo da acdo direta, que néo envol-
veria o interesse de partes. No entanto, o contraditério ndo & apenas direito subjetivo da
parte, mas sim garantia objetiva do préprio processo e fator legitimante do exercicio da
jurisdigdo, de modo que ndo & possivel tolerar processos sem contraditorio, a0 menos
eventual, qualquer que seja a natureza da causa.” Atento a consideragbes desse jaez, o
legislador infraconstitucional, ao disciplinar o procedimento da ADC, previu a possibili-
dade de o relator determinar a realizagio de audiéncia piblica para a oitiva de pessoas
com experiéncia e autoridade na matéria em debate (o que inclui os aspectos faticos e
juridicos da questdo constitucional), podendo, ainda, solicitar informagdes aos tribunais
superiores, aos tribunais federais e aos tribunais estaduais sobre a aplicacédo da legislacdo
questionada no dmbito de sua jurisdigdo (art. 20, §§ 12 e 22, da Lei n. 9.868/99).
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modo, ndo ha nenhuma incompatibilidade entre o controle de constitucio-
nalidade em via principal, sob qualquer de suas modalidades, e o principio
do devido processo legal, pois se é licito ao Constituinte, originario ou de
revisdo, instituir o controle abstrato de normas, para melhor resguardar a
supremacia da Constitui¢do, hd que admitir seja ele submetido a uma
disciplina processual peculiar, que se afasta, em alguns pontos, da que
envolve o exercicio ordindrio da jurisdicdo. Ndo se pode extrair, de outra
parte, da garantia da plena protecdo judicidria uma vedagéo a que a veri-
ficac@o da constitucionalidade das leis e atos normativos seja feita em via
principal e com eficacia erga omnes, até porque realizada por um 6rgéo do
Poder Judiciério, no exercicio de atividade jurisdicional extraordindriat#.
O que a garantia do inciso XXXV, do art. 52, da Constituigdo assegura é a
apreciagdo pelo Poder Judiciério, observadas as regras de competéncia, de
toda e qualquer lesdo ou ameagca a direito, o que ndo seria afetado mesmo
que a atribui¢o da fiscalizagdo de constitucionalidade passasse a ficar con-
centrada em um Gnico tribunal especializado, cabendo aos demais juizes e
tribunais dirimir os litigios concretamente articulados, com a observéncia da
jurisprudéncia da Corte Constitucional quanto ds questdes de sua algada. E,
se o controle abstrato de normas envolve o exercicio de jurisdigdo, ndo ha
sequer cogitar de ofensa ao principio da separagéo de Poderes, ndo obstante
a propria atribuigdo de fun¢bes normativas ao Poder Judiciario, como ora
ocorre com a simula vinculante, ndo possa ser, em si mesma, acoimada de
ofensiva a independéncia e harmonia entre os Poderes!*2.

Jamais fizemos objegdo ao instituto da agdo declaratéria de constitu-
cionalidade no plano de sua conformidade & Constitui¢do e sim no tocante
a sua inconveniéncia como técnica de controle. A finalidade de todo e
qualquer sistema de fiscalizagdo de constitucionalidade & a preservacdo da
Constituigdo, do que decorre a necessidade de expurgar do ordenamento

141 Afigura-se-nos inteiramente procedente, outrossim, a ponderacdo do Min. Moreira
Alves, no voto proferido em QO na ADC 1-1/DF: "Ademais, se o acesso ao Judicidrio so-
fresse qualquer arranhdo por se afastar, nos casos concretos, a possibilidade de se utilizar
do controle difuso de constitucionalidade para se arguir a inconstitucionalidade, ou no,
de um ato normativo ja objeto de decisdo de mérito, extensivel a todos, por qualquer dos
instrumentos do controle concentrado em abstrato, esse arranhdo decorreria da adogéo
do préprio controle concentrado, a qual se fez pelo Poder Constituinte originario, e nio
exclusivamente da institui¢do de um de seus instrumentos como o & a a¢éo declaratéria
de constitucionalidade.” In A¢do declaratéria de constitucionalidade, cit., p. 200.

142 Veja-se o item 41, retro.
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juridico as leis e atos normativos inconstitucionais!!®. Os erros de aprecia-
¢do que, eventualmente, venham a ser cometidos pelo 6rgido de controle
admitem correcdo, ou por ele proprio, em decisdo subsequente que mo-
difique a orientagdo anteriormente imprimida, caso a inconstitucionalida-
de tenha sido declarada com efeitos apenas inter partes, ou, na hipétese de
a decisio de controle produzir coisa julgada erga omnes, pelo legislador,
mediante a reedicdo de ato legislativo de teor idéntico ao anteriormente
declarado invalido. De modo geral, os sistemas de fiscalizagdo néo se pre-
ocupam em preservar no tempo as decisdes de controle que tenham im-
portado na declaragéo de constitucionalidade de lei ou ato normativol’*, e
isso quer se trate de jurisdicdo constitucional difusa ou concentrada, com
atuacio pelo método principal ou incidental. A declaragdo de constitucio-
nalidade, por conseguinte, consubstancia sempre um juizo provisorio no
sentido da validade do ato impugnado, que ndo impede o 6rgdo de contro-
le de, em nova arguicdo, nele identificar ofensa & Constituigdo, declarando
sancdo de nulidade imposta pelo ordenamento ou fazendo atuar sangéo de
anulabilidade. E natural que assim o seja, pois, na atualidade, como visto
anteriormente'**, o vicio de inconstitucionalidade é concebido de forma
dinémica, podendo-se configurar lentamente, na medida em que a realida-
de social se modifica para tornar contraria & Constitui¢do uma disciplina
normativa que, precedentemente, a ela se afeigoava. Isso sem dizer que as
alteracdes no dominio dos fatos interferem profundamente na interpretacdo
quer das normas constitucionais paramétricas, quer das normas legais
controladas, do que pode resultar conclusdo diversa da assentada em um

1143 A rigor, nos sistemas de matriz estadunidense, que adotam a sangao de nulidade, o
ato inconstitucional ndo pertence ao ordenamento juridico, pois nasce invalido e destituido
de qualquer efeito, independentemente do reconhecimento judicial dessa situagio. No
plano pragmatico, contudo, as variagdes quanto 3 interpretagdo do ato normativo e da
propria Constituicao interferem na caracterizacio da inconstitucionalidade, o que, dada
a multiplicidade de operadores do direito, traduz-se em controvérsia a respeito da exis-
téncia ou ndo do vicio, sendo, pois, compreensivel a necessidade de controle a posteriori
para afastar a aplicagdo equivocada que se pretenda fazer de lei inconstitucional. Marce-
lo Neves, por se atrelar, nessa matéria, ao pensamento kelseniano, refratario 4 nulidade
de pleno direito, sustenta que "a lei inconstitucional é norma pertencente ao ordenamen-
to juridico, invalida (nula ou anulével} e, com certas restrigdes, juridicamente eficaz,
enquanto ndo se profira decisdo que a expulse definitivamente do sistema juridico”. Cf.
Teoria da inconstitucionalidade, cit., p- 85.

1144 Ressalvados, é claro, os reflexos da declaragéo de constitucionalidade in concreto
sobre as questdes juridico-subjetivas objeto das decisdes de mérito.

1145 Vejam-se os itens 38 e 40, retro.
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primeiro momento quanto 4 compatibilidade destas com aquelas. Alids, a
interpretagdo dos textos normativos também se modifica pela propria evo-
luggo do conhecimento juridico, que é continua e cada vez mais veloz, em
face da integragio crescente entre os povos e da intensificagdio correlata
dos estudos de Direito Comparado. De outra parte, diante da tecnicidade
da legislagdio contempordnea, ndo raro um texto legal somente & compre-
endido em toda sua plenitude de significado ap6s o decurso de razoavel
periodo de tempo, porquanto sé a aplicagdo continuada da norma permite
desvendar a complexidade dos fatos por ela regrados e, a0 mesmo tempo,
descortinar ao intérprete-aplicador todo o seu potencial em termos de
programa normativo {espaco de interpretacéo). A luz dos objetivos perse-
guidos pelo controle de constitucionalidade e dos limites e condi¢des de
sua atuacdo, portanto, ndo faz o menor sentido perenizar, por meio da
coisa julgada material erga omnes, os efeitos de decisdo declaratéria da
higidez de uma lei ou ato normativo, impedindo, pois, a sua invalidagdo
posterior, em detrimento, obviamente, do principio da supremacia da
Constituicdo. Afinal, a alternativa que se ofereceria para a eliminacéo dos
efeitos da sobredita legislagdo seria a sua revogacao pelo legislador, o que,
entretanto, ndo satisfaz plenamente, ja que a revogagdo opera ex nunc,
sendo complexa e, por vezes, juridicamente invidvel's a substituicdo da
disciplina legal contestada por outra, com eficicia retroativa.

A inconveniéncia manifesta de emprestar definitividade {substancial)
as decisbes declaratérias de constitucionalidade é que explica o fato de a
grande maioria dos sistemas de controle de matriz europeia néo lhes atribuir
a eficacia inerente a coisa julgada erga omnes. De outra parte, apenas no
sistema alemdo & possivel identificar um instrumento similar 4 nossa agéo
declaratéria de constitucionalidade!*, pois nos demais sistemas europeus

146 Nao seria vidvel, por exemplo, no sistema juridico brasileiro, em face da garantia
do inc. XXXVI, do art. 52, da CF.

1147 Ao disciplinar o controle abstrato de normas, previsto no art. 93 (1}, n. 2, da Lei
Fundamental de Bonn, estabeleceu o § 76 da Lei Orgénica da Corte Constitucional alemi,
na tradugdo de Gilmar Mendes: "A agio proposta pelo Governo Federal, por um Governo
Estadual ou por um tergo dos membros do Parlamento Federal, nos termos do artigo 93,
1, n. 2, da Lei Fundamental, somente é admissivel se um dos 6rgéos legitimados conside-
rar que o direito federal ou direito estadual, {1} em virtude de sua incompatibilidade
formal ou material com a Lei Fundamental ou com outras disposi¢es do direito federal,
é nulo, ou (2] considerar que disposigdo do direito federal ou do direito estadual & valida
ap6s um Tribunal, uma autoridade administrativa ou um érgéo da Uni&o ou de um Esta-
do ter deixado de aplica-la por consideré-la incompativel com a Constitui¢do ou com o
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sdo proferidas decisées declaratérias da validade do ato impugnado somen-
te no caso de rejei¢do de arguicdes de inconstitucionalidade, em via inci-
dental ou principal. Nos sistemas que seguem de modo mais ortodoxo o
modelo estadunidense, por seu turno, as decisées de controle (resolugéo
incidental da questio de constitucionalidade) néo fazem coisa julgada, inter
partes ou erga omnes, muito embora no sistema de origem a vinculagdo aos
precedentes permita efeito similar a esta Gltima'**. No que tange & decla-
racdo de constitucionalidade, entretanto, uma vez constatada em argui¢Ses
incidentais subsequentes a existéncia de motivos para que seja desconsi-
derada em prol do reconhecimento da invalidade da lei questionada, por
certo nio titubeariam os juizes e tribunais americanos em utilizar a técnica
do overruling. No Brasil, de outra parte, hé, por assim dizer, uma espécie de
percepgdo sistémica das deformagdes que podem ser geradas pela a¢do di-
reta declaratdria de constitucionalidade, o que faz compreensivel o seu uso
parcimonioso, mesmo agora, mais de uma década apés a entrada em vigor
da Emenda n. 3/93. Também, de modo significativo, ndo vem o Supremo
Tribunal Federal dando consequéncia a tese de que a improcedéncia de agéo
direta de inconstitucionalidade implica declara¢do de constitucionalidade
oponivel erga omnes, mesmo contando com texto legal que admite interpre-
tacdo nesse sentido!* e com farto material doutrinério a amparé-la.

E certo que, se a coisa julgada material erga omnes, produzida pelas
decisdes de procedéncia em agdes declaratérias de constitucionalidade,
ficar circunscrita aos termos por nés assinalados no item 33, reduzem-se
consideravelmente os efeitos deletérios desse instrumento de controle em
via principal. No entanto, uma vez transformado o sistema de controle
brasileiro em um sistema de fiscalizagdo concentrada, desapareceriam
completamente os motivos que justificaram a sua introduc@o no ordena-
mento patrio!®. De fato, se o que se pretende ¢ eliminar a inseguranca

direito federal.” Ainda segundo o referido autor, "no inicio de sua judicatura, reconheceu
o Bundesverfassungsgericht a dupla fungdo do controle abstrato de normas”. E aduz em
complemento: “De um lado, esse processo revela-se adequado instrumento de defesa da
Constituigdo, permitindo eliminar do ordenamento juridico as leis inconstitucionais {fun-
¢do de defesa). De outro, contribui o controle abstrato de normas para a seguranca juridi-
ca quando infirma a existéncia de inconstitucionalidade, espancando ddvidas sobre a
higidez da situagdo juridica (seguranga juridica)." Controle concentrado, cit., p. 221.

148 Veja-se o item 17, retro.

1149 Cf. os arts. 23, 24 e 28, par. Gnico, da Lei n. 9.868/99.

1150  J& nos referimos a esses motivos no item 40.
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juridica inerente ao controle difuso, gerada por decisbes judiciais, contra-
ditérias entre si, acerca da constitucionalidade ou nfo de atos legislativos,
com reflexos negativos sobre as politicas governamentais ou sobre os in-
vestimentos privados, o simples alinhamento de nosso sistema de controle
ao modelo europeu eliminaria a disfuncéo, sem os efeitos negativos da acdo
declaratéria de constitucionalidade.

47 A denominada “acdo direta interventiva” e sua peculiar
evolucdo

Na Secio I do Capitulo II (itens 25, 27, 28 e 29) j& foi descortinada a
evolucdo, em nosso direito, do instituto da intervengdo federal de carater
normativo, em que a declaragdo da inconstitucionalidade da lei ou ato
normativo estadual ofensivo a principios constitucionais sensiveis pelo
Supremo Tribunal Federal constitui pressuposto da decretacdo da inter-
vengio pelo Presidente da Republica, intervencao essa limitada & suspen-
sdo da execucdo do ato impugnado (arts. 34, VII, e 36, Ill e § 32, da CF).
Deixamos para esse ponto da presente investigacéo, a avaliagéo prospec-
tiva do instituto, isto &, de qual seria o seu papel no sistema de controle
brasileiro redimensionado em padrdes europeus, o que deve passar, pri-
meiramente, pelo exame da natureza do controle de constitucionalidade
que enseja.

A doutrina patria, praticamente de modo unissono, proclama a exis-
téncia de duas acdes diretas declaratérias de inconstitucionalidade: a ge-
nérica, atualmente denominada agdo direta de inconstitucionalidade (art.
102, 1, a, 12 parte, da CF) e objeto de regulacio infraconstitucional pela Lei
n. 9.868/99, e a interventiva (art. 36, I1I, da CF)"*5!. No primeiro caso, estar-
se-ia diante de tipico exercicio do controle abstrato de normas, ja que a lei
ou o ato normativo impugnado tem a sua conformidade & Constitui¢do
verificada em tese, isto &, sem nenhuma vinculagdo a situagdes concretas
em que se discuta a sua aplicacdo, ao passo que, no segundo, embora a
declaracdo de inconstitucionalidade consista no objeto da agdo (controle
em via direta, portanto), esgotando o pedido do autor, o certo é que haveria
clara imbricacdo com a finalidade que, concretamente, lhe foi assinalada

15 Apenas para exemplificar, mencionem-se os pareceres de Ada Pellegrini Grinover e
José Afonso da Silva, publicados no volume A¢do direta de controle da constitucionalidade
de leis municipais, em tese, Sdo Paulo, Centro de Estudos da Procuradoria Geral do Estado
de Sdo Paulo, 1979, p. 53-4 e 81-3.
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pelo Constituinte, que € a de autorizar a decretagdo de intervencdo fe-
deral"®?, No que tange, especificamente, 3 denominada "acdo direta inter-
ventiva”, sem davida contribuiu para firmar o entendimento de que se
tratava de provocar o exercicio da jurisdi¢do o trabalho antolégico de Al-
fredo Buzaid, Da acdo direta de declaragdo de inconstitucionalidade no direi-
to brasileiro, j4 anteriormente referido, em que o eminente processualista
se esmerou em demonstrar a natureza jurisdicional do instrumento de
controle em tela''s3. Ao se avangar, todavia, no tratamento da fiscalizagéo
de constitucionalidade por meio da sobredita “a¢do interventiva", & percep-
tivel a dificuldade dos autores, diante da premissa de que se trata do de-
sempenho de atividade jurisdicional. E o que se constata da anélise a ms.m
m:oOQOc Celso Agricola Barbi, no artigo "Evolugdo do controle da consti-
tucionalidade das leis no Brasil”, in verbis:

"Essa hipétese, como se percebe, contém um processo de con-
trole de constitucionalidade que difere alguma coisa do sistema de
declaracdo por via de ‘exce¢do’, mas sem constituir também tipica-
mente uma declaragio por via de ‘agdo’. N&o é por via de agéo,
porque lhe faltam algumas caracteristicas desta: a declaragdo da
Suprema Corte ndo anula a lei, a agéo ndo tem como objeto anular
a lei. Mas difere da declaragdo por via de exce¢do, porque ndo sur-
ge no curso de uma demanda judicial qualquer, nem & simples
fundamento do pedido; o pedido & a prépria declaragdo de incons-
titucionalidade, e ndo a intervencdo, pois esta ndo compete ao Su-
premo Tribunal Federal, e nenhuma relacdo juridica surge como
objeto da demanda, como é 0 normal nas agdes comuns.”*%*

152 Bem por isso, José Carlos Moreira Alves, no artigo A evoluggo do controle mm .oonm.
titucionalidade no Brasil, cit., p. 143, apés registrar o surgimento da representagao intex-
ventiva na Constituicio de 1934, ressalvou que "ainda n&o se tratava, porém, de nonqn.;m
direto de constitucionalidade de lei em abstrato, porque essa representagio dizia respeito
a caso concreto de intervengdo federal, e, portanto, a conflito federativo concreto”. No
mesmo sentido, manifestaram-se Luis Roberto Barroso, O controle, cit., p. 49, e Clémerson
M. Cléve, A fiscalizagdo abstrata, cit., p. 102.

153 Assinalou categoricamente o indigitado jurista: ~‘Hwn:onxuﬂmadnvm. que o .Huo&.ma mm. sub-
meter ao julgamento do Supremo Tribunal Federal o ato arguido de Soobmw::.ﬂowmrawmm
representa o exercicio de direifo de agdo, que o art. 12 da Lei n. 2.271 atribuiu privativa-
mente ao Procurador-Geral da Reptblica.” Ob. cit., p. 103-4. . o
154 Cit., p. 38. De igual teor, as observagdes de Clémerson Merlin Qmﬁwwi > mmn&E@mo
abstrata, cit., p. 102-3: “Inocorre, na agdo direta interventiva, declaracdo incidental de
inconstitucionalidade ou declaragio de inconstitucionalidade como objeto principal (decla-
racio em tese). A declaragdo de inconstitucionalidade {ou ooumm"cnmon&mmmmm. constitui
apenas mecanismo de solugao de uma controvérsia envolvendo a Unido e o Estado-
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Porém, se hé, efetivamente, exercicio de direito de agéo, como ha dé-
cadas se afirma entre nés, quem é o autor? A Unido, pessoa juridica de
direito piiblico interno, representada, excepcionalmente, pelo Procurador-Geral
da Reptiblica!’®®, ou a Unido enquanto manifestagdo personificada da
coletividade, representada, pois, pelo PGR enquanto Chefe do Ministé-
rio Pablico Federal''? Quanto a legitimagéo passiva, a resposta seria bem
mais simples, recaindo "no ente federativo ao qual se imputa a alegada
inobservéncia de principio sensivel, representado, em qualquer dos casos,
pelo chefe da respectiva Procuradoria-Geral, érgdo ao qual incumbe com

-membro. A decisdo final ndo nulifica a lei, como na fiscaliza¢do abstrata, nem autoriza o
arguente a subtrair-se da esfera de incidéncia do ato normativo viciado {nulidade aplica-
da ao caso), como na fiscalizagdo incidental. Na a¢do interventiva cabe ao Supremo Tri-
bunal Federal nio mais do que resolver o conflito federativo julgando-a (a ago referida)
procedente ou improcedente, ou como prefere a Constituigdo, dando provimento ou ne-
gando provimento & representagdo. Procedente a agdo direta (provida a representagéo,
para usar a linguagem do Constituinte}, nem por isso estara nulificado o ato estadual. Dai
por gue a consequéncia da decisdo &, ndo a nulidade do ato inquinado, mas sim a decre-
tagdo da intervencido federal no Estado.” Nao é essencialmente diversa a construgdo de
Luis Roberto Barroso, in O controle, p. 255: “Note-se que a declaragdo de inconstituciona-
lidade da lei ou ato normativo estadual ndo é o objeto da demanda, embora seja uma
questio prejudicial a sua solugdo. Nesse sentido, hd uma declaragéo incidental de incons-
titucionalidade, embora com consequéncias distintas das que se produzem nas agoes
subjetivas em geral.”

s Eo que sustenta Gilmar Ferreira Mendes, in Controle de constitucionalidade, cit.,
p. 217-8: "A férmula adotada parece revelar que, na agéo direta interventiva, menos que
um substituto processual, ou parte, o Procurador-Geral exerce o mister de representante
judicial da Unifo.” No mesmo sentido, o posicionamento de Clémerson M. Cléve, in A
fiscalizagdo abstrata, cit., p. 103-4, criticando o Constituinte de 1988 por nio haver defe-
rido a atribuigdo ao representante legal ordindrio da Unido, o Advogado-Geral da Unido
(art. 131, caput, da CF).

156 Para Alfredo Buzaid, na obra Da agdo direta, cit., p. 107, “o Procurador-Geral da
Repfiblica & o autor da agdo e opera como substituto processual, isto &, age em nome préprio,
mas por interesse alheio”: “Ndo o move um interesse pessoal; ele representa toda a cole-
tividade, empenhada em expurgar a ordem juridica de atos politicos, manifestamente
inconstitucionais e capazes de pdr em risco a estrutura do Estado.” Contudo, néo existe a
“coletividade” como sujeito de direito, que pudesse ser favorecido por substituigdo pro-
cessual. O sujeito seria, nessa vertente interpretativa, também a Unifo, porém agindo néo
como Fazenda Pfiblica e sim enquanto coletividade personificada. Nesse sentido, a pro-
positura da “a¢do” pelo PGR seria natural, por estar agindo na condicédo de Chefe do

Ministério Piblico Federal (art. 128, § 12, da CF), instituigdo incumbida da "preservagdo

dos valores fundamentais do Estado enquanto comunidade” [Araijo Cintra e outros, ob.

cit., p. 210). Nessa hipétese, todavia, o seu papel seria o de representante legal de parte,

como nas a¢des penais piiblicas, e ndo o de substituto processual.
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exclusividade a representacdo judicial e a consultoria juridica das respec-
tivas unidades federadas, nos termos do art. 132 da Oobmmgwomo.‘waq. E
dificil, entretanto, aceitar o quadro juridico desenhado pela aoc.ﬁ.Ewu 2
Unifio, ou a coletividade nela personificada, tendo a pretensdo de intervir
em Estado ou no Distrito Federal, por alegado mmmosB?.mewﬁo.mxm um
dos principios elencados no inciso VII, do art. .wP da Oobmsﬁznmo. da
Republica, e diante da resisténcia oposta pela cdam&.m federada (efetiva-
mente ou por presuncéo constitucional), vé-se obrigada a recorrer ao
Poder Judiciario a fim de compor o conflito de interesses. Na verdade, o
Procurador-Geral da Reptblica parece apenas deflagrar, enquanto Chefe
do Ministério Pablico Pederal e no interesse da preservagéo da ordem
constitucional, um procedimento de intervencao federal, que, em uma
de suas etapas, prevé a manifestacdo do Supremo Tribunal mmgm.a& m.o_omm
a existéncia ou ndo da vislumbrada ofensa a principio nozmﬁceoﬂmﬂ
sensivel pela entidade federada. Ndo articula, pois, @Hmﬁmb.mmo da .GE.mo
em juizo e sim requer ao Supremo Tribunal que Qmowwam. a H.b.oosmﬁc.exo-
nalidade da lei ou ato normativo estadual para efeito de viabilizar a edicdo
do decreto de intervencdo pelo Presidente da Reptblica, suspendendo a
execucdo da legislagdo contraventora. N
Fica ainda mais evidente que ndo se trata, propriamente, do mNQ.o.SHo
do direito de agdo se nos detivermos na identificacdo do objeto me&wﬂo
do suposto processo jurisdicional. Alfredo Buzaid, na ja citada Bobomgblm,
partindo da premissa de que o ordenamento brasileiro m:.mmoﬂmgn a sangao
de nulidade para a lei inconstitucional, néo titubeia na conclusdo de que
se trata de um provimento predominantemente declaratério:

"No caso especial da acdo direta de wboodmngowobmmmwmo.
intentada pelo Procurador-geral da Republica, o objeto do pedido
é simplesmente a declaracdo de Foowmaﬁcowobmsmwgm. do ato, Hlm-
gislativo, executivo ou judiciario, que pode autorizar a intervengao
federal no Estado. O Supremo Tribunal Federal limita-se a declarar
a inconstitucionalidade. Quanto ao mais, a competéncia é do poder
legislativo, que decretard a intervencdo no Estado, se o exigir o
restabelecimento da ordem e da tranquilidade ptblicas. Ao ato

jurisdicional do Supremo Tribunal pode seguir-se ou ndo o ato po-
litico do Congresso, conforme o reclamarem as circunstancias de

cada caso concreto.”!%8

157 Cf. Luis Roberto Barroso, O controle, cit., p. 254.
158 Cf. Da agdo direta, cit., p. 132-3.
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Mas, se a "agdo interventiva" acarreta um provimento declaratério do
Supremo Tribunal Federal, no sentido da inconstitucionalidade ou da cons-
titucionalidade do ato impugnado, qual & a diferenca entre ela e acéo dire-
ta genérica declaratéria de inconstitucionalidade? Por que a decisdo de
controle proferida pelo STF néo produz coisa julgada erga omnes, assentan-
do, de pronto, a nulidade da lei ou ato normativo conflitante com a Cons-
tituicdo? Que n#o se trata de declaracdo de inconstitucionalidade em tese
ou em abstrato o reconhecem intimeros autores. Tampouco se declara
simplesmente a existéncia de um direito 4 intervencio in concreto, desco-
nectado da etapa seguinte, de efetivagio do ato restritivo. No entanto, se
ndo se cuida de agdo declaratéria (que desencadeia um processo encerrado
por um provimento dessa natureza) e estando completamente afastada a
possibilidade de gerar um provimento desconstitutivo {diante da sancdo de
invalidade adotada no direito brasileiro), estariamos diante de acdo de
natureza condenatéria. Se, porém, condenagdo houvesse, a decretagio de
intervencdo consistiria na execugéo do julgado e, portanto, teria de assumir,
igualmente, natureza jurisdicional, sob a responsabilidade do érgdo prola-
tor da decisdo exequenda, e, reconhecidamente, ndo é isso o que ocorre.

Néo existe, ousamos afirmar, nem controle principal nem tampouco
controle incidental de constitucionalidade que seja provocado por meio de
"acdo direta de inconstitucionalidade interventiva’, pela singela razio de que
a atividade do Supremo Tribunal Federal, na espécie, ndo & de natureza juris-
dicional. Em outras palavras, a intervengio normativa que estamos a exami-
nar compde um procedimento incindivel, de natureza politica, do mesmo
modo que as demais modalidades de intervencéo federal ou estadual!!s.

159 A Constituigdo de 1934, na esteira dos cldssicos do Direito Constitucional estaduni-
dense, difundidos em nosso pais pela obra de Rui Barbosa, continha preceito eXpresso
que vedava "ao Poder Judicidrio conhecer de questdes exclusivamente politicas® {art. 68).
O préprio Rui esclareceu, in Atos inconstitucionais, cit., p. 118, que “atos politicos do Con-
gresso, ou do Executivo, na acepgdo em que esse qualificativo traduz excegio 4 compe-
téncia da justica, consideram-se aqueles a respeito dos quais a lei confiou a matéria &
discrigdo prudencial do poder, e o exercicio dela néo lesa direitos constitucionais do individuo".
Os publicistas patrios muito trabalharam na identificagio da regido politica imune 4 fis-
calizacéo judicidria, uma vez ausente a lesdo a direitos subjetivos, tendo Oswaldo Aranha
Bandeira de Mello dedicado ao assunto todo um capitulo de A teoria das Constituiées ri-
gidas (Cap. VIII). Na relagdo das competéncias de natureza politica por ele elaborada, a
luz do direito brasileiro e com amplo respaldo doutrinério, consta "a declaracio de inter-
vengao federal nos Estados-membros, em os negdcios que lhe sio peculiares, segundo os
casos previstos pela Constituicao”. Ob. cit., p. 132.
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A peculiaridade, no caso, &€ que uma das etapas do procedimento de inter-
vencdo normativa, no plano federal, consiste na avaliagdo, por critério ri-
gorosamente juridico, pela Suprema Corte da constitucionalidade da lei ou
ato normativo estadual apontado pelo Procurador-Geral da Repiblica como
violador de principio sensivel, somente sendo editado o decreto de inter-
vengdo se houver declaragéo de inconstitucionalidade. A decisdo de con-
trole consubstancia, pois, pressuposto formal do ato de intervengéo que,
no caso, deve ser odoamm.noimgmbnm editado se for ela afirmativa da ofensa
3 Constituicdo, salvo se removido o ato agressor pela propria entidade es-
tadual 1%, Trata-se, por conseguinte, ao contrario do que sucede com a
expressiva maioria das hipoteses de intervencdo, no tocante ao inciso III,
do art. 36, da Constituigdo Federal, de procedimento todo ele cercado por
constricdes de ordem juridica, deixando muito pouco espago para a discri-
cionariedades, De toda sorte, 0 que importa & que ndo se estd diante de
atividade jurisdicional e sim de controle politico da conformidade & Cons-
tituicdo de atos normativos do Poder Piblico.

Em suma, a representacdo’'® interventiva nio enseja controle de cons-
titucionalidade jurisdicional e sim fiscalizagdo de natureza politico-repres-

1160 J& houvéramos firmado posicao nesse sentido em A inconstitucionalidade das leis, cit.,
p. 127, observando que, "em principio, portanto, & obrigatéria a edigdo do decreto de inter-
vencdo normativa, obrigatoriedade essa que somente deixara de existir se a presungdo de
eficacia pretérita do ato legislativo impugnado for afastada, como sucede na hipbtese da
declaragdo em tese de sua inconstitucionalidade ou de sua revogagdo”. O mesmo ponto de
vista foi expresso por Enxique Ricardo Lewandowski, in Pressupostos materiais e formais da
intervengdo federal no Brasil, Sao Paulo, Revista dos Tribunais, 1994, p. 126: "Provida a repre-
sentacdo ministerial e requisitada a intervencdo, incumbe ao Presidente decreta-la, sem
maiores delongas, por constituir, no que lhe concerne, ato vinculado, que independe de
apreciagdo quanto ao mérito.’ Também o fez Luis Roberto Barroso, in O controle, cit., p. 260.
Mé1 O proprio Procurador-Geral da Reptiblica decide com discricionariedade relativa
quanto ao ingresso de representagao junto ao STF, pois, estando convencido de que ocorreu
ofensa 4 Constitui¢do, é obrigado a fazé-lo, néo obstante inexista um meio de compeli-lo
a tanto, caso permanega inerte. Mas pode ser responsabilizado, penal e administrativa-
mente, ou pela inércia injustificada ou pela néo formulagio de representagio escudada
em motivacdo manifestamente inconsistente. Haveria, também, certa discricionariedade
do Presidente da Repiblica no que concerne ao momento da decretagdo da intervencgéo,
pois ndo parece existir um prazo para tanto nas normas legais ou regulamentares federais,
sendo, contudo, passivel de responsabilizagao (inclusive por crime de responsabilidade -
art. 85, VII, da CF} se ndo agir com razoabilidade.

162 Andou bem o Constituinte de 1988 em manter a denominagéo, diferenciando o
instituto, pois, da agéo direta de inconstitucionalidade, a que ndo se ajustava, adequada-
mente, o termo "representago”.
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siva, embora centrada em critérios juridicos''®®. Pode-se fazer um paralelo
entre a intervencdo normativa e a suspenso de execugdo de atos normati-
vos do Poder Executivo por decreto legislativo do Congresso Nacional (art.
49, V, da CF), com a diferenca de que, na primeira hip6tese, procurou o
Constituinte resguardar a autonomia das unidades federadas, atribuindo
ao Supremo Tribunal Federal a verificagdo da presenca do pressuposto
material do ato constritivo, que € a agressdo a um dos principios arrolados
no inciso VII, do art. 34, da Lei Maior. Por se tratar de deciséo do 6rgdo de
cipula do Judiciério nacional, em sua composi¢do plena, nfio se admite
controle jurisdicional em relagdo a essa fase do procedimento de intervengéo
normativa. Ndo faz sentido, portanto, investigar se essa espécie de controle
de constitucionalidade é de natureza abstrata ou concreta, de indole objetiva
ou subjetiva, se o requerente da manifestagdo do Supremo Tribunal € parte,
representante de parte ou substituto processual, qual a natureza do provi-
mento emitido pelo Supremo etc., todas questdes atinentes 4 fiscalizacdo de
natureza jurisdicional, o que, insista-se, ndo é o caso. O que ora se afirma
sobre a natureza da declaracfo de inconstitucionalidade para fins de inter-
vencdo federal se aplica, mutatis mutandis, & declaragdo de inconstituciona-
lidade para efeito de intervengdo estadual em Municipios**®.

163 No sistema modelar francés, como visto nos itens 8 e 19, também existe controle de
constitucionalidade politico, embora, nesse caso, de natureza preventiva, que opera em
termos rigorosamente juridicos.

164 Na doutrina, é de mencionar o trabalho de Marcia Pelegrini, A intervengdo estadual
nos Municipios: cumprimento de ordem ou decisdo judicial, Sdo Paulo, Max Limonad, 2000,
p. 118 e 201-10, em que a autora sustenta que a decisdo de Tribunal de Justica, dando
provimento a representagéo com vistas na intervenco estadual em Municipio, para asse-
m.snmn o provimento de ordem ou decisdo judicial (art. 35, IV, da CF}, néo & de caréter ju-
risdicional e sim politico-administrativo, invocando, ainda, julgados do STF nesse sentido.
Com efeito, dentre varias outras decisdes, proclamou o Pretério Excelso ao julgar agravo
regimental no Al 343.461, sob a relatoria do Min. Celso de Mello: "O procedimento desti-
nado a viabilizar, nas hipéteses de descumprimento de ordem ou sentengas judiciais (CF,
art. 34, VI e art. 35, IV}, a efetivacfio do ato de intervengdo - trate-se de intervengio federal
nos Estados-membros, cuide-se de intervengio estadual nos Municipios - reveste-se de
carater politico-administrativo, muito embora instaurado perante érgdo competente do
Poder Judiciario (CF, art. 36, Il e art. 35, IV).” Tal orientagdo jurisprudencial acabou estampa-
da na Stimula n. 637 do STF, segundo a qual “ndo cabe recurso extraordinario contra acérdao
de Tribunal de Justica que defere pedido de intervengio estadual em Municipio”. Notem-se
os termos amplos do texto sumular, abrangendo toda e qualquer deciséo de Tribunal de Jus-
.mnm em procedimento interventivo. Portanto, embora ndo exista precedente especifico para a
intervencéo federal ou estadual normativa, pode-se concluir que a jurisprudéncia mais recen-
te do STF rompeu com o entendimento tradicional que vislumbrava no processo instaurado
por representacdo interventiva ldimo exercicio de atividade jurisdicional.
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Na realidade, o ciclo da representacio interventiva de carater norma-
tivo, enquanto instrumento de fiscalizagdo de constitucionalidade, ja se
encerrou. A importancia de sua intensa utilizacdo sob a vigéncia da Cons-
tituicdo de 1946 foi permitir o afloramento do controle jurisdicional, em
tese, da constitucionalidade de leis e atos normativos, o que se deu com a
edicdo da Emenda n. 16/65a referida Carta Constitucional. Se o seu uso ja
se vinha escasseando desde entdo, tornou-se ainda mais raro a partir da
Constituicdo de 1988, que alargou a legitimac&o ativa para a acdo direta de
inconstitucionalidade genérica®.

Todavia, ndo significa isso que, uma vez ultimada a ampla reforma do
sistema brasileiro de controle de constitucionalidade ora em estudo, dever-
se-ia eliminar a decretacdo de intervencéo federal nos Estados e no Distri-
to Federal!!ss e estadual em Municipios para assegurar a observéncia de
principios constitucionais particularmente sensiveis, indicados, respectiva-
mente, na Constitui¢do Federal e nas Constituicdes Estaduais. Sucede que
o comportamento agressor a tais principios nfo se expressa, necessaria-
mente, em lei ou ato normativo, podendo consistir em atividade concreta!'®’
ou mesmo em atitude omissiva quanto & implementagéo de providéncia
demandada pelas normas de referéncia!’®®. No entanto, ndo faz o menor

1165 Sobre o tema, aduziu Luis Roberto Barroso, in O controle, cit., p. 252: "Na atual
configuragdo do modelo brasileiro de controle de constitucionalidade, a agéo direta inter-
ventiva ocupa um papel de relativa desimporténcia. B que as leis e os atos normativos de
ambito estadual sdo passiveis de fiscalizagdo por via de agdo direta de inconstitucionali-
dade, igualmente titularizada pelo Procurador-Geral da Repiblica, cuja consequéncia é
retirar do sistema juridico {ou, pelo menos, paralisar a eficacia com alcance contra todos}
as disposigSes impugnadas. Essa via, portanto, mais ampla e menos traumatica, esvazia
a opgdo pela intervengéo federal.”

1166 A Unido sb pode intervir em Municipio localizado em Territério Federal {art. 35,
caput, da CEJ. Veja-se a decisdo do pleno do STF na IF 590-2, RT] 167:6.

1167 Cf. o item 27, retro, com doutrina citada na nota 611, & qual se acresce o magistério
de Alfredo Buzaid, in Da agdo direta, cit., p. 120 'O ato, a que alude a regra constitucio-
nal, & qualquer ato, oriundo de qualquer dos poderes do Estado, contanto que ofenda os
principios assegurados no art. 72, VII, da Constituigio {de 1946)."

1168 O STF conheceu de representacio do Procurador-Geral da Repiblica pleiteando in-
tervencdo federal, por suposta omissdo das autoridades estaduais em relagéo & preservagdo
da integridade fisica de presos sob sua custodia e que acabaram mortos com requintes de
crueldade, o que teria importado em ofensa aos direitos da pessoa humana {art. 34, V11, b,
da CF). Muito embora, no mérito, a representagdo tenha sido julgada improcedente, cons-
titui esse julgado importante precedente em matéria de intervengao federal para assegurar
a observancia de principio sensivel diante de comportamento omissivo dos Poderes locais.
CE. o acorddo na IF 114-MT, RTJ 160:3. Em sede doutrinria, admitem a propositura de
representacao interventiva em face de omissdo inconstitucional Luis Roberto Barroso, inO
controle, cit., p. 256-7, e Clémerson M. Cléve, in A fiscalizagdo abstrata, cit., p. 108.
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sentido facultar o uso da representacdo interventiva enquanto instrumen-
to para provocar a suspensio de execugéo (ex nunc)''® de leis ou atos
normativos, se a mesma finalidade pode ser alcangada por meio de acéo
direta, que: tem objeto mais amplo; pode ser utilizada por um rol abran-
gente de 6rgdos e entidades, piblicas e privadas; e, o que € mais impor-
tante, propicia decisdo declaratéria de inconstitucionalidade com eficécia
erga omnes, independentemente de qualquer providéncia ulterior. A nos-
sa proposta & que, por meio de interpretacdo adequadora, nédo mais se
admita estarem compreendidos na expressdo "ato impugnado” atos de
natureza normativa.

48 Acio direta de inconstitucionalidade por omissao:
manutencio, modificacdo ou supressio?

A questdo da omissdo legislativa ou, analiticamente, omissdo na ex-
pedicdo de provimentos normativos para atribuicdo de eficacia plena a
normas constitucionais de eficécia limitada é propria do constitucionalis-
mo social-democratico!'™, em que os documentos constitucionais, reco-
nhecendo a inviabilidade da cabal implementacéo, de imediato, de seu
plano transformador, contentam-se, em diversas passagens, em estipular
metas a serem perseguidas, com pertinacia, pelos Poderes Ptblicos, cuja
inércia em fazé-lo configura comportamento altamente danoso a forga
normativa da Constituigéo.

A dificuldade de encontrar uma solu¢do satisfatéria para o problema
da inconstitucionalidade omissiva principia pela prépria questdo da sua
caracterizacio, que ndo é simples, exceto no tocante as ordens de legislar,
de vigéncia fugaz no ordenamento constitucional. Porém, o principal obs-
taculo estd nos limites impostos & atuagdo do Poder Judiciario, ao qual
compete, em suas formacdes ordindrias ou especializadas, fazer cumprir a
Constituicdo. Com efeito, se, a luz do principio da separagdo dos Poderes,
ja & dificil aceitar a substituicdo do Poder Legislativo pelo Poder Judiciario

169 Cf. Elival da Silva Ramos, A inconstitucionalidade das leis, cit., p. 127. Em sentido
oobn‘mmwo. veja-se Luis R. Barroso, O controle, cit., p. 262.

170 E essa, outrossim, a observagdo de Canotilho, em seu Direito Constitucional, cit.,
p. 1036: “A inconstitucionalidade por omissdo é um instituto que reflecte as insuficiéncias
da redugdo do Estado de direito democratico ‘aos processos’ e instrumentos tipicos dos
ordenamentos liberais.”
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no adimplemento do dever de legislar, totalmente inadmissivel se afigura
a tentativa de obter, por meio deste tltimo, a plenitude de eficicia de nor-
mas constitucionais de cunho programatico, o que somente a execucdo de
um amplo programa de a¢éo governamental, incluindo medidas normativas
e de ordem material, pode proporcionar. Dai por que a doutrina, patria e
estrangeira, tem apontado a intensificacdo da participaggo politica, median-
te a ampliacdo e disseminagdo do uso dos instrumentos da chamada demo-
cracia participativa, como o meio mais adequado de evitar que a normati-
vidade constitucional seja condenada ao nominalismo!*".

Nos sistemas de controle de matriz europeia, néo se observa grande
avanco no sentido da institucionalizagdo de mecanismos de combate & in-
constitucionalidade por omissdo. As razdes para tanto nao séo dificeis de
ser identificadas. E evidente que a maturidade democrética da maior parte
dos povos do Velho Continente constitui poderoso antidoto 2 inércia do
legislador. Mas ndo se pode deixar de creditar parte dos resultados positivos
que ali se tem auferido no enfrentamento dessa auténtica "moléstia cons-
titucional” ao sistema de governo parlamentarista, que propicia um eficaz
controle politico da atividade, ou da inatividade, do Governo (6rgdo im-
pulsor da atividade legiferante) e do Parlamento!'”%. Se, ndo obstante tudo
isso, ainda assim se concretizar situagdo de inércia legislativa, as Cortes
Constitucionais dispdem de técnicas de combate & omissdo no ambito mmo,n\

préprios instrumentos de controle da inconstitucionalidade ativa. E o
caso das j4 tantas vezes referidas sentencgas interpretativas ou do apelo

ny1  Mais uma vez, valemo-nos da obra de Gomes Canotilho, Direito Constitucional, cit.,
p. 1037: "Dai a insisténcia na necessidade de institucionalizagio de formas democréticas
tendentes a um maior reforgo da protecgdo juridica contra omissdes inconstitucionais
{acgBes populares, direito de iniciativa legislativa popular, petigdes colectivas, e, em geral,
formas de acentuacio da democracia participativa).” Na doutrina nacional, vai no mesmo
sentido a conclusdo de Anna Candida da Cunha Ferraz, que dedicou ao tema da omissdo
inconstitucional boa parte de sua obra pioneira, Processos informais de mudanga da Cons-
tituicdo, j4 anteriormente citada, tendo & p. 230 salientado: “A inércia do legislador &, em
regra, incontrolével juridica e jurisdicionalmente. Poucos mecanismos sdo colocados &
disposigdo de érgaos de controle ou do povo para exercitar fiscalizagdo, politica ou juridi-
ca. |...) Nos paises onde ha opinido piblica forte e bem estruturada, onde a educagéo,
particularmente no campo politico, & suficientemente desenvolvida, onde existe impren-
sa responsavel e efetivamente atuante, onde os sistemas de representacdo sio adequados
e realmente democraticos, sio esses 0s meios que suprem a inexisténcia de san¢Ges ex-
pressas para a inatividade de qualquer dos poderes.”

172 Cf. Anna Candida da Cunha Ferraz, Processos informais, cit., p. 229-30.
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ao legislador'’™. O que ndo se verifica nesses sistemas de fiscalizacdo € a
omissdo legislativa sendo elevada a objeto do controle principal, como
ocorre no Brasil e em Portugal, onde, néo por acaso, vigoram sistemas de
fiscalizacdo de matriz estadunidense, porém com nitida evolugdo rumo a
jurisdigdo constitucional concentrada.

Diante das consideragdes supra e dos resultados pouco expressivos, em
termos de niimero de a¢des, mas, principalmente, no que concerne ao
apreco dos operadores do sistema e da sociedade em geral para com a agéo
direta de inconstitucionalidade por omissdo!''™, & de indagar se n&o seria o
caso de sua supressdo diante de uma provavel europeizacdo de nosso sis-
tema de controle da constitucionalidade. Hé ainda outro aspecto que pare-
ce reforgar a impressdo da desnecessidade do instituto: com a passagem
dos anos, a maior parte das normas constitucionais de eficicia limitada
tende a receber o suprimento normativo indispensével & sua implementa-
cdo. Passam, portanto, todas elas a gozar de eficicia plena, com excecdo
das riormas programéticas, acerca das quais ha notéria complexidade para
se caracterizar situacfio de inconstitucionalidade omissiva. Ocorreriam, &
certo, as situacbes de omissdo parcial relatival'™, mas essas, conforme sa-
lientado no item 40, podem ser mais bem equacionadas com o instrumen-
tal do préprio controle da inconstitucionalidade comissiva.

A despeito dessas razdes, defendemos a manutencdo da modalidade
de exercicio da agdo direta de inconstitucionalidade alcunhada de acéo
direta de inconstitucionalidade por omissdo. A nosso ver, a dimenséo po-
litica do instrumento, para além de seus resultados préticos, pode ser
extremamente relevante em uma sociedade democréatica ainda caracterizada

173 Apresenca e eficiéncia de técnicas desse jaez no sistema alem&o provocou em Gilmar
Mendes a conclusio de que “a principal problematica da omissio do legislador situa-se
menos na necessidade da institui¢io de determinados processos para o controle da omis-
sdo legislativa do que no desenvolvimento de formulas que permitam superar, de modo
satisfatério, o estado de inconstitucionalidade”. Jurisdigdo constitucional, cit., p. 301.

174 Sobre a pratica do instituto em Portugal, anota Jorge Miranda que "tem sido muito
exiguo (por circunstancias derivadas da situagdo politico-constitucional do pais e por
menos sensibilidade ao instituto dos drgdos de iniciativa) o nimero de vezes em que foi
exercida a fiscalizagdo da inconstitucionalidade por omissdo". E mais, informa o constitu-
cionalista luso que, na primeira revisdo constitucional {1982, chegou a ser defendida a
sua supressdo. Cf. Manual, cit., t. 2, p. 516 e 526.

175 Como bem observa Gilmar Mendes, in Jurisdi¢do constitucional, cit., p. 294, a incons-
titucionalidade passiva tende a se reduzir is omissdes parciais relativas: "Abstraidos os
casos de omissdo absoluta do legislador, que devem tornar-se cada vez mais raros, trata-se,
na maioria das hipéteses, de omisséo parcial do legislador, isto &, de uma lacuna da lei ou,
especialmente, de uma exclusdo de beneficio incompativel com o principio da igualdade.”
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pela insuficiéncia da participacdo popular no poder. E preciso lembrar, .mo.a
outro lado, que, em face da rejeicdo do sistema parlamentarista no plebisci-
to de abril de 1993, a jurisdicao constitucional concentrada brasileira ha que
conviver, por muitos anos, com o presidencialismo. Eb&Bm.Em, &.mB da
possibilidade de novas normas constitucionais de eficacia limitada /.ﬁm.me
ser introduzidas na Constituigdo vigente, ndo & desprezivel a contribuigdo
que a agdo em foco possa vir a dar no tocante ao cumprimento das normas
de natureza programaética, exatamente na medida em que a passagem nwo
tempo torne mais nitida a omissdo dos Poderes Piblicos na implementacéo
dessa normatividade prospectiva. E, no caso de normas dessa estirpe, Bo.QO-
se perfeitamente adequado o provimento tipico dessa modalidade de fisca-
lizagdo principal, tornando inconteste e pblica a mora estatal. .

De toda sorte, para que se possa colher resultados mais mu%ammm%wm\
poder-se-ia estudar, com maior profundidade, a associagéo de efeitos mm&owo-
nais & decisdo de procedéncia da agéo de inconstitucionalidade por oBH.mmwn.:
conforme ja cogitado pela doutrina''’®. Assim, apenas para efeito de m.Ewr-
zacdo, mencione-se a flexibilizagdo da iniciativa legislativa popular; a .&m@.ma-
sio da competéncia para iniciar o processo legislativo, tornando de iniciativa
comum matérias de iniciativa privativa; a estipulagéo de um regime de ur-
géncia especial para os projetos de lei destinados a colmatar lacuna de legis-
lacdo, inclusive com alguma prioridade na ordem das votagdes etc.

49 Mandado de injuncéo: réquiem doutrinario ou
revivificacdo no controle concentrado?

Como vimos precedentemente (item 36}, até o julgamento do Manda-
do de Injungéo n. 721-7/DF a jurisprudéncia do Supremo Tribunal .mmamwmw
havia, praticamente, equiparado o mandado de injungéo & agdo direta de
inconstitucionalidade por omissio, o que levou a parcela mais exigente Q:m

doutrina a preparar auténtico epitafio "aquele que foi sem nunca ter sido”,
na saborosa expressdo de Luis Roberto Barroso!'””. Na verdade, nfo se pode

176 Cf. Clémerson Merlin Cléve, 4 fiscalizagdo abstrata, cit., e N.wq.mx. ) .

177 O constitucionalista fluminense observa que o mandado de injungo * EEEW mﬁmjamw
de modo significativo &s expectativas criadas com sua instituicdo”. E .wn._.mBmS“ .> princi-
pal causa de tal frustragdo de propdsitos tem sido identificada na posigao excessivamente
restritiva adotada pelo Supremo Tribunal Federal em relagdo ao conteiido e w_owunm .Qmmmm
nova acdo constitucional. A posterior atenuagio da jurisprudéncia da Corte néo foi sufi-
ciente para dar-lhe um papel relevante no sistema. A verdade é que, no contexto wﬁ& do
constitucionalismo brasileiro, o mandado de injuncéo tornou-se uma desnecessidade
{...}."O controle, cit., p. 93.
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atribuir ao STF toda a responsabilidade pela "trajetéria de pouco sucesso
do mandado de injunc¢édo”*'”. Por um lado, hi toda a tradi¢do do sistema
juridico nacional, refratédria ao envolvimento do Poder Judiciario em ativi-
dade bem préxima & de criagdo do direito e, de qualquer modo, afastada
da funcéo jurisdicional ordindria. Por outro, o dispositivo-matriz do insti-
tuto deixa muito a desejar em termos de clareza e precisdo!”, permitindo
interpretacdes de cunho restritivo, mas, também, interpretagdes “revolucio-
ndrias”, daqueles que reeditam tentativas doutrinérias, ja anteriormente
fracassadas em outras plagas, de obter a superagio das desigualdades sociais
brasileiras a qualquer custo, mesmo que o prego a pagar seja o de converter
o Poder Judicidrio em um caricato, desastrado e ilegitimo "legislador”!¥°. De
toda sorte, em um contexto de ampla reformulacéo do sistema de controle
de constitucionalidade dos atos e omissdes legislativas, como ora estamos a
propor, afigura-se pertinente o exame das duas principais op¢fes: a elimina-
¢éo da figura do mandado de injungéo ou a modificagio de seu regramento
constitucional, de modo a tornar possivel a obten¢do de melhores resultados
no tocante ao combate ao inadimplemento do dever de Hmm.@mﬁ.

Apesar do histérico pouco glorioso do instituto, ndo nos parece que
seja o caso de lhe assinar a sentenga de morte. Destacamos no inicio do
item precedente as dificuldades que o Direito Constitucional tem enfren-
tado na busca de uma solugdo para o problema da omiss3o inconstitucional
de cardter normativo, revelando-se extremamente limitado para tanto o
instrumental juridico, a0 menos no que toca a repressdo da inconstitucio-
nalidade omissiva. Bem ou mal, o mandado de injun¢do representou uma

178 Luis R. Barroso, O controle, cit., p. 93.

1179 Esse aspecto fol bem ressaltado por Clémerson M. Cléve, in A fiscalizagdo abstrata,
cit., p. 246: "Aceite-se que o Constituinte foi arrojado quando instituiu o mandado de in-
juncdo. Lamenta-se, entretanto, a imperfei¢do técnica do dispositivo que o contempla.”
180 Sobre o tema, nada melhor do que deixar falar Miguel Reale, em suas Ligdes preli-
minares, cit., p. 285: "Segundo adeptos do Direito Livre, o juiz é como que legislador num
pequenino dominio, o dominio do caso concreto. Assim como o legislador traga a norma
genérica, que deverd abranger todos os casos futuros, concernentes a matéria, caberia ao
juiz legislar, ndo apenas por equidade, mas, toda vez que Ihe parecer, por motivos de ordem
cientifica, inexistente a lei apropriada ao caso especifico: estamos, pois, no pleno dominio
do arbitrio do intérprete. O Direito Livre, que ainda se debate e se discute, foi, como
disse o jurista italiano Max Ascoli, 'uma ventania roméntica que assolou os dominios da
Jurisprudéncia’” Ha, pois, que censurar tanto o Judicidrio que decide contra a lei existen-
te, ainda que nos limites de um caso concreto, quanto aquele que formula regras gerais
e abstratas, desvinculadas da casuistica.

431




inovacdo do constitucionalismo brasileiro nesse campo tdo carente de in-

tervencdes criativas do Legislador Constituinte. Acreditamos que a opgao

acertada seja a de investir no aperfeicoamento de sua disciplina normativa,

de modo a explorar-lhe ao méaximo as potencialidades, no ambito de um

sistema de fiscalizagdo concentrada. Em relacio a esse Gltimo ponto, pode-
se afirmar que, se hd uma esperanca de que o mandado de injun¢do ainda
venha a apresentar contribuig@o relevante no combate direto & omissdo
legislativa, estd ela centrada na especializagdo da jurisdigé@o constitucional.
Trata-se, afinal, de lidar com uma problemética peculiar ao Estado social
de Direito, o que s6 pode ser feito com eficacia em um sistema de contro-
le de constitucionalidade apropriado, dotado de 6rgio de controle que,
mercé do monopdlio da competéncia para exercer a fiscaliza¢do e da espe-
cializacdo funcional que o acompanha, se capacite, progressivamente, a
lidar com a vexata quaestio, em um processo de permanente didlogo com o
legislador, porém dispondo de instrumental juridico que o leve a ser por
este ouvido!®. :

O primeiro ponto em que & disciplina constitucional do mandado de
injungéo esta a exigir aprimoramento consiste na precisa delimitagdo de
seu objeto. Se o julgamento da injuncéo ficara a cargo do érgdo monopoli-
zador da competéncia de controle, dotado de especial sensibilidade para o

181 B por essa razéo que ndo nos associamos a propostas que trabalham o equaciona-
mento da inconstitucionalidade omissiva em um quadro de fiscalizagdo difusa, como fez
a Comisséo constituida no &mbito do Ministério da Justica para “rever ou elaborar legis-
lagdo acerca das agOes constitucionais, inclusive do mandado de injungao” (Portaria n.
643, de 23-10-1996). Segundo proposta formulada no ambito do colegiado, presidido pelo
Prof. Caio Técito, por Luis Roberto Barroso, seria extinto o mandado de injungéo e subs-
tituido por outro mecanismo. Assim, declarar-se-ia no proprio Texto Magno que todas as
normas definidoras de direitos subjetivos constitucionais tém aplicac@o imediata, caben-
do ao juiz competente, na falta de norma regulamentadora necessaria ao seu pleno exer-
cicio, formular regra para a regéncia do caso concreto submetido a julgamento, "com base
na analogia, nos costumes € nos principios gerais de direito". Luis R. Barroso, O controle,
cit., p. 110-2. Ora, ndo se trata aqui de colmatar lacuna de direito e sim lacuna de legis-
lagdo, prevista e desejada pelo préprio Constituinte. A regra do art. 42 da Lei de Introdu-
¢iio ao Cadigo Civil ndo permite ao Poder Judicidrio, em geral, eliminar esse tipo de lacu-
na ao sabor da apreciagdo dos ¢asos concretos, havendo a necessidade, invariavelmente,
de buscar outras fontes de inspiracdo paraa elaboragdo do provimento normativo deman-
dado, como é o caso, e. &, do direito estrangeiro ou da prética arbitral. Ademais, ndo estd
a magistratura ordinaria preparada para construir provimentos normativos {atuando no
limite da jurisdic@io com a legislagdo) com a amplitude desejavel, partindo, pois, de casos
concretos, para projetar efeitos além deste, enquanto mecanismo habil para o suprimen-
to da auséncia de normas legislativas requisitadas pela Constituigao.
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ﬁm..ﬁo de @cmxm&mm constitucionais, quer-nos parecer que se poderia fixar o
objeto Qw acdo em termos mais amplos que aqueles que apontamos, de lege
lata, no item 36. Destarte, em atengdo ao principio da méxima mmmmSQmMm
das bomamm constitucionais e com a observéncia do limite do juridicamen-
te possivel, seria concedido mandado de injuncdo "sempre que a falta de
bo.HBm regulamentadora torne invidvel o exercicio de direitos constitucio-
nais, exceto m.m fundados em norma de natureza programética”. De outro
lado, wmw.m .@SEH que o Supremo Tribunal Federal venha a se demitir da
ooghmﬁmbﬁm que se lhe pretende outorgar, é preciso que nas disposicdes
pertinentes 4 competéncia da Corte se declare que a ele compete, privati-
vamente, “processar e julgar mandado de injuncéo, cabendo-lhe mdeEm“
em onwun.awﬁo e com eficicia erga omnes, o regramento que permita a frui mn“
&wm direitos constitucionais tutelados, decisdo essa a ser executada n >o
gﬁw .Qw jurisdicdo ordindria". Desse modo, no que concerne a um BMMB -
legitimado passivo, bastaria uma Gnica decisdo da Corte especializada H.o
@.cm. os titulares de direitos constitucionais fundados em normas de mmoM&M
limitada pudessem obter satisfacdo, promovendo a execucgdo de sentenca
@meﬁm. 0 juizo ordindrio competente. E certo que a edico de @wo&meMo
bOHB\mﬁ.:\o em tela ndo consubstanciaria atividade legislativa, tipificando
exercicio, conquanto extraordindrio, da funcio M.Ewm&&obm_\ em termos
.mﬁwumm.mwgmim demarcados pela Constitui¢do Federal. Bem @Mx. isso, nad
Somvmm.ﬁm que o Poder Legislativo, em um segundo momento e ins wwmﬁm i
se, e.tomﬁbm solugdo construida na insténcia jurisdicional, viesse mMHonHMHH
a Hm.mr&mnmo reclamada, a qual passaria a reger a Emﬂm&m\mma prejuizo dos
efeitos concretos ja consumados, em face da execucio de decisdo proferid
em mandado de injuncéo. P
. muo outro aspecto, também relacionado ao enfrentamento da omissa
Eooum.mﬁc&ob& de natureza normativa, poderia o mandado de injun mo
ser ﬁ:pmmmo com proveito. Referimo-nos & teméatica da omissdo Qmawmﬁw
w.&mﬁ:\..m‘ a que ja dedicamos nossa aten¢do anteriormente!’s2. Em &@ uma
situagdes, movwmm%m os impactos econémico, financeiro e social da Bw&amm
a Em.:uow op¢édo para superar o estado de inconstitucionalidade onmmZL
mobmu.mﬁm na extensdo da vantagem ou beneficio aos grupos ou categoria
ilegitimamente discriminados pelo legislador, alternativa, por vezes aml‘ M.
.m @Hmmmw?& 4 de declarar a nulidade ou anular o aomawhbmbﬁo Ommwmwwwmw
isonomia, mesmo que, na hipétese de sancdo de anulabilidade, se projete

182 Cf. ositens 14, 36 e 40, retro.
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a efic4cia da decisdo pro futuro. Nao é tarefa, entretanto, que possa ser
desempenhada do dmbito do controle de constitucionalidade difuso, inci-
dental, com efeitos inter partes, sob pena de se agravar a ofensa ao principio
da igualdade juridica. Bem por isso, sendo essa a configuragdo predomi-
nante do sistema de controle brasileiro atual, ndo tem empolgado o Supre-
mo Tribunal Federal, mesmo em sede de controle principal, com eficacia
erga omnes. Em relagdo ao controle concentrado, os 6rgaos judicidrios de
base estariam impedidos de adotar diretamente a solugéo, ja que importa
na anulagdo, por inconstitucionalidade parcial qualitativa, da lei impugna-
da, afastando-se as interpretagées de carater excludente, sem redugéo de
texto. Nada os impede, contudo, de suscitar, incidentalmente, a questédo de
constitucionalidade, submetendo-a ao julgamento do 6rgdo concentrador
da competéncia de fiscalizagdo. Todavia, entre a instauragado do incidente
(em geral, ao final de um processo de conhecimento), sua instrugdo, remes-
sa e julgamento pela Corte Constitucional, pode haver considerdvel demo-
ra, com a persisténcia da situagdo de agravo a isonomia, que dificilmente
poderé ser revertida por inteiro a posteriori. Dai a utilidade de um remédio
como o do mandado de injungdo, que possibilitaria aos grupos ou categorias
excluidos da vantagem ou beneficio legal obter, rapida e diretamente, a
manifesta¢do da Corte sobre a questdo constitucional, eventualmente (mas
ndo necessariamente) mediante a prolagdo de decisdo representativa da
extensdo do regime legal aos ilegitimamente discriminados, reconhecendo-
lhes, com eficacia contra todos, os direitos reclamados e condenando o
legitimado passivo a suporta-los, restando a execucdo de sentenga a cargo
da jurisdi¢éo ordinaria'*.

183 Cogitamos de norma constitucional do seguinte teor: “Podera o Supremo Tribunal
Federal conceder mandado de injungéo objetivando a fruicdo de direito negado por legis-
lagdo instituidora de vantagem ou beneficio, em termos incompativeis com a clausula de
isonomia.”
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SECAO Il

A politizagdo da justica: o fim de um mito liberal

sumArio: so. A funcdo de controle juridico do Poder Publico
no contexto das funcées estatais. 51. A interpretacdo
concretizadora de normas constitucionais e seu
significado politico-juridico. 52. Os limites da inter-
pretagdo concretizadora e a intervengdo do Poder
Constituinte de revisdo. 53. A legitimagao da jurisdi-
¢do constitucional concentrada via processo: contra-
ditério, motivacdo e publicidade das decisdes de
controle. 54. O Supremo Tribunal Federal como 6rgao
concentrador da competéncia de controle: a questio
dos juizes constitucionais.

50 A funcéao de controle juridico do Poder Publico no
contexto das fung¢des estatais

O desenvolvimento da jurisdigdo constitucional, especialmente no que
se refere ao seu aspecto nuclear, o controle de constitucionalidade das leis
e omissdes legislativas, mais do que qualquer outra atividade exercida
pelos tribunais traz a baila a temética da politizagdo da Justica''®. E isso,
ressalte-se, independentemente do sistema de fiscalizagdo empregado.
Todavia, néo resta divida de que a concentragdo da competéncia de con-
trole e as demais caracteristicas sistémicas a ela associadas reforcam o teor
politico da jurisdi¢cdo constitucional, como veremos a seguir.

A teoria classica da separacdo de Poderes continua, & certo, a fazer
parte dos alicerces do constitucionalismo contemporaneo no que concerne

184 Conforme assinala Karl Loewenstein, em sua Teoria de la Constitucion, cit., p. 304-5,
"um dos fendmenos mais caracteristicos na evolugio do Estado democrético constitucio-
nal & a ascensdo do Poder Judiciario 4 categoria de auténtico terceiro detentor do poder.”
E completa seu pensamento: "A sinalizar essa nova evolugéo, os tribunais ostentam por
direito préprio fortes e eficazes controles interorganicos frente aos outros detentores do
poder. Fundamentalmente sdo de trés categorias: 1) O direito dos tribunais de supervisio-
nar e constatar a concordancia das ages do Poder Executivo com o seu fundamento legal.
2) A competéncia judicial para o controle da constitucionalidade das leis editadas pelo
Governo e pelo Parlamento. 3) Em alguns ordenamentos juridicos a decisio arbitral sobre
conflitos que se podem produzir no exercicio das fungdes atribuidas a outros detentores de
poder. Essa tltima evolugdo se designa frequentemente como 'judicializagéo da politica’.”
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a proposta de contengdo do poder estatal que encerra, porém néo pode ser
utilizada para a adequada compreensdo quer da estrutura orgénica, quer
da dindmica funcional do Estado social de Direito. Com efeito, o Bardo de
Bréde e de Montesquieu identificou no Estado liberal de sua época trés
funcdes essenciais, articuladas em torno do conceito de lei. Assim, ao Poder
Legislativo, o principal dos Poderes, caberia a elaboragéo da lei (veiculado-
ra de normas gerais e abstratas), a ser aplicada pelo Poder Executivo, nas
limitadas atividades administrativas de sua competéncia, e pelo Poder Ju-
dicidrio, composto por magistrados temporarios*'®s, no julgamento dos
conflitos de interesse!'®®. O estudo da organizagdo dos Poderes estatais e
das fungdes por eles exercidas, & luz das Constituigdes social-democraticas
do século XX, provocou a reinterpretagdo da teoria dos freios e contrapesos,
tendo-se deslocado o eixo do arranjo institucional da atividade legislativa
para a atividade de impuls@o politica. Assim se estrutura a conhecida pro-
posta de uma nova divisdo tripartite das fungdes de Estado apresentada por
Karl Loewenstein e ponto obrigatério de passagem de todas as analises
sobre a instigante matéria''¥”. O processo governamental para ele tem ini-
cio com a "determinacdo da decis@o politica fundamental”, que “consiste
na escolha de uma, dentre varias possibilidades politicas fundamentais que
se descortinam & comunidade estatal”!!®. Nao se estd distante do que se
poderia intitular de fungdo de governo, por meio da qual as liderancas
politicas investidas no Poder Executivo formulam as politicas piblicas a

185 Em O espirito das leis, cit., p. 169-70, afirma Montesquieu que "o Poder de Julgar
nao deve ser entregue a um Senado permanente, mas exercido por pessoas tiradas do seio
do Povo, em certas épocas do ano, da maneira prescrita por lei, para formar um tribunal
que ndo duraré sendo o quanto exigir a necessidade”, pois, "deste modo, o Poder de Julgar,
tao terrivel entre os homens, ndo estando ligado a um certo estado, nem a uma certa
profissao, torna-se, por assim dizer, invisivel e nulo”.

18 Eo que salienta Manoel Gongalves Ferreira Filho, em A reconstrugdo da democracia,
cit., p. 176-7: "O Legislativo é assim o primeiro dos poderes, no modelo de Montesquieu.
A lei que dele provém é a pauta a que se devem ajustar quer o Executivo, quer o Judici-
ario. E nele que se inicia o processo governamental. (...) Havendo lei, cabera ao Executivo
executéd-la ou fazé-la executar, ao Judicidrio aplica-la, sendo o caso. Em sintese, como
sublinha Bertrand de Jouvenel, 'as institui¢des modernas se desenvolveram em torno do
conceito central de lei. A seguranga individual é garantida se os cidaddos ndo estiverem
expostos a atos arbitrarios do governo mas somente a aplicagdo da lei que conhecem. A
disciplina social é conciliada com a liberdade se a obediéncia é devida ndo a homens mas
a lei consentidas pelos proprios cidadaos".”

187 Veja-se Teoria de la Constitucién, cit., p. 54-72.
188 Teoria de la Constitucién, cit., p. 63.
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orientarem a agéo estatal no seu periodo de gestdo. A atividade legislativa
assume, nesse quadro, uma feicdo executéria que estava longe de possuir
na teoria cldssica, ombreando-se, nesse sentido e sem embargo da posicio
hierarquica superior do ato legislativo, as atividades administrativa e juris-
dicional comum?!®,

A descricdo que faz Loewenstein da dinidmica das fungées do Estado,
embora possa ser aplicada a qualquer sistema de governo, ajusta-se melhor
ao parlamentarismo racionalizado europeu, em que dispde o Governo (que
substitui o Poder Executivo dos sistemas presidencialistas) de instrumentos
para a implementacéo das decisdes politicas fundamentais, contando com
maioria parlamentar estével, mercé da disciplina partidéria, para a apro-
vagdo dos atos legislativos indispensaveis para tanto. A contrapartida aos
Governos fortes do parlamentarismo racionalizado estava no desenvolvi-
mento de uma fungéo estatal a que se dera pouco destaque na formulacéo
original da separagéo dos Poderes: a fungéo de controle. Em O espirito das
leis, o controle do poder & obtido pelo exercicio estanque das funcées esta-
tais por 6rgdos dotados de prerrogativas de independéncia (Poderes); por-
tanto, ndo se trata de uma fungéo especifica e sim do resultado do sistema
de checks and balances"'*. Ao contrario, a compatibilidade entre a amplifi-
cacdo da potestade estatal, tanto pelo alargamento do seu raio de acao,
quanto pela maior eficiéncia dos instrumentos de atuacdo, e a preservacao
das liberdades publicas exigiu o aprimoramento dos mecanismos de con-
trole interorgénicos, dando azo & identificacdo por Loewenstein da impor-

189 Em sua Teoriq, cit., p. 66-8, aduziu Loewenstein: A maior parte das leis que compdem
nossos c6digos ou sdo instrumentos para a execucio de anteriores decisdes politicas, que
transportam as referidas resolugGes 4 vida da comunidade, ou apresentam um carater
estritamente utilitario, ao regular exclusivamente o desenvolvimento normal das relacdes
sociais. (...) A administragio & o aspecto da execugdo de decises politicas que surge com
maior frequéncia na vida diéria e esse aspecto corresponde ao que, tradicionalmente, tem
sido chamado de ‘executivo’. (...) Dado, pois, que o juiz executa a lei de uma forma simi-
lar, ainda que com diferentes técnicas em relacdo a administragdo, ndo realiza uma funcio
independente no processo do poder. A funcio judicial é fundamentalmente execucdo da
decisdo politica fundamental tomada anteriormente e que se apresenta em forma legal.”
1190  Nao obstante se possa identificar no arranjo proposto por Montesquieu a fung¢io de
controle politico impréprio, isto €, por partilha de fungdo. Com efeito, para o Bardo de
Bréde, "se o Poder Executivo ndo tiver direito de frear as iniciativas do corpo legislativo,
este serd despotico”, e isto porque, "podendo atribuir-se todo poder imaginéavel, aniquila-
rd os demais poderes”. Refere-se Montesquieu ao instituto do veto absoluto, denominado
por ele "faculdade de impedir”, que consistia no “direito de tornar nula a resoluciio” (do
Parlamento). Cf. O espirito das leis, cit., p. 174, 176 e 180.
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tantissima funcdo de controle politico, que complementa as outras duas
(funces de governo e executiva)'®’. O controle politico, segundo o m:m.noﬂ.
da Teoria de la Constitucion, pode realizar-se por meio da partilha de fungdes,
mas, nesse caso, ndo se estd diante de funcdo autdnoma, dai havermos
denominado “"impréprio” essa modalidade de controle. Todavia, as moder-
nas democracias, especialmente as fundadas em regimes de governo @mw-
lamentaristas, fizeram eclodir sofisticadas técnicas de controle WE..Q,onxm-
nico, de modo a permitir a tipificagédo do controle politico como fungdo
autdnoma. Entre elas, aponta Loewenstein "o direito judicial a controlar a
constitucionalidade das leis do Congresso ou do Parlamento!'*2.

De nossa parte, entendemos que se faz necessario distinguir o oo.bﬁ.n...
le politico do controle jurisdicional dos atos do Poder Publico!!*%. Os #Bmﬁ#
tutos da mocdo de desconfianca, dos sistemas de governo parlamentaristas,
ou da suspensio congressual da execugéo de decreto exorbitante do poder
regulamentar, presente na Constituicdo brasileira de 1988 Awi. 49, V),
consubstanciam controle politico, em sentido préprio, na medida em que
n3o se confundem com nenhuma outra fung¢do estatal, mas nao implicam
o exercicio da jurisdicdo, envolvendo, em maior ou menor grau, a m<m:mnm.o
do ato (ou gestdo governamental) sob o prisma discricionario da conveni-
éncia e oportunidade.

O controle jurisdicional sobre os atos do Poder Piblico que apresentem
consequéncias juridicas realga, modernamente, a WB@ostowm.Qo Poder
Judiciario, que, ao contrério do Poder “invisivel e nulo” :ﬂmmﬂzmao por
Montesquieu!'®, exerce consideréavel influéncia sobre as politicas governa-
mentais, a0 exigir que a sua execucdo respeite a legalidade vigente. Isso se

191 Cf. Teoria, cit., p. 68-72.

192 Teoria, cit., p. 70.

:Wm ZNDOM_ Om%om?mm Ferreira Filho, in A reconstrugdo da mmy.:oﬁ.nﬂ.P cit., p. .:@.mo_
na aplicacdo que faz dos ensinamentos de Loewenstein, nmdzz.roz :mmmm. mmb.aao‘. ao
apontar que ao Governo (stricto sensu) caberia a policy %8:35&2.0: ea .....Nownz execution,
a0 passo que ao Parlamento competiria a fungdo de controle politico (policy no:\z.o:. N/.\Hum
observa que héd um terceiro importante ator no processo mo<m~bmmﬁmu»&‘ que &, m:‘om_mm.
mente, o Poder Judiciario. Destarte, os 6rgaos judiciarios, "aos quais se nmoomwmnm o ac\mn.
to de descumprir a lei por vicio de inconstitucionalidade, devem poder mmno-wo\od.ﬂ razio
de vicio que no é menor: a injustica”. Nota-se a tentativa de oo.ﬂ%mbmwn o mo.nmmB.Hso de
poderes aos Governos contemporaneos, porém, data venia, foi longe mmaw._m\ ° ilustre
mestre do Largo de Séo Francisco, pois controle jurisdicional efetuado sob critério meta-
juridico constitui auténtica contradictio in terminis. ) .

1194 Certamente influenciado pela péssima imagem que 0s pensadores liberais da Fran-
ca setecentista tinham dos magistrados do Ancien Régime.
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torna ainda mais nitido quando se trata de verificar a conformidade de atos
legislativos, ou normativos em geral, & Constitui¢do''®s. Entretanto, nos
sistemas de fiscalizagdo de matriz estadunidense hd um esmaecimento da
fungao de controle jurisdicional, porquanto a avaliagdo da constitucionali-
dade do ato impugnado é feita no bojo de um processo comum, em que o
foco principal da atuagdo do Poder Judiciario esta na resolugédo do conflito
intersubjetivo subjacente. Em outras palavras, se ha exercicio da funcéo
jurisdicional ordinéria, a jurisdi¢gdo enquanto instrumento de controle dos
atos normativos do Poder Piblico ndo adquire autonomia e, consequente-
mente, visibilidade. Ja4 nos sistemas de controle de padrédo europeu, a
questdo de constitucionalidade é destacada e tratada de forma auténoma
pelas Cortes Constitucionais. Na fiscalizacdo abstrata de normas, realizada
por meio de um processo de natureza objetiva, ndo hd como ndo se perce-
ber que ndo se estd diante de funcéo jurisdicional ordinaria, importando
ao tribunal monopolizador da competéncia de controle apenas verificar a
constitucionalidade do ato controlado. Mas também resta evidenciado o
exercicio da funcdo de controle jurisdicional na fiscalizagdo pelo método
incidental, visto que, mediante a cisdo na apreciagdo da matéria sub judice,
cabe a Corte Constitucional unicamente a solucdo da prejudicial de cons-
titucionalidade. Ou seja, a ela compete o exercicio da jurisdicdo constitu-
cional, ao passo que aos tribunais e juizes suscitantes se defere o exercicio
da funcéo jurisdicional ordinéria, com o desfecho do processo e a entrega
do provimento devido, atribuindo-se "a cada um o que & seu”.

195 Karl Loewenstein reconhece que a fiscalizagio de constitucionalidade, qualquer que
seja a forma de seu exercicio, insere-se no dmbito da funcgdo de controle, adquirindo co-
loragdo diversa da fung@o jurisdicional comum. Porém o faz para expor os seus temores
em relagdo ao assunto: "Essas novas tentativas de solucionar conflitos politicos através de
uma instancia judicial encerram perigos consideraveis, tanto para a judicatura como para
o processo governamental. Os defensores da arbitragem judicial entre os diferentes de-
tentores do poder deixam patente que, em um Estado de Direito, todas as agdes politicas
de qualquer detentor do poder tém que estar de acordo com as disposi¢des constitucionais
e que é uma tarefa legitima do Tribunal Constitucional Supremo determinar a extensdo
das normas constitucionais e interpretar o seu conteiido. Essa tese é irrespondivel. Porém,
em sentido contrério, argumenta-se que a intervengao dos tribunais pode tornar menos
nitidas as fronteiras entre a jurisdigdo e a politica. Os detentores do poder, politicamente
responsaveis — governo e parlamento -, séo tentados a levar ao tribunal um conflito poli-
tico. Os juizes, de sua parte, estdo obrigados a substituir as decisdes dos responsaveis
detentores do poder por seus juizos politicos, camuflados na forma de sentenca judicial.
Instalar um tribunal como arbitro supremo do processo do poder - e esse & o niicleo da
'judicializacd@o da politica’ - transformaria, em Gltima analise, o sistema governamental
em um dominio dos juizes ou em uma 'judiciocracia’” Teoria, cit., p. 324-5.
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Quer pela autonomia adquirida pela fun¢do de controle de constitu-
cionalidade, quer por sua maior eficicia em relagdo ao sistema difuso-in-
cidental, é inegdvel que a conversdo do sistema brasileiro de fiscalizag@o
a0 modelo europeu acarretard a intensificagdo do fenémeno da politizagao
da Justica!'®, ja percebido entre nds, em face da ampliacdo da via direta
de controle, desde a entrada em vigor da Constitui¢do de 1988. Os atores
do processo politico, ou seja, governo, 0posi¢ao e grupos de interesse, cada
vez mais devem levar em conta a existéncia do controle de constituciona-
lidade no planejamento e execucdo de suas agdes, 0 que pode ser visto como
certa "judicializagdo da politica". Sob outro dngulo, impGe-se que 0s magis-
trados incumbidos do controle de constitucionalidade das leis e atos nor-
mativos, correlatamente, sopesem, com discernimento e prudéncia, as
variaveis envolvidas no complexo processo de fiscalizagdo a seu cargo. Se
o elemento normativo ha que ser o guia desse trabalho, néo se pode deixar
de dedicar grande atengio aos demais elementos implicados na experiéncia
juridica, vale dizer, a realidade fatica objeto da disciplina legislativa e ao
conjunto de valores e interesses que presidem essa normatividade. Além
disso, em face da textura aberta das normas-pardmetro utilizadas na
avaliacdo da regularidade dos atos controlados, ndo pode o juiz constitu-
cional perder de vista a liberdade de conformagcido que, nos limites admi-
tidos pela prépria Constitui¢do, deve ser assegurada ao legislador. Afinal,
a dinamica do processo politico democratico, cada vez mais aberto a
participacdo popular, assegura ao Poder Legislativo melhores condic¢des
do que a qualquer érgéo do Poder Judicidrio no responder as necessidades
sociais, acompanhando os 4geis e raramente uniformes movimentos pelos

1196 Mauro Cappelletti também observa “que o controle judicial de constitucionalidade
das leis sempre & destinado, por sua propria natureza, a ter também uma coloragido 'po-
Jitica’ mais ou menos evidente, mais ou menos acentuada, vale dizer, a comportar uma
ativa, criativa intervengio das Cortes, investidas daquela func@o de controle, na dialética
das forgas politicas do Estado”. Mas, prossegue ele, ndo "podemos esconder que, s€ 0O
método 'europeu’ |...) € mais complexo e, pelo menos em teoria, mais completo do que o
‘americano’, ele pode, no entanto, revelar-se, talvez, mais perigoso, porque pode, efetiva-
mente, dar, as vezes, a atividade das Cortes Constitucionais - submetendo a elas também
aquelas 'non-justiciable political questions’, que néo séo admissiveis nos USA - uma co-
loragdo excessivamente politica, ao invés de judicial’: "Ele pode, em outras e possivel-
mente mais corretas palavras, efetivamente dar consisténcia aos temores daqueles que
veem no poder de controle de constitucionalidade das leis exercido - mesmo em via de
agdo - pelas Cortes Constitucionais europeias uma muito grave ameaca de interferéncia
das proprias Cortes na esfera do poder legislativo e, indiretamente, também na do poder
executivo e de governo.” O controle judicial, cit., p. 113-4.
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quais se expressam!'”. A indicacdo de limites intransponiveis entre a politica
e o direito era prépria da visdo liberal-democrética de Estado, que postulava
um Poder Judicidrio asséptico e neutro, confinado ao mecénico cumprimen-
to das decisdes politicas. No entanto, o Estado de Direito estruturado a partir
de Constituicdo dotada de supremacia hierarquica tornou imperiosa a exis-
téncia de uma delicada fungdo de arbitragem que, assegurando o primado
das normas constitucionais, ndo sufoque as legitimas manifesta¢ées do prin-
cipio majoritario que rege a dindmica democrética. Assim como a pratica da
participacgéo politica é essencial a0 amadurecimento da democracia, a pratica
da jurisdigdo constitucional concentrada trard a solugdo para os seus préprios
desvios, que de resto ndo lhe impediram o alastramento em solo europeu, no
caminho vitorioso de consolidacdo do Estado social de Direito.

§1 A interpretacdo concretizadora de normas
constitucionais e seu significado politico-juridico

A atuacdo do controle de constitucionalidade sobre atos e omissdes
legislativas envolve, inevitavelmente, a tarefa de interpretacdo de textos
normativos. No caso da inconstitucionalidade comissiva, essa atividade se
duplica, pois ha que interpretar a Constituicdo-pardmetro e, também, os
atos normativos controlados. Importa, pois, ainda que sumariamente, em
atencéo aos objetivos da presente pesquisa, investigar o significado do ato
de interpretagdo, verdadeiro campo de batalha em que a teoria positivista
do direito se debate com os seus opositores!.

Nos Estados Unidos, essa tem sido a tematica predominante dos estu-
dos sobre fiscalizacdo de constitucionalidade, & qual se associa a discussao
sobre a legitimidade democrética do judicial review. Para efeito de melhor
compreensdo das inimeras posicbes dos juristas e operadores do direito

1197 Em resposta aos que temem a jurisdigdo constitucional pujante do sistema europeu,
Cappelletti, in O controle judicial, cit., p. 114, consignou: "Mas, obviamente, a resposta a
estes temores, mais que de abstratas especulagdes, serd dada em concreto, pelo modo
mais ou menos sabio e prudente com que as Cortes Constitucionais europeias souberem
exercer a sua delicada fungéo - na qual 4 coragem inovadora deve, de resto, unir-se tam-
bém uma certa dose de calculado restraint - e pelo modo, pois, como através de sua ati-
vidade souberem impor-se aos outros 6rgaos do Estado e a opinido ptblica, como essenciais
institutos de garantia e de controle de uma superior legalidade.”

1198 Conforme salienta Norberto Bobbio, ao tratar da fungéo interpretativa da Ciéncia do
Direito, "é este o problema pelo qual o positivismo juridico foi combatido com particular
veemeéncia pelos movimentos juridicos a ele contrarios, movimentos que podemos indicar
com o termo um tanto genérico de realismo juridico". O positivismo juridico, cit., p. 211.
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estadunidense acerca do tormentoso assunto, passou-se & agrupé-las em duas
correntes centrais, deixando-se em plano secundario as suas variantes, re-
pletas de sutilezas tedricas. Assim, alude-se aos modelos interpretativista
:imﬁuwm:&miv e nio interpretativista (non interpretivism). Os adeptos da
primeira corrente atribuem & interpretagdo constitucional sentido eminen-
temente declaratério, consistindo em desvendar o significado preexistente
nas normas constitucionais interpretadas. Destarte, como assinala Gomes
Canotilho, para os interpretativistas, "5 controlo judicial em relagdo a de-
cisdes de 6rgaos politicamente responsaveis s6 & admissivel (e possivel)
quando o texto, o elemento genético da interpretacdo ('vontade dos pais
fundadores') e a delimitacéo constitucional de competéncias permitam
deduzir uma 'regra’ clara que sirva de parametro seguro ao juizo de cons-
titucionalidade". De outra parte, "no caso de ndo ser possivel deduzir uma
'regra’ juridica, a competéncia deciséria e decisiva para a disciplina juridica
dos problemas pertence aos orgaos democraticamente eleitos (e também
democraticamente substituidos) por sufragio”, do que resulta uma Consti-
tuicdo com funcdo demarcatéria das regras do jogo politico (dimensado
wbmﬁgowobmp-maoowmwamams.:3 No ambito do interpretativismo, ha que
distinguir entre o textualismo ou literalismo, que propugna "que toda inter-
pretacéo constitucional considere apenas o texto da Constituiggo”, € 0 origi-
nalismo, em que a atencao do intérprete se volte, 191ém da mera linguagem
textual, para o significado que 0s constituintes ou as ratificacdes pretenderam
dar ao texto"?®. O ndo interpretativismo, como a propria denominagao ja
indica, procura afastar-se da atividade interpretativa em seu sentido classico,
dando azo a construgao constitucional, em que O aplicador da Constituicao
realiza "uma confrontac@o de elementos, quer intrinsecos, isto &, oferecidos
pelo proprio texto, quer extrinsecos a este, isto & consideragdes, principios,
valores e fatos a que & alheio, em sua letra, o texto aplicavel"?* ¢ 1202 cons-

e

1199 Cf. Direito Constitucional, cit., p. 1196.

1200 Cf. Charles D. Cole, Interpretagao constitucional - dois séculos de reflexd@o, Revista
de Direito Publico, Sdo Paulo, Revista dos Tribunais, 90:24-6, abr./jun. 1989.

1201 Cf. José Horacio Meirelles Teixeira, Curso de Direito Constitucional, 1. ed., Rio de
Janeiro, Forense, 1991, p. 269.

1202 No mesmo sentido anota Canotilho em seu Direito Constitucional, cit., p- 1197, que,
segundo 0s nio interpretativistas, "3 interpretacéo substancial da constituicdo deve
perspectivar-se em moldes diferentes dos proclamados pelas teorias interpretativistas: 0
direito ndo & apenas o iconteiido’ de regras juridicas concretas, é também formado cons-
titutivamente por principios juridicos abertos comao justica, imparcialidade, igualdade, li-
berdade". Destarte, "a mediagdo judicial concretizadora destes principios & uma tarefa
indeclinavel dos juizes"
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trutivismo enfatiza a dimensé@o substantiva da Constituicéo, limitadora do
contetido dos atos normativos infraconstitucionais, proporcionando um
controle de constitucionalidade mais intenso, pois o direito da maioria
sofre restricdes "quer quando existem regras constitucionais especificas
(como exigem 0s interpretativistas) quer quando as formulagoes constitu-
cionais se nos apresentam sob a forma de standards (conceitos vagos)" 1%
Enquanto 0s interpretativistas, privilegiando os métodos de interpretacao
16gico-gramatical e histérico, adotam uma visao retrospectiva da Constitui-
cdo, tentando captar o sentido preexistente de suas disposi¢oes (com foco
em sua express3o literal ou na intencdo do Legislador Constituinte), os ndo
interpretativistas ou construtivistas olham para a Constituigdo sob um
prisma prospectivo, contribuindo para a compreensao atualizada de suas
normas, por meio do largo uso dos métodos légico-sistematico e teleolégico.
Se para os primeiros o ato de interpretar € um ato de conhecimento, de
sentido exclusivamente declaratorio, para os segundos o ato de interpretar
implica, em maior ou menor medida, a participacéo da vontade do intérpre-
te; pretende-se naquela vertente que o sentido das normas constitucionais
seja congelado no passado, a0 passo que para os construtivistas afigura-se
inerente a experiéncia juridicaa evolucdo no sentido das normas legisladas'®®,
acompanhando as modificacdes do substrato fatico a que se reportam.

Em tltima analise, como se percebe, 0 debate conceitual entre os in-
terpretativistas e 0s construtivistas reproduz uma antiga pendéncia teoré-
tica quanto ao modo de enxergar 0 fendmeno juridico: para alguns, hé ni-
tida distincd@o entre criagéo e aplicagéo do direito!?%s; para outros, como
Kelsen, nos diversos momentos pelos quais a experiéncia juridica se desen-
volve sempre se pode surpreender o elemento constitutivo (criativo) e o

-

1203 Gomes Canotilho, Direito Constitucional, cit., p. 1.197.

1204 Como bem observa Anna Candida da Cunha Ferraz, in Processos informais, cit., p.
48, "a construcado constitucional (...) se aproxima e por vezes até mesmo se identifica com
a interpretac@o evolutiva”, e, "por intermédio da construction, a Constitui¢ao dos Estados
Unidos da América néo se imobilizou, mas aderiu a evolug&o politica e social e evoluiu
com ela".

1205 Norberto Bobbio, em O positivismo juridico, cit., p. 211, assim descreve a compre-
ensio ortodoxa da dicotomia no positivismo classico ou liberal: “Na atividade relativa ao
direito podemos distinguir dois momentos: o momento ativo ou criativo do direito e o
momento teérico ou cognoscitivo do préprio direito; o primeiro momento encontra a sua
manifestacio mais tipica na legislagéo, o segundo na ciéncia juridica ou (para usar um
termo menos comprometedor) na jurisprudéncia. Esta pode ser definida como a atividade
cognoscitiva do direito visando & sua aplicagdo.”
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elemento cognoscitivo (executivo), havendo uma diferenca apenas quanto &
preponderancia de um ou outro aspecto®®. Como ensina Norberto Bobbio,
a critica ao positivismo liberal, enquanto herdeiro da tradi¢éo medieval que
via na Ciéncia do Direito e na atividade interpretativa que lhe € inerente o
mero descobrimento das normas postas pelo legislador, centrou-se precisa-
mente nesse ponto. Assim é que, para o juspositivismo classico, o labor dos
juristas e intérpretes é de natureza “puramente declarativa ou reprodutiva de
um direito preexistente", consistindo, pois, "no conhecimento puramente
passivo e contemplativo de um objeto ja dado", ao passo que, para os criticos
desse pensamento dogmatico, a elaboragdo do conhecimento juridico e a
exegese de textos normativos que pressupde, bem como sua ulterior aplica-
¢do a casuistica, também contribuem para a criagdo ou produgdo de um novo
direito. Cuida-se, por conseguinte, de um “conhecimento ativo de um objeto
que o préprio sujeito cognoscente contribui para produzir"*?.

A Dogmatica liberal-positivista considerava o ato de interpretar em seu
sentido etimolégico de ato de mediagdo entre o texto normativo e o seu
significado, pelo qual o hermeneuta apenas explicita o sentido da norma
interpretada, levando a conhecimento de terceiros a mensagem que nela
ja se continha'?%. Torna-se possivel, assim, compreender por que Montes-

1206 Na Teoria pura do Direito, cit., p. 254, o Mestre da Escola de Viena produziu pagina
inolvidavel a esse respeito: "A determinagdo da produgéo de uma norma inferior através
de uma norma superior pode ter diferentes graus. Nunca pode, porém, ser tdo reduzida
que o ato em questdo j4 ndo possa ser considerado como ato de aplicagdo do Direito, e
nunca pode ir tio longe que o ato ja néo possa ser considerado como ato de produgéo
juridica. Mesmo quando sejam determinados ndo s6 o 6rgéo e o processo mas ainda o
contetdo da decisdo a proferir - como sucede no caso de uma decis3o judicial a proferir
com base na lei - existe ndo somente aplicagdo do Direito como também produgéo juridica.
A questdo de saber se um ato tem o carater de criagéo juridica ou de aplicagéo do Direito
depende do grau em que a fungéio do drgéo que realiza o ato & predeterminada pela ordem
juridica. H4, no entanto, atos que apenas sao aplicagéo do Direito e ndo criagao juridica:
sdo os j4 mencionados atos através dos quais os atos de coercao estatuidos pelas normas
juridicas sdo executados. E ha um ato de positiva criagdo juridica que néo & aplicacdo de
uma norma juridica positiva: a fixa¢do da primeira Constituigao histérica, que se realiza em
aplicagéo da norma fundamental, a qual ndo é posta mas apenas pressuposta.”

1207 O positivismo juridico, cit., p. 211-2.

1208 Esse o sentido tradicional do ato interpretativo, consoante precisa Norberto Bobbio,
in O positivismo juridico, cit., p. 212: "Mas o que significa interpretar? Este termo, com
efeito, ndo é exclusivo da linguagem juridica, sendo usado em muitos outros campos:
assim se fala de interpretagdo das Escrituras Sagradas, de interpretagdo das inscri¢des
arqueolégicas, de interpretagéo literaria, de interpretagédo musical... Pois bem, interpretar
significa remontar do signo (signum) a coisa significada (designatum), isto &, compreender
o significado do signo, individualizando a coisa por este indicada.”
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quieu, em célebre passagem de O espirito das leis, qualifica os juizes como
"a boca que pronuncia as palavras da lei”, "seres inanimados que nio lhe
podem moderar nem a forga, nem o rigor”'?®. Em outra pagina bastante
expressiva da maneira liberal ou classica de ver o processo de interpretacio,
o Chief Justice Marshall, em Osborn v. United States Bank, aduziu:

"O Poder Judicidrio ndo tem vontade prépria, em caso algum.
Sua autoridade, figurada como distinta da das leis, ndo existe. Os
tribunais sdo meros instrumentos da lei, e ndo tém querer. Quan-
do se diz que exercem discri¢do quer-se aludir & discricdo do
intérprete, a qual se exerce simplesmente em discernir o rumo
da lei; e, descoberto este, ndo cabe ao tribunal sendo segui-lo. O
poder de justica nunca se aplica em executar os designios do juiz,

sendo sim em cumprir os do legislador, ou, noutras palavras, os
da lei."1210

No momento em que o constitucionalismo liberal cedeu lugar ao social-
democratico, a forma tradicional de interpretacdo da Constitui¢do e das
leis em geral passou a carecer de funcionalidade. J4 ndo se tratava de re-
produzir no trabalho exegético os valores e conceitos representativos do
éthos liberal, tal qual haviam sido expressos nos textos normativos cunha-
dos pela velha ordem. Era preciso redirecionar o trabalho do intérprete,
especialmente o da Constitui¢do, no sentido do apoio & construgio da nova
ordem, que buscava outro ponto de equilibrio entre a liberdade e a igual-
dade. Nao sendo possivel substituir por inteiro os diplomas normativos
liberais, haveriam de ser reinterpretados, tarefa que néo se mostrava viavel
nos quadrantes da Hermenéutica cléssica. Dai o surgimento da construcdo
constitucional, como alternativa a interpretagio constitucional. Contudo,
ndo se estava sendo a reposicionar a atividade interpretativa, libertando-a
de arraigada postura servil em relagéo ao legislador do passado. Bem por
isso, adverte com razdo Meirelles Teixeira que “ndo ha motivo para essa
distingéo entre 'construcdo’ e 'interpretacdo’ constitucional (e muitos ju-
ristas norte-americanos sdo desta opinido), porque, na verdade, toda autén-
tica, verdadeira interpretagdo, é construgdo, pois o intérprete ndo pode ater-
se exclusivamente ao texto, a letra da lei, isolando-a das suas outras partes
do ordenamento juridico, e dos principios e valores superiores da Justica

1209 Ob. cit., p. 178.
1210 Apud Rui Barbosa, Atos inconstitucionais, cit., p. 59.
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e da Moral, da ordem natural das coisas, das contingéncias histéricas, da
evolucdo e das necessidades sociais, da vida, enfim"*?",

Na medida em que a interpretacdo assume um papel de apoio & atua-
lizacdo do ordenamento pelo legislador, os métodos exegéticos tradicio-
nais?2 revelam-se limitados, porquanto, segmentando a atividade interpre-
tativa, nfio se prestam a estruturar o adequado tratamento de todas as
multiplas e complexas questdes abarcadas pela Hermenéutica contempo-
rinea, mormente no que se refere 4 exegese de textos constitucionais. Néo
sdo esses métodos, entretanto, abandonados, atuando em associagdo com
novos instrumentos de interpretagdo da Constituigéo articulados pela dou-
trina, com maior ou menor participa¢do, de acordo com o caminho segui-
do em cada ato de interpretar. No tocante aos novos métodos de interpre-
tacdo constitucional, ndo é o caso, nesse momento, de lhes passar revista,
mas apenas de registrar que alguns deles, ao fugir do formalismo abstrato
do positivismo liberal, mergulharam no arbitrio interpretativo, ao sabor do
torvelinho das solugdes casuisticas!?!3 ou das conveniéncias ideolégicas™™.

1211 Curso, cit., p. 271.

1212 Acerca da aplicagio dos métodos classicos (e ndo necessariamente da Hermenéuti-
ca classica) & interpretacgdo constitucional, vejam-se Paulo Bonavides, Curso, cit., p. 400-3
e 405-7, e Luis Roberto Barroso, Interpretagdo e aplicagdo da Constituigdo, cit., p. 126-39.
1213 B o caso do método tépico-problematico, que se caracteriza, no dizer de Canotilho,
pela “preferéncia pela discussdo do problema em virtude da open texture {abertura) das
normas constitucionais que ndo permitam qualquer dedug¢do subsuntiva a partir delas
mesmo". O préprio constitucionalista Juso se encarrega de sintetizar as duras criticas que
lhe foram dirigidas pela doutrina alema: "A concretiza¢do do texto constitucional a partir
dos tépoi merece sérias reticéncias. Além de poder conduzir a wm casuismo sem limites,
a interpretagio néo deve partir do problema para a norma, mas desta para os problemas.
A interpretagdo & uma actividade normativamente vinculada, constituindo a constitutio
scripta um limite inelimindvel {Hesse) que néo admite o sacrificio da primazia da norma
em prol da prioridade do problema (F. Muller).” Direito Constitucional, cit., p. 1211-2.
1214 Parece conduzir a isso o método cientifico-espiritual de Rudolf Smend, segundo o qual,
nas palavras de Canotilho, "a interpretagio visa ndo tanto dar resposta ao sentido dos con-
ceitos do texto constitucional, mas fundamentalmente compreender o sentido e realidade de
uma lei constitucional”, conduzindo "4 articulagao desta lei com a integragdo espiritual real
da comunidade {com os seus valores, com a realidade existencial do Estado)". Direito Cons-
tituciondl, cit., p. 1213. A ele e a outros métodos que lhe séo correlatos opde Paulo Bonavi-
des critica devastadora: "A moderna hermenéutica constitucional dos valores néo trepida
em escusar-se com o argurento de que, na sua técnica, ao subjetivismo aparente do intér-
prete sucede o objetivismo ideolégico do sistema, de que & 6rgdo o intérprete. Na verdade,
porém, o que houve foi a substituigdo de um subjetivismo - o do intérprete, por outro
subjetivismo - o do sistema e sua ideologia. Uma substituigdo evidentemente opressiva e
desvantajosa pela possibilidade que traz de destruir o Estado de Direito.” Curso, cit., p. 444.
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Entre os que contribuiram para a renovacgdo da Hermenéutica constitucio-
nal, mencione-se o método concretizador, preconizado por Konrad Hesse,
cuja importéncia, em primeiro lugar, consistiu em chamar a atengéo para
o problema das condi¢des subjetivas em que se desenvolve o processo in-
terpretativo. Para Hesse, ndo se pode divorciar a interpretacio normativa
da concreta situagéo histérica em que se situa o intérprete e que lhe moldou
o pensamento. Destarte, o hermeneuta “entende o contetido da norma de
uma (pré}-compreensdo, que primeiramente lhe torna possivel olhar a norma
com certas esperancas, projetar-se um sentido do todo e chegar a um an-
teprojeto que, entdo, em penetracdo mais profunda, carece da confirmacio,
corregdo e revisao até que, como resultado de aproximagio permanente
dos projetos revisados, cada vez, ao ‘objeto’, determine-se univocamente a
unidade do sentido”. Ademais, o método concretizador destacou a relevan-
cia dos problemas concretos para a interpretacfio constitucional, a ponto
de assentar um axioma, passivel, & certo, de ser contestado, segundo o qual
"néo existe interpretagdo constitucional independente de problemas con-
cretos”!215 ¢ 1216 Quiro método cunhado pela moderna Hermengutica cons-
titucional, sob formulagdo de Friedrich Miiller'? e acolhida de Gomes
Canotilho, é o normativo-estruturante. Também aqui se trabalha com a
ideia de concretizagdo ou construgdo das normas constitucionais, sob a
inspirac@o de questdes praticas a serem resolvidas'?®. A norma é conside-
rada o "elemento primario do processo interpretativo’, que parte da "atri-
buigdo de um significado aos enunciados linguisticos do texto constitucional”.
Todavia, o programa normativo ndo se delineia apenas mediante "a soma

1215 Consoante observa Canotilho, in Direito Constitucional, cit., p. 1212, o "método
concretizador afasta-se do método tSpico-problematico, porque enquanto o ltimo pres-
supde ou admite o primado do problema perante a norma, o primeiro assenta no pressu-
posto do primado do texto constitucional em face do problema”.

1216 Veja-se Konrad Hesse, Elementos de Direito Constitucional da Repuiblica Federal da
Alemanha, cit., p. 61-4.

1217 Para uma sintese do pensamento de F. Muller, veja-se Paulo Bonavides, Curso, cit.,
p- 456-8.

1218 De acordo com Canotilho, a concretizaciao da Constituicdo “traduz-se, fundamen-
talmente, no processo de densificacdo de regras e principios constitucionais”: “A concreti-
zagdo das normas constitucionais implica um processo que vai do texto da norma {do seu
enunciado) para uma norma concreta ~ norma juridica - que, por sua vez, ser apenas um
resultado intermédio, pois s6 com a descoberta da norma de decisdo para a solugdo dos
casos juridico-constitucionais teremos o resultado final da concretizagéo.” Direito Consti-
tucional, cit., p. 1201. A concretizagio engloba, por assim dizer, a interpretagio e a apli-
cagdo da norma interpretada.
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dos dados linguisticos normativamente relevantes do texto, captados a
nivel puramente semantico”, havendo que levar em conta: "(1) a sistemaé-
tica do texto normativo, o que corresponde tendencialmente a exigéncia
de recurso ao elemento sistematico; (2} a genética do texto; (3) a histéria do
texto; (4} a teleologia do texto.” Porém, salienta Canotilho, "relevante para
o processo concretizador ndo é apenas a delimitagdo do &mbito normativo
a partir do texto de norma”, ja que "o significado do texto aponta para um
referente, para um universo material, cuja anélise é fundamental num
processo de concretizagdo que aspira nédo apenas a uma racionalidade
formal (como o positivismo) mas também a uma racionalidade material".
Desse modo, "compreende-se, pois, que |...} seja necessario delimitar um
dominio ou sector de norma constituido por uma quantidade de determina-
dos elementos de facto {dados reais)’, e "a anédlise dos dados linguisticos
(programa normativo) e a analise dos dados reais {sector ou dominio nor-
mativo) ndo sdo dois processos parciais, separados entre si, dentro do
processo de concretizagdo”. Por dltimo, a "norma juridica adquire verda-
deira normatividade quando com a 'medida de ordenagéo’ nela contida se
decide um caso juridico, ou seja, quando o processo de concretizagdo se
completa através da sua aplicagio ao caso juridico a decidir mediante: (1)
a criag@o de uma disciplina regulamentadora (concretizagdo legislativa,
regulamentar); (2) através de uma sentenga ou decisio judicial {concretiza-
¢do judicial); (3) através da pratica de actos individuais pelas autoridades
(concretizacdo administrativa)”. 121

O advento de uma metédica especificamente voltada a interpretagéo
de normas constitucionais serviu para realgar-lhe as peculiaridades, radi-
cadas na eficécia superior das normas interpretadas (principio da supre-
macia da Constitui¢do}, na sua unidade sistémica, na funcdo estruturadora
do ordenamento juridico que desempenham, na dimens&o prospectiva que
por vezes assumem e, finalmente, na textura aberta, amparada em lingua-
gem anfibolégica, que as caracteriza?®. As normas constitucionais, em face

1219 Cf. J. J. Gomes Canotilho, Direito Constitucional, cit., p. 1.215-22. Os concretistas
excluem a concretizagdo de normas constitucionais por meio do trabalho doutrinério, o
que nao se nos afigura correto.

1220 Essas caracteristicas da normatividade de nivel constitucional estdo por tras dos
principios que vém sendo apontados pela doutrina como instrumentos indispenséaveis a
interpretacdo da Constituigdo. Assim, Gomes Canotilho, em seu Direito Constitucional,
cit., p. 1223-7, alude aos principios da unidade da Constituicdo, do efeito integrador, da
méxima efetividade, da conformidade funcional, da concordéncia prética, da forga nor-
mativa da Constituigdo e da interpretagdo das leis em conformidade com a Constituigéo.
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da funcionalidade que as comanda, revestem-se amitde da condicdo de
normas-principio, diferenciando-se estruturalmente das demais por admi-
tirem incidéncia simultdnea, o que exige do intérprete-aplicador um deli-
cado trabalho de harmonizag¢do!?!. .

Muito embora a matéria atinente 3 interpretacéo da Constituigdo ain-
da esteja sendo intensamente trabalhada pela doutrina, podem-se vislum-
brar alguns pontos de consenso ou em que se registra apoio amplamente
majoritdrio. Destarte, ha uma complementaridade entre os varios métodos
da Hermen&utica tradicional, que ficam, pois, & disposi¢do do intérprete
da Constituicdo. Este, entretanto, deve escolher o método ou os métodos

Luis Roberto Barroso, in Interpretacdo e aplicagdo da Constituigdo, cit., p. 147-263, exami-
na amplamente os principios da supremacia da Constituigéo, da presuncéo de constitu-
cionalidade das leis e dos atos do Poder Piiblico, da interpretagdo conforme & Constituicédo,
da unidade da Constituicio, da razoabilidade/proporcionalidade e da efetividade. Ja Cel-
so Bastos, in Hermenéutica e interpretagdo constitucional, cit., p. 95-107, faz referéncia a
pressupostos hermenéutico-constitucionais, que seriam: a supremacia da Constituigao, a
unidade da Constituicio, a maior efetividade possivel das normas constitucionais e a
necessaria harmonizagéo de seu sentido. Quer-nos parecer que nem todos os “principios”
de interpretagdo constitucional sejam aquilo que deveriam ser: regras a orientar o intér-
prete na tarefa de determinagéo do sentido da Lei Maior. Ha nos diversos catalogos
apresentados pela doutrina auténticas regras de interpretacdo constitucional, ao lado de
postulados teéricos que atuam, na verdade, como pressupostos do trabalho do exegeta da
Constituicdo {& o caso, e. g., do principio da supremacia da ConstituigZo|. Isso sem falar
no fecundo principio da proporcionalidade (ou da razoabilidade, sob perspectiva ndo de
todo equiparavel), que encerra um principio de interpretagdo (a concordéncia prética ou
harmonizagio de que fala Canotilho), porém constitui muito mais uma técnica de contro-
le da constitucionalidade de legislagdo restritiva de direitos fundamentais. Sobre o tema
veja-se o artigo de Luis Virgilio Afonso da Silva, O proporcional e o razoavel, Revista dos
Tribunais, Sao Paulo, Revista dos Tribunais, 798:23-50, abr. 2002.

1221 Desponta nessa matéria a contribuigdo doutrindria de Robert Alexy, que, em sua
Teoria de los derechos fundamentales, cit., p. 86-7, caracteriza os principios {ou normas-
principio) como mandamentos de otimizagdo: "O ponto decisivo para a distingéo entre
regras e principios é que os principios sdo normas que ordenam que algo seja realizado do
melhor modo possivel, dentro das possibilidades juridicas e reais existentes. Para tanto,
os principios sdo mandamentos de otimizagdo, que estdo caracterizados pelo fato de que
podem ser cumpridos em diferentes graus e que a medida devida de seu cumprimento
nio apenas depende das possibilidades reais sendo também das juridicas. O &mbito das
possibilidades juridicas & determinado pelos principios ou regras opostos. Ao contrério,
as regras sio normas que somente podem ser cumpridas ou ndo. Se uma regra € vilida,
entdo se deve fazer exatamente o que ela exige, nem mais, nem menos. Para tanto, as
regras contém determinagGes no dmbito do fatico e juridicamente possivel. Isto significa
que a diferenca entre regras e principios & qualitativa e néo de grau. Toda norma € o
bem uma regra ou um principio.”
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mais adequados 2 atividade interpretativa que esteja a empreender. Dai a
importéncia de compreender a estrutura e finalidade do processo interpre-
tativo, o que os modernos métodos da Hermen&utica constitucional pro-
curaram esclarecer. As normas juridicas em geral admitem um espago de
interpretacdo, ou seja, leituras da base textual que nio a descaracterizam,
espaco que é particularmente amplo no que toca as normas constitucionais,
diante da linguagem vaga e imprecisa utilizada pelo Constituinte, de modo
a permitir o cumprimento de sua tarefa ordenadora. Portanto, a norma ou
comando normativo nfo apenas néo se confunde com o seu enunciado ou
expressio léxica, mas resulta de opcdo entre diferentes possibilidades
exegéticas. Ora, essa escolha hé de se guiar por critérios que afastem o
subjetivismo do intérprete, ndo obstante seja inevitavel a influéncia de sua
formagcdo histérico-cultural no processo de interpretago. A interpretacdo
classica ou liberal valia-se de critério retrospectivo ou histérico, procuran-
do respeitar a vontade conformadora do Legislador Constituinte (e sua
pauta axiolégica), extraindo-a do texto normativo ou da crénica dos traba-
lhos de elaboragdo da Carta Magna e eventuais emendas. Nao se tratava,
pois, de uma atividade de cunho meramente declarativo, muito embora 0s
exegetas do liberalismo se esforcassem em camuflar as escolhas que faziam
sob o manto da neutralidade e objetividade absoluta'®?. A moderna inter-
pretagdo constitucional rompe com essa objetividade histérica, para se fixar
em um critério de op¢do entre programas normativos fundado em consi-
deracbes sobre a realidade social vivenciada pelo intérprete-aplicador,
atualizando a tabua de valoreé da Constituicdo interpretada. Porém, impor-
ta ressaltar, ndo se trata de substituir os valores do Constituinte originério
pelos do préprio intérprete e sim pelos do titular daquele poder, que éo
povo, cuja vontade néo pode ser congelada no passado, evoluindo em
compasso com a marcha da hist6rial?®. Para tanto, ndo pode o exegeta

1222 Coube a Kelsen, na Teoria pura, cit., p. 368, desmistificar a tese classica de que o
ato de interpretagio é um ato de puro conhecimento e néo de criagdo do direito: "A ideia,
subjacente & teoria tradicional da interpretacdo, de que a determinagdo do ato juridico a
pér, ndo realizada pela norma juridica aplicanda, poderia ser obtida através de qualquer
espécie de conhecimento do Direito preexistente, & uma autoilusio contraditéria, pois vai
contra o pressuposto da possibilidade de uma interpretagéo.”

1223 Luis Roberto Barroso, sem negar, por completo, o valor da interpretagdo histérica,
maxime quando se estd diante de Constituigdo recente, aponta o carater antidemocratico
do interpretavismo estadunidense: "Nem mesmo o constituinte originario pode ter a
pretensdo de aprisionar o futuro. A patologia da interpretagéo histdrica & o originalismo,
ao qual ja se fez referéncia anteriormente. John Hart Ely, professor americano autor de
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fugir dos limites impostos pela textualidade da Constituicdo, mas, ainda
assim, lhe é licito alterar profundamente o seu sentido, mediante a utiliza-
¢io de adequado método interpretativo ou mediante o reposicionamento
dos principios constitucionais em cotejo'??. .

Uma Constituicio, portanto, & construida e reconstruida por meio de
um continuo processo de interpretacio e aplicagdo de suas normas, as quais
se concretizam ou ganham densidade por meio da exegese!'”. Néo resta
divida, pois, que a atividade hermengutica envolve, em certa medida, a
criacdo de normas juridicas, o que, entretanto, ndo converte o intérprete-
aplicador em legislador. Ao contrério do legislador que dispde de ampla
(porém, ndo irrestrita) liberdade de conformagdo, o exegeta esté confinado
aos limites do texto interpretando, com sua histéria e insercdo sistémica,
nido sendo admissivel sua atualizagdo sob enfoque axiolégico que esteja em
descompasso com os valores consagrados em normas-principio incidentes
na espécie. O labor interpretativo & de cunho eminentemente juridico'*,
contando com metodologia consagrada pela comunidade académica e exi-
gindo, mesmo fora dos dominios da aplicacdo oficial do direito, ampla e
convincente justificagéo, sob pena de se revelar totalmente infrutifero.

um livro classico, sustenta, com propriedade, que tal movimento - de certa forma abran-
gido no conceito mais amplo de interpretativismo ~ ndo & compativel com os principios
democraticos. A defesa da ideia de subordinagéio de todas as geragdes futuras 4 vontade
que aprovou a Constituigdio contrasta com a ideia de Jefferson, generalizadamente aceita,
de que a Constituiéo deve ser reafirmada a cada geragdo, sendo, consequentemente, um
patrimdnio dos vivos.” Interpretagdo e aplicagdo, cit., p. 133-4.

1224 Em estudo ja referido, dedicado ao tema das mutagdes constitucionais, Anna Céan-
dida da Cunha Ferraz concluiu: “Diante das consideragbes expostas & possivel afirmar que
todos os métodos interpretativos examinados, cada qual dentro dos seus contornos e
considerados os limites em que atuam, podem ensejar mudangas constitucionais, em maior
ou menor amplitude. Assim, por exemplo, o método gramatical permite mutacéo consti-
tucional porque o sentido de determinado vocébulo se modifica; igualmente, o método
evolutivo, porque acompanha a alteragdo de valores e fins inspiradores das disposicoes
constitucionais; € os métodos modernos, visto conferirem ao intérprete maior liberdade
na aplicacdo da norma.” Processos informais de mudanga da Constituigdo, cit., p. 53.

1225 Como expressa Gomes Canotilho, in Direito Constitucional, cit., p. 1201, "densificar
uma norma significa preencher, complementar e precisar o espago normativo de um pre-
ceito constitucional, especialmente carecido de concretizacdo, a fim de tornar possivel a
solugdo, por esse preceito, dos problemas concretos”.

1226 Por essa razdo nio se pode tachar a interpretagio concretizadora de pés-positivista.
Na verdade, trabalha-se dentro dos postulados da metodologia positivista, apenas retifi-
cando um aspecto do positivismo teérico, qual seja, o concernente 4 teoria da interpreta-
¢do, aspecto esse, por sinal, secundério, segundo a abalizada andlise de Norberto Bobbio,
in O positivismo juridico, cit., p. 237.
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A criatividade inerente a interpretacdo normativa permite que nela
se vislumbre algo de politico, como, superlativamente, ja fizera Kelsen,
na Teoria pura do Direito'??’. Essa dimenséo politica avulta consideravel-
mente, pelas razdes ja vistas, no ambito da jurisdi¢do constitucional, ndo
apenas pela natureza intrinsecamente politica das normas da Lei Maior,
mas, principalmente, pela amplitude do espago de interpretagédo em que
se move o exegeta, no que pertence ds normas paramétricas. Se assim &
em um sistema de controle de matriz estadunidense, ndo resta divida de
que a concentragdo da competéncia para a fiscalizagéo dos atos legislati-
vos e as demais caracteristicas do sistema europeu que se lhe associam
tornam ainda mais acentuada essa presenca do elemento politico, o que
também permite que se fale, sob um prisma positivo ou negativo'*, na
politizagdo do exercicio da funcdo jurisdicional. As Cortes Constitucionais
europeias tendem, naturalmente, para o ativismo vinculado a interpreta-
cdo concretizadora, pelo simples motivo de que tal postura se mostra mais
adequada a Constituigdes de perfil social-democrético, auxiliando o 6rgdo
monopolizador do controle na edificacdo da nova ordem projetada pelo
Constituinte, com o gradual avanco na implementagéo desse projeto, na
medida em que as condi¢des materiais da sociedade o permitam. Ao
contrario, nos Estados Unidos, a despeito do vigor doutrinario do cons-
trutivismo, radical ou moderado!?®, e dos resultados alcangados pela
interpretacio evolutiva, responséavel tltima pela sobrevivéncia da vetus-
ta Constituicdo de 1787, apenas a concepgdo liberal da Constituigdo e do
sistema de controle de constitucionalidade pode explicar a resisténcia,

1227 Com efeito, o notavel jurista tcheco acentua a dimenséo da criatividade no ato de
interpretacio, tornando-o uma questdo metajuridica: "A questdo de saber qual €, entre as
possibilidades que se apresentam nos quadros do Direito a aplicar, a 'correta’, ndo & sequer
- segundo o préprio pressuposto de que se parte - uma questio de conhecimento dirigido
ao Direito positivo, ndo é um problema de teoria do Direito, mas um problema de politi-
ca do Direito." Ob. cit., p. 368.

1228 A visdo positiva ou negativa do fendmeno vai depender do apoio ou da rejei¢do a
eficicia amplificada do controle de constitucionalidade, inerente ao sistema modelar
europeu.

1229 Para uma ampla exposicdo do debate sobre a interpretagdo constitucional nos Esta-
dos Unidos, com destaque para as intervengdes doutrinarias de Ronald Dworkin, M. J.
Perry e John Hart Ely, veja-se Javier Dorado Porras, El debate sobre el control de constitu-
cionalidad en los Estados Unidos: una polémica sobre la interpretacién constitucional, Madri,
Dykinson, 1997.
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naquelas plagas, do interpretativismo, que até mesmo recuperou espago
nas Gltimas duas décadas!?® ¢ 1231,

52 Os limites da interpretacdo concretizadora e a
intervencao do Poder Constituinte de revisao

O principal limite & interpretacdo concretizadora, caracteristica dos
Tribunais Constitucionais incumbidos do controle concentrado, esta na
textualidade da norma interpretada e no sistema de normas em que se
insere (todas, igualmente, com sua prépria dimensdo 1éxica). Ao contrério
da atividade legislativa, em que prepondera o elemento criativo-subordi-
nante, por dispor o legislador de um amplo raio de agdo, formulando, in-
clusive, novos textos normativos, a atividade interpretativa se move no
dmbito circunscrito do ambiente normativo desenhado pelo legislador, com
o predominio, pois, do elemento cognoscitivo, ou, sob o dngulo da aplicagdo
desses conhecimentos, executivo-subordinado’?®. O construtivismo cons-
titucional se posta ao lado das teorias objetivistas da interpretacdo, com-
batendo tanto o subjetivismo em relagdo a perspectiva pela qual se encara

1230 Nesse sentido a anotagdo de Luis R. Barroso, em Interpretagdo e aplicagdo da Cons-
tituigdo, cit., p. 115: "E certo, todavia, que a Suprema Corte, apds a nomeagao de diversos
Ministros conservadores, e sob a presidéncia de Willian Rehnquist, um originalista, tornou-
se um tribunal sem a importéncia politica e sem o brilho de outras épocas."”

1231 A interpretagdo concretizadora (construction) no sistema de controle estaduniden-
se tem-se prestado a atualizagdo da Constituigdo em matéria de direitos civis (liberdades
publicas e igualdade de direitos), porém sem colocar em xeque o liberalismo constitu-
cional, na medida em que aceita a concepcéo liberal de uma Constituicio meramente
politica, sem incurs6es de monta na disciplina da ordem econdmica e social, exceto para
assentar os pilares da economia de mercado: a iniciativa econdmica, a liberdade con-
tratual e o direito de propriedade. E essa a configuragdo do nio interpretativismo mo-
derado de ]J. H. Ely apresentada por Javier Dorado Porras, in El debate sobre el control
de constitucionalidad en los Estados Unidos, cit., p. 118: "Os juizes, tal como fez o Tribu-
nal Warren, nao impdem & maioria a consideragio de determinados valores como fun-
damentais e unicamente s3o ativistas para assegurar o bom funcionamento do governo
democrético representativo.”

1232 A esse respeito vale a pena transcrever passagem de Konrad Hesse, dissertando
sobre a interpretagdo constitucional enquanto um procedimento de concretizagio da
Constitui¢ao, em sua obra Elementos de Direito Constitucional, cit., p. 61: "Interpretagio
constitucional & concretizagdo. Exatamente aquilo que, como contetido da Constituigio,
ainda n&o € univoco deve ser determinado sob inclusio da 'realidade’ a ser ordenada |...)
Nesse aspecto, interpretacao juridica tem carater criador: o contedido da norma interpre-
tada conclui-se primeiro na interpretagdo; naturalmente, ela tem também somente nesse
aspecto carater criador; a atividade interpretativa permanece vinculada 4 norma."
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o ato interpretado (subjetivismo em funcdo do objeto), tipico da Herme-
néutica tradicional, quanto o subjetivismo no tocante ao papel do intérpre-
te no ato de interpretacio (subjetivismo em fungéo do sujeito), presente no

que se poderia alcunhar de. teorias pés-positivistas do direito!?® ¢ 123 E o

que, com acuidade, expressa Canotilho, ao asseverar que "entre um 'objec-
tivismo histérico’, conducente a rigidificagdo absoluta do texto constitucio-
nal, e um 'objectivismo actualista’ extremo, legitimador de uma 'estratégia
politica’ de subversdo ou transformacgao constitucional, a interpretacéo
constitucional deve permitir o desenvolvimento (= actualizacéo, evolugao)
do 'programa constitucional’, mas sem ultrapassar os limites de uma tare-
fa interpretativa (isto implica proibigdo de rupturas, de mutagdes constitu-
cionais silenciosas e de revisdes apocrifas)”2%.

1233 No artigo intitulado O comego da histéria. A nova interpretagéo constitucional e o
papel dos principios no Direito brasiléiro, in Revista de Direito Administrativo, Rio de Ja-
neiro, Fundacdo Getulio Vargas, 232:147, abr./jun. 2003, Luis Roberto Barroso e Ana
Paula de Barcellos assim se referem as teorias pés-positivistas: "O pds-positivismo € a de-
signagdo provisoria e genérica de um ideério difuso, no qual se incluem a definicéo das
relagdes entre valores, principios e regras, aspectos da chamada nova hermenéutica cons-
titucional, e a teoria dos direitos fundamentais, edificada sobre o fundamento da dignida-
de humana. A valorizagdo dos principios, sua incorporagao, explicita ou implicita, pelos
textos constitucionais e o reconhecimento pela ordem juridica de sua normatividade fazem
parte desse ambiente de reaproximacao entre Direito e Etica.” Entendemos, contudo, que
se deve utilizar a expressdo "pés-positivismo” em sentido mais restrito, para nele abarcar
unicamente as teorias que, deixando de lado os limites normativos, tornam a dimensao
axiolégica o ponto central da experiéncia juridica, como que em um retorno ao jusnatu-
ralismo, agora com roupagem agnéstica e politicamente militante.

1234 Conforme ensina Paulo Bonavides, em seu Curso, cit., p. 412-3, "as escolas que se
constituiram com respeito 4 interpretacdo das normas juridicas se reduzem basicamente
a duas posicdes: a dos subjetivistas e a dos objetivistas”, assim sintetizando-as: "A posigéo
subjetivista pertence a corrente dos intérpretes cléssicos do direito, os juristas que, abra-
cados primeiro & tradi¢do romana, vieram, sobretudo no século XX, a sistematizar regras
de hermenéutica juridica. Nessa direcéo a nota interpretativa dominante se voltava sem-
pre para o legislador de preferéncia a lei. Tratava-se de um agudo esforgo por determinar
a mens legis, entendida como a vontade oculta do autor da proposi¢do normativa, vontade
que ao intérprete incumbiria revelar com fidelidade. {...) A tese basica da corrente obje-
tivista gira no dizer de Karl Engisch, ao redor da lei, do texto, 'da palavra que se fez
vontade'. A lei que se desprende do legislador néo s6 se formula como adquire autonomia
para seguir com seu conteido um curso auténomo, amoldando-se, na totalidade e unida-
de do sistema juridico, aquelas exigéncias impostas segundo as circunsténcias e as neces-
sidades do processo de evolugdo do direito.”

1235 Direito Constitucional, cit., p. 1.209-10. Canotilho alude ao "objetivismo histérico”,
para se referir 4 teoria classica da interpretagdo, porquanto esta era de indole objetiva
quanto ao ato de interpretar, procurando eliminar totalmente o subjetivismo do intérprete.
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Nesse ponto caberia indagar se a vagueza e ambiguidade com que sdo
vazadas as normas-pardmetro da fiscalizagdo de constitucionalidade nio
deveriam reverter sempre em beneficio do legislador fiscalizado, impedin-
do que a interpretacdo da Constitui¢do acolhida pelo érgdo de controle
pudesse substituir aquela de que partiu o legislador infraconstitucional ao
editar os comandos densificadores da vontade constitucional. Nesse senti-
do caminharam os adeptos do interpretativismo, como ja mencionado (item
51), ao abragarem um principio de self-restraint que poderia ser articulado
na maxima in dubio pro legislatori. Haveria aqui um paralelo entre a liber-
dade de conformagéo do legislador diante da linguagem anfibolégica da
Constituicédo e a discricionariedade administrativa diante dos conceitos
indeterminados utilizados pelo legislador!?®. A diferenca entre as duas si-
tuagdes, contudo, deve ser sublinhada. A discricionariedade administrativa
floresce no dmbito de atividade publica sujeita a intenso condicionamento
legal quanto aos meios e fins, exatamente para temperar o rigor da vincu-
lacdo legislativa, dando ao administrador alguma flexibilidade de atuacdo.
Ao contrario, ao legislador, em terreno de verdadeira rarefacio normativa,
reconhece-se ampla liberdade para disciplinar, por meio de normas gerais
e abstratas, o comportamento dos que estdo sujeitos & sua potestade. Cabe,
assim, as Cortes Constitucionais, ao dar concretude as disposicées da

A mencéo ao "objetivismo atualista” com respeito as teorias pds-positivistas da interpre-
tacdo prende-se ao fato de que os seus paladinos néo aceitam que estdo a operar com o
subjetivismo do intérprete, dizendo-se fundados no "objetivismo ético", o que, em tltima
anélise, implica subjetivismo, como argutamente apontado por Paulo Bonavides em texto
ja anteriormente citado (nota 1.214).

1236 A existéncia ou ndo da discricionariedade administrativa diante da imprecisdo da
linguagem legal é tema polémico no Direito Administrativo, consoante se verifica da
completa abordagem do assunto por Maria Sylvia Zanella Di Pietro, in Discricionariedade
administrativa na Constituigdo de 1988, Sdo Paulo, Atlas, 1991, p. 65-83, havendo tendéncia
favoravel a admiti-la na doutrina brasileira (p. 92-3). Destarte, na monografia Discriciona-
riedade e controle jurisdicional, 2. ed., Sdo Paulo, Malheiros, 2001, p. 27-8, Celso Antdnio
Bandeira de Mello preleciona que "a nogdo de discricionariedade ndo se adscreve apenas
ao campo das opgbes administrativas efetuadas com base em critérios de conveniéncia e opor-
tunidade - tema concernente ao mérito do ato administrativo”. Desse modo, forcoso é "concluir
que o ato administrativo ndo & passivel de censura porque a Administragio atuou dentro
de esfera legitima, isto &, dentro do campo de liberdade (intelectiva ou volitiva) que a lei lhe
proporcionava, seja porque nio excedeu a esfera de intelecgdo razoavel de um conceito
fluido, seja porque ndo se excedeu ao decidir que tal ou qual comportamento era o mais
conveniente e oportuno, por ter-se mantido dentro dos limites da razoabilidade”. A discri-
cionariedade decorrente dos conceitos legais indeterminados se poderia denominar im-
propria, em contraste com a configuragéo tradicional do instituto.
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Constituicio, diminuir o campo de agéo do legislador infraconstitucional,
na medida em que isso seja indispensavel para permitir a plena eficacia da
Lei Maior. Os conceitos indeterminados de que estdo prenhes as normas
da Constituicdo devem receber, pois, um tratamento no 4mbito da jurisdi-
cdo constitucional algo diverso daquele dispensado pela jurisdi¢éo ordina-
ria ao controlar a legalidade das a¢des administrativas. Estreita-se o circu-
Jo em que se pode mover o legislador'®’, ampliando-se a zona de exclusdo
conceitual, sob pena do comprometimento de principios constitucionais
correlatos, de incidéncia simultdnea!®.

Mas, se ha um limite negativo & concretizagdo constitucional efetuada
no ambito da fiscalizacdo de constitucionalidade, também se pode falar em
uma limitagdo positiva, consistente na necessidade de o 6rgéo de controle
estabelecer um verdadeiro didlogo com o legislador, até como fator legiti-
mador de sua atuagéo.

Em primeiro lugar, a faculdade de declarar a nulidade ou de anular ato
Jegislativo com fundamento em sua inconstitucionalidade deve ser exercida

1237 A zona de inclusdo ou certeza positiva e a zona de incerteza, intermediaria entre
aquela e a de certeza negativa ou de exclusfo. A propdsito dessa explicitagio metaférica da
incerteza presente na aplicagio dos conceitos indeterminados, assim se manifesta Marcia
Dominguez Nigro Conceigdo, in Conceitos indeterminados na Constituicdo: requisitos da rele-
vancia e urgéncia (art. 62 da CF), Sio Paulo, Celso Bastos - IBDC, 1999, p. 24, reproduzindo
o pensamento de Genaro Carrié: "Estabelece o ilustre autor trés focos: o de intensidade Iu-
minosa, no qual sdo agrupados os casos tipicos, para os quais a palavra & aplicével com se-
guranga; a zona de obscuridade circundante, na qual sdo inseridos os vocabulos atipicos, ou
seja, os casos excludentes no que tange ao seu emprego. Finalmente, demonstra a existéncia
da zona de penumbra, para aqueles fatos que nem se incluem nitidamente na drea de apli-
cacdio de uma palavra, nem se identificam como dela excluidos integralmente.”

1238 A titulo de exemplificagdo, pode-se considerar a norma que veda & Unido, aos Es-
tados, ao Distrito Federal e acs Municipios utilizar tributo com efeito de confisco (art. 150,
IV, da CF). O conceito de confisco n#o & preciso, havendo situagdes claramente nele in-
cluidas (a aniquilagio completa do patriménio do contribuinte} e situagSes seguramente
dele excluidas [a cobranga de taxa que corresponda a parcela do custo de um servigo
piblico imputdvel ao contribuinte). O STF tem procurado estreitar a ampla liberdade
conferida ao legislador para estabelecer a base de calculo e a aliquota dos tributos, con-
siderando confiscatorias certas exagdes que ultrapassam o limite do razoavel, argumento
topico que visa a prestigiar o principio do direito de propriedade. Assim & que na ADI
551-1/R] o "plenario decretou a inconstitucionalidade de disposi¢des transitorias de cons-
tituicdo estadual que estabeleciam, para caso de ndo recolhimento ou de sonegagéo, valor
de multas em patamar néo inferior a, respectivamente, duas e cinco vezes o valor do
imposto ou taxa, por entender que a fixagio de sangéo em valor desproporcional 4 infra-
Gio apresenta carater confiscatério”. Antdnio Joaquim Ferreira Custédio, Constituigo
Federal interpretada pelo STF, cit., p. 224, dando como fonte a RT 815:155.
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com extrema responsabilidade, dadas as consequéncias graves que acarre-
ta, tanto pela censura a decisdo da maioria parlamentar quanto pelo em-
barago & implementag¢do de um programa de governo respaldado pelas
urnas, sem dizer que a prépria Constituig¢do exige concretizagio. por meio
de atividade legislativa, sob pena de jamais se tornar efetiva. Dai a impor-
tancia politica de que se reveste a técnica da interpretagédo conforme ou,
em sendo o caso, da declaragdo de inconstitucionalidade parcial sem redu-
¢do de texto, que, no limite autorizado pela literalidade das normas-para-
metro, preservam algumas das variantes exegéticas dos dispositivos fisca-
lizados. Nos sistemas de controle que adotam a san¢do de anulabilidade,
se a invalidagdo por inconstitucionalidade se mostrar mais perniciosa do
que a manutengdo, por mais algum tempo, da validade do ato legislativo
agressor, uma alternativa que se coloca é a da invalidagio com efeitos pro
futuro. De outra parte, também no dmbito da fiscaliza¢io de padrdo europeu
deve o 6rgdo concentrador da competéncia de controle, sempre que se
deparar com situagdo de transi¢do para o vicio de inconstitucionalidade,
alertar o Poder Legislativo para que atue no sentido de evitar a anulagdo
futura da legislagdo em tela'®®.

1239 Gilmar Ferreira Mendes, na obra Jurisdigdo constitucional, cit., p. 229-43, demonstra
o cardter corriqueiro do apelo ao legislador (appellentscheidung) na jurisprudéncia da
Corte Constitucional alema, atribuindo-lhe importantes efeitos: “Os efeitos do 'apelo ao
legislador’ ndo estdo disciplinados pelo direito positivo. Segundo a praxis consagrada pelo
Tribunal, ha de constar da parte dispositiva da decisdo apenas o reconhecimento da cons-
titucionalidade da lei. O ‘apelo ao legislador’ integra, normalmente, os fundamentos da
decisdo. Estes contém a adverténcia de que uma determinada situagdo - eventualmente,
apds o decurso de determinado prazo ~ ndo mais sera aceita. {...) Acentue-se, pois, que o
‘apelo’ para que se corrija uma situagdo ainda constitucional (...}, antes de (sic) que se
consolide o estado de inconstitucionalidade, ndo obriga, juridicamente, o 6rgdo legislativo
a empreender qualquer providéncia. |...) E certo, todavia, que a aplicagio posterior da lei
sem as alteragBes ou complementagdes determinadas pelo Tribunal devera ensejar ~ mui-
to provavelmente - a declaragfio de inconstitucionalidade. Também o decurso do prazo
fixado pelo Bundesverfassungsgericht para que o legislador empreenda as medidas recla-
madas ndo acarreta o automitico reconhecimento da inconstitucionalidade da lei. E que
a lei que disciplina o processo de controle de normas nio prevé esse tipo de declaragdo de
nulidade submetida a uma condi¢do suspensiva {...). Por outro lado, a praxis demonstra que
uma prorrogacdo do prazo estabelecido pelo Tribunal afigura-se, igualmente, possivel.
Esse prazo deve ser considerado, portante, apenas como um prazo de caréncia (...} dentro
do qual a lei 'ainda constitucional’ podera ser legitimamente aplicada. {...) Dessarte, em
caso de inércia do legislador, a lei declarada ‘ainda constitucional’ pelo Bundesverfassun-
gsgericht hé de ser considerada valida até que, devidamente provocado, venha o Tribunal
a proferir nova decisdo. N4o devem ser desconsideradas, todavia, as consequéncias faticas
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De sua parte, o legislador, de quem se espera compreensdo acerca do
relevante papel desempenhado pelo 6rgdo de controle, levando em conta
as suas observagdes sobre a necessidade da adogdo de medidas corretivas
da legislagdo em vigor ou do adimplemento do dever de legislar, em face
de disposigdes constitucionais de eficdcia limitada, tem o poder de recolo-
car a questdo constitucional, reeditando lei de contetido idéntico ao da que
fora declarada inconstitucional ou anulada por inconstitucionalidade ma-
terial. Deve agir, todavia, com respeito ao 6rgdo fiscalizador, evitando,
assim, insistir na viabilizagdo da disciplina legal censurada sem que tenha
ocorrido alteracdo substancial no dominio normativo (situagdo fatica sub-
jacente) ou nas concepgdes juridicas da Corte Suprema ou concentradora
da competéncia de controle'?®.

O confronto entre o juiz constitucional e o legislador pode ser arbitra-
do, ndo se deve olvidar, pelo Poder Constituinte de revisdo, que, em boa
parte dos ordenamentos constitucionais, se manifesta, formalmente, por
meio dos préprios 6rgdos que detém a competéncia legislativa ordinéria.
Por conseguinte, abre-se a possibilidade de superar o impasse gerado pela
recusa 4 legislagdo editada pelo Parlamento mediante a alteragdo das nor-
mas-pardmetro da relagéo de inconstitucionalidade™'. E preciso, contudo,
que o Constituinte de reforma observe atentamente os termos da decisdo
proferida em sede de fiscalizacdo, para que a novagao constitucional permita
ao legislador ordinario a reedicdo da legislacéo censurada, sem risco de

do 'apelo ao legislador’. O peculiar significado que 0s érgdos estatals - e a opinido pabli-
ca - atribuem aos pronunciamentos da Corte Constitucional assegura &s Appellentschei-
dungen eficécia comparéavel a qualquer outra deciséo de indole mandamental ou cassatoria.
O 'apelo ao legislador' tem dado ensejo, ndo raras vezes, a profundas reformas legislativas,
como demonstram os julgados proferidos sobre a situacdo dos filhos havidos fora do ca-
samento (Lei Fundamental, art. 6, V), sobre a problematica da execugdo penal e a respei-
to das relagdes juridicas na escolas ptblicas.”

1240 Esta, por seu turno, néo deve alterar o conteiido de sua jurisprudéncia por razdes
meramente teérico-doutrindrias, como reflexo de circunstancial modificagdo em sua
composigio, e sim pela perda de funcionalidade de suas diretrizes exegéticas, que, a0
longo do tempo, podem ndo mais mostrar-se compativeis com os valores socialmente
dominantes.

1241 E uma das formas de atuacdo do Poder Legislativo {lato sensu) no tocante ao contro-
le de constitucionalidade identificadas por Luis Roberto Barroso, in O controle, cit., p. 69:
"Salvo em relagdo 4s matérias protegidas por clausulas pétreas, a Gltima palavra acerca
de qual deve ser o direito constitucional positivo em dado momento & do Congresso Na-
cional, no exercicio de seu poder constituinte derivado. {...] Ha precedentes, tanto no
direito comparado como na experiéncia brasileira, nos quais emendas foram aprovadas
para alterar interpretagdes estabelecidas pela Suprema Corte."

458

nova declaracdo de inconstitucionalidade, bem como os limites materiais
a que esta sujeito’???, enquanto Poder também subordinado & Constituicéo.

Em qualquer hipétese, quer a insisténcia do legislador na disciplina
normativa rejeitada no ambito do controle de constitucionalidade, quer a
intervencdo mediadora do Constituinte de revisdo devem estimular a re-
flexdio do 6rgéo concentrador da competéncia de controle ou da instancia
méxima do Poder Judicidrio, em se tratando de jurisdigao constitucional
difusa, no sentido de avaliarem se a reagéo dos érgdos de representacao
politica, particularmente sensiveis & opinido piiblica, ndo estaria a indicar
eventual divércio da jurisprudéncia constitucional em relagéo a sociedade.

Por dltimo, importa considerar que, se o didlogo entre o 6rgado de con-
trole e o legislador & sempre (til 4 calibragem da interpretacdo constitucio-
nal, maior importancia ainda assume na fiscalizacdo de matriz europeia,
em virtude do impacto contundente de sua atuagéo. Ademais, a concentra-
cdo da competéncia de controle e a especializagdo da Corte Constitucional
sem davida contribuem para habilitéd-la a empreender essa tarefa.

53 A legitimacéio da jurisdi¢ao constitucional concentrada
via processo: contraditério, motivacgao e publicidade das
decisbes de controle

O tema da legitimidade da fiscalizac@o de constitucionalidade, em
qualquer de suas variantes sistémicas, tem ocupado considerdvel espaco
na doutrina constitucional, mormente nos Estados que vivenciaram peri-
odos de ativismo exacerbado dos 6érgos de controle, como foi o caso dos
Estados Unidos, sob uma perspectiva repressiva e amplificadora das liber-
dades publicas, e na Alemanha, sob uma perspectiva promocional e am-
plificadora dos direitos econdmicos e sociais. Nao ha como negar, contudo,
que a discussdo do assunto envolve abordagem de cunho predominante-
mente filoséfico-politico, o que, por si s6, ja justificaria a sua acolhida
marginal no presente trabalho'*.

1242 Referimo-nos, aqui, ao conjunto de principios constitucionais intangiveis ou clau-
sulas pétreas, que, no sistema juridico brasileiro, estdo indicados no art. 60, § 42, da CF,
vedando-se a eliminaggo do principio ou o seu enfraquecimento.

1243 Cf. Luis Roberto Barroso, O controle, cit., p. 56. Para uma resenha da matéria, com
certa filtragem juridica, vejam-se: Javier Dorado Porras, El debate sobre el control de cons-
titucionalidad en los Estados Unidos, cit., 148 p.; André Ramos Tavares, Teoria da Justica
Constitucional, cit., p. 488-536; José Jardim-Rocha Jtnior, Problemas com o governo dos
juizes: sobre a legitimidade democritica do "judicial review", cit., p. 255-78; e Marcos
Augusto Maliska, Acerca da legitimidade do controle de constitucionalidade, Justitia, Sio
Paulo, Procuradoria Geral da Justica do Estado de Sdo Paulo, 193:81-96, jan./mar. 2001.
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O principio democratico, em si, ndo implica necessariamente a exis-
téncia de controle de constitucionalidade. Na verdade, o controle se estru-
tura a partir de determinada configuragio do sistema politico democratico,
que consubstancia um modelo de Estado de Direito democratico centrado
e Constituicdo dotada de supremacia hierarquico-formal, encontrando
em seus principios basicos a sua prépria fonte de legitimidade!®*.

Na medida em que o carater politico da jurisdigd@o constitucional se
acentua, como sucede, pelas razdes ja fartamente examinadas, nos sistemas
de controle de matriz europeia, a questdo do déficit de legitimidade dos
6rgdos de fiscalizagdo se torna mais grave, podendo vir a comprometer o
esforco de implantagdo do controle concentrado em Estados desprovidos
de controle jurisdicional ou em gue vigore o sistema difuso'?s. Por essa
razdo, alguns autores germénicos procuraram reforcar a legitimidade das
Cortes Constitucionais, em contraste com 0s 6rgaos de representacio po-
litica, sem, entretanto, descurar da natureza eminentemente juridica de
sua atuacdo, o que ndo recomenda para sua composi¢ao 0s Mesmos critérios
utilizados para o preenchimento das Casas Legislativas.

Desponta, nessa empreitada, a proposta de Peter Hiberle de conceber o
processo de interpretacdo constitucional em termos plurais, mMesmo nos siste-
mas em que vigora o monopdlio da competéncia para o controle jurisdicional:

"No se conferiu até aqui maior significado & questdo relativa
ao contexto sistemético em que se coloca um terceiro (novo) pro-
blema relativo aos participantes da interpretagéo, questéo que,
cumpre ressaltar, provoca a préxis em geral. Uma analise genérica

1244 Veja-se o item 6, retro. Oscar Vilhena Vieira, na obra Supremo Tribunal Federal: ju-
risprudéncia politica, cit., p. 25-31, apresenta quatro modelos de conciliagdo entre demo-
cracia e constitucionalismo: o primeiro seria o dos Estados de Constituigo flexivel, em
que inexiste fiscalizagdo de constitucionalidade; no segundo, terceiro e quarto modelos,
a presenca de Constituiggo rigida ou semirrigida traria 4 tona a questdo do controle das
decisbes politicas pela Justica Constitucional, sendo tal controle particularmente pyujante
e, por isso mesmo, mais polémico & luz da teoria democratica, nos Estados dotados do
que o autor denomina Constituigdes super-rigidas, em que 0 proprio Poder Constituinte
reformador & limitado por determinadas clausulas substantivas.

1245 Na Alemanha, esse debate decisivo antecedeu em quase vinte anos a implantagéo
da Corte Constitucional, consagrada na Lei Fundamental de Bonn, de 1949. O questiona-
mento da legitimidade politica da jurisdigao constitucional foi feito por Carl Schmitt, em
seu trabalho La defensa de la Constitucion: estudio acerca de las diversas especies y posibili-
dades de salvaguardia de la Constitucién, ja anteriormente referido. Para rebaté-lo escreveu
Hans Kelsen o artigo Quem deve ser o guardido da Constitui¢do, que integra a obra Juris-
digao constitucional, objeto de indimeras citagdes ao longo da presente investigacao.
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demonstra que existe um circulo muito amplo de participantes do
processo de interpretacao pluralista, processo este que se mostra
muitas vezes difuso. Isto ja seria razdo suficiente para a doutrina
tratar de maneira destacada esse tema, tendo em vista, especial-
mente, uma concepgio tedrica, cientifica e democréatica. A teoria
da interpretagdo constitucional esteve muito vinculada a um mo-
delo de interpretacdo de uma 'sociedade fechada'. Ela reduz, ainda,
seu ambito de investigagio, na medida em que se concentra, pri-
mariamente, na interpretagdo constitucional dos juizes e nos
procedimentos formalizados."1%®

Nota-se o contraste com a visdo kelseniana, ou mesmo dos corifeus da
Hermenéutica concretista, em que a interpretacéo concretizadora, de carater
criativo, & apenas a interpretagdo dos érgéos incumbidos da aplicagdo oficial
do direito!®". Para Haberle, na exata medida em que se rejeita a natureza
meramente declaratéria do ato de interpretagio, enfatizando-se a criativida-
de inerente 4 exegese, méxime a que tem por objeto normas constitucionais,
caminha-se no sentido da ampliagdo do circulo de hermeneutas, que acaba
por se converter na “sociedade aberta dos intérpretes da Constituigdo”. Ou
seja, a tarefa de concretizagdo da Lei Maior, que culmina por incrustar a sua
normatividade no tecido social, compete a todos os que participam de seu
dominio normativo, com diferentes graus de eficcia, por certo, no tocante
i contribuicdo de cada um, aplicadores oficiais e informais da Constituigdo.?#

1246 Hermenéutica constitucional, a sociedade aberta dos intérpretes da Constituicdo: contri-
buicdo para a interpretagdo pluralista e ‘procedimental’ da Constitui¢do, trad. Gilmar Ferrei-
ra Mendes, Porto Alegre, Fabris, 1997, p. 11-2, apud Ives Gandra da Silva Martins e outro,
Controle concentrado, cit., p. 162.

1247 Atente-se para o seguinte excerto extraido da Teoria pura do Direito, cit., p. 370: "Da
interpretagio através de um 6rgdo {oficial] aplicador do Direito distingue-se toda e qualquer
outra interpretagio pelo fato de ndo ser auténtica, isto €, pelo fato de ndo criar Direito.
Se um individuo quer observar uma norma que regula a sua conduta, quer dizer, preten-
de cumprir um dever juridico que sobre ele impende realizando aquela conduta a cuja
conduta oposta a norma juridica liga uma sancéo, esse individuo, quando tal conduta néo
se encontra univocamente determinada na norma que tem de observar, também tem de
realizar uma escolha entre diferentes possibilidades. Porém, esta escolha ndo. € auténtica.
FEla nfo & vinculante para o érgdo que aplica essa norma juridica e, por isso, corre sempre
o risco de ser considerada como errdnea por este 6rgio, de forma a ser julgada como
delito a conduta do individuo que nela se baseou.”

1248 Invoque-se outro segmento da obra Hermenéutica constitucional, cit., p. 30-1, apud
Tves G. da Silva Martins e outro, Controle concentrado, cit., p. 162-3: "A estrita correspon-
déncia entre vinculagdo [ Constituigao) e legitimagao para a interpretagéo perde, todavia,
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Em suma, a jurisdi¢do constitucional extrai a sua legitimidade da owmmw
feita pelo Constituinte originério de edificar o sistema politico {democrati-
co) com suporte em normas conformadoras da atuacdo de todos os womoﬁm\m
do Estado, de modo a assegurar a sobrevivéncia das instituigbes democréa-
ticas e o pluralismo que lhes & inerente e 0s direitos fundamentais Q\w
pessoa humana. Como, todavia, conciliar a existéncia de um extenso .nmﬁ-
logo de intérpretes da Constitui¢do, enquanto exigéncia do Ewgrmao
democratico e da moderna concepgdo participativa da democracia, com 0
monopdélio da fungdo de controle de constitucionalidade no sistema mode-
lar europeu e com a natureza predominantemente objetiva do processo
pelo qual se desenvolve? o

A nosso ver, a conciliacgo pode dar-se com a ampliagéo da participagao
nos procedimentos de controle, atingindo-se um ponto 6timo na mmBooS-
tizacdo do debate das questSes submetidas a jurisdigdo constitucional que
nio lhe comprometa a efetividade. Uma das maneiras de fazé-lo estd na
prépria combinagdo dos métodos de controle, admitindo-se, ao lado Q.o
controle principal, a fiscalizacéo incidental da constitucionalidade das leis
e atos normativos, que enseja a participacéo na solugdo do conflito de todas
as pessoas, piblicas e privadas, afetadas pelo ato impugnado, além do
Ministério Pablico, enquanto fiscal da lei, e da magistratura de base, a
quem se atribui a relevantissima competéncia de filtragem das questdes
constitucionais a serem submetidas ao érgéo concentrador do controle. A
outra consiste na ampliagdo do rol de legitimados a provocar o controle
abstrato de normas, o que ja se fez, no Brasil, com o advento da Constitui-
cdo de 1988, em termos td0 generosos que, talvez, estejam a merecer algu-
ma reformulacdo de caréter restritivo!?®. Por dltimo, se a ideia é facultar

o seu poder de expressio quando se consideram os novos conhecimentos da teoria .Qm
interpretacdo: interpretagdo & um processo aberto. Nio &, pois, um m:,oommmo:mm passiva
submissdo, nem se confunde com a recepgdo de uma ordem. A interpretag@o nobwwnm
possibilidades e alternativas diversas. A vinculagio se converte em :,cm&w.&m bw Emaﬁw
em que se reconhece que a nova orientagdo hermenéutica consegue oosmaﬂmn a ideologia
da subsuncio. A ampliagio do circulo de intérpretes agui sustentada & apenas a conse-
quéncia da necessidade, por todos defendida, de integra¢do da amm:ammm. no Eoommmw de
interpretagéo. E que os intérpretes em sentido amplo compdem essa realidade wwc_.mrm.ﬁm.
Se se reconhece que a norma néo & uma decisdo prévia, simples e acabada, ha Qw se in-
dagar sobre os participantes no seu desenvolvimento funcional, sobre w‘m mo.anmm mc.wmm da
law in public action (personalizagdo, pluralizagdo da interpretacdo oobmc.gnpoc&:. ,
1249 Pelo menos para afastar a sombra de inconstitucionalidade que paira mownm o requi-
sito da pertinéncia temética, que a jurisprudéncia do STF fez incidir em relagio a alguns
dos legitimados ativos.
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a todos os interessados na questio constitucional, inclusive aos grupos
sociais minoritarios, o oferecimento de alternativas para a exegese do
texto da Constituigdo, & preciso contar com alguma abertura procedimen-
tal nos processos de controle abstrato de normas, que enseje a sociedade
organizada'®® trazer & consideracdo da Corte a sua apreciacdo da matéria.
Andou nessa diregdo o legislador infraconstitucional brasileiro, ao admi-
tir a intervencgédo do amicus curiae nos processos das ac¢des diretas de in-
constitucionalidade'®". E interessante notar que, em seu artigo “Quem
deve ser o guardido da Constitui¢do”, Hans Kelsen, hd mais de setenta
anos, jd preconizava a necessidade de incorporar o elemento participativo

s regras disciplinadoras do processo de fiscalizacdo perante as Cortes
Constitucionais:

1250 Por meio da expressio "sociedade organizada” queremos referir-nos as entidades
plblicas de natureza politica e aos grupos intermediérios, tais como partidos politicos,
sindicatos, associagBes civis etc., cabendo ao érgdo de controle aferir-lhes a representati-
vidade. Cuida-se de um modo de ordenar a participacgdo dos interessados no debate inter-
pretativo que se trava em sede de jurisdi¢do constitucional.

1251 Cf.oart. 72, § 22, da Lein. 9.868/99. Sobre a funcio legitimadora do instituto, veja-
se Edgard Silveira Bueno Filho, "Amicus curiae” - a democratizagéo do debate nos pro-
cessos de controle da constitucionalidade, Revista de Direito Constitucional e Internacional,
Sao Paulo, Revista dos Tribunais, 47:7-15, abr./jun. 2004, artigo esse em que se consignou
o seguinte: "Pois bem. Se & assim, ou seja, se determinado ato normativo provoca dividas
quanto a esse importante aspecto de sua validade, a ponto de justificar a movimentagéo
das pessoas constitucionalmente designadas para exercer o processo de controle, nada
melhor do que esmiugé-lo, de forma exaustiva, de modo a se obter uma decisdo a mais
segura e completa possivel. Em outras palavras, o que se quer dizer é que a decisdo pro-
ferida na atividade de controle da constitucionalidade deve ter sido precedida de exame
exaustivo do ato normativo suspeito, de forma a mostrar aos jurisdicionados a sua con-
formidade ou desconformidade com a Constitui¢do, espancando toda e qualquer divida
suscitada. {...) A decisio sob comento {do STF na ADI 2.130-SC}, fundamentada na dou-
trina abalizada de Paolo Bianchi, ressaltou que a presenca do amicus curiae no processo,
em maior extensdo do que no passado, serviria para garantir maior efetividade e legitimi-
dade as decisGes da Corte Constitucional. Em outras palavras, sustentou que, além do
sentido democréatico da participacdo desse terceiro gabaritado, o debate seria enriquecido
dada a representatividade da entidade ou 6rgdo, com a possibilidade de transmissdo aos
julgadores de elementos de informacdo e experiéncias de implicagdes politicas, sociais,
econdmicas, juridicas e culturais notaveis. Paralelamente, tal presenca reforga o principio
do contraditério e amplia o direito de defesa na medida em que permite que uma entida-
de representativa, mesmo sem estar qualificada constitucionalmente para arguir a cons-
titucionalidade ou a inconstitucionalidade de um ato normativo, tenha condi¢des de
manifestar-se em defesa de uma ou outra posi¢do, com vistas a obter uma decisdo favo-
rdvel a sua tese, com forga erga omnes, o que, até entdo, era impossivel.”
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“Q processo dialético do Parlamento moderno &, fundamental-
mente, algo muito parecido & 'forma judicidria’ do processo diante
de um tribunal. Seu objetivo é trazer & luz todos os prés e contras
de determinada solucdo, e a experiéncia demonstra que esse resul-
tado & mais bem garantido quando se confia o ataque e a defesa a
duas instancias diferentes. Isso é imediatamente possivel quando
na questdo em debate existem dois interessados ou dois grupos de
interesse com orientacdo distinta. Esse é sem dfivida o caso da
questio de inconstitucionalidade de uma lei. Conflitos de interesse
de natureza nacional, religiosa, econdmica, antagonismos entre
grupos interessados em centralizagdo ou descentralizaco, e muito
mais. Dar a tais antagonismos uma expressdo técnico-processual
adequada & tarefa do c6digo processual. O carater litigioso, o assim
chamado cardter judicidrio do procedimento, & também totalmente
indicado quando se trata da aplicagéio de uma norma constitucional
que concede uma margem larga de discricionariedade. O litigio
entdo ndo trata, ou melhor, ndo trata somente e néo s6 diretamente
sobre a questdo da constitucionalidade, mas também sobre a con-
veniéncia do ato impugnado; é também uma discussdo sobre o
melhor modo pelo qual a criacdo do direito - individual ou geral -
deve ocorrer dentro do quadro tragado pela Constituicdo. "

A partir da perspectiva de que a interpretacéo e a aplicagdo de normas
constitucionais, no 4mbito do processo de fiscalizagdo, ndo configuram ati-
vidade criativa equiparavel & do Poder Constituinte, estando balizada pela
textualidade das normas interpretandas e sua insercdo sistémica, bem como
pela validacdo doutrinaria dos métodos exegéticos utilizados, torna-se requi-
sito imprescindivel das decisdes de controle a sua motivaggo. Consoante
demonstraram Ronald Dworkin e Jiirgen Habermas, a jurisdi¢do constitu-
cional ndo atua, simplesmente, mediante critérios valorativos e sim median-
te critérios normativos, pautados pela Constituigdo, e que, na justa medida
de sua origem democratica, refletem os valores dominantes na sociedade!®®,

1252 Jurisdigdo constitucional, cit., p. 264-5.

1253 Como aponta Marcos A. Maliska, no artigo Acerca da legitimidade do controle da
constitucionalidade, cit., p. 92, "para Habermas é presente a distingdo entre normas e
valores, inicialmente através de suas respectivas referéncias ao agir obrigatério {norma)
ou teleoldgico (valor); em segundo lugar, através da codificacdo binéria ou gradual de sua
pretensio de validade; em terceiro lugar, através de sua obrigatoriedade absoluta ou re-
lativa e, em quarto lugar, através dos critérios aos quais o conjunto de sistemas de normas
ou de valores deve satisfazer. Por se distinguirem segundo essas qualidades Iégicas,
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A publicidade das decisdes de controle & aspecto correlato 4 sua fundamen-
tacdo, pois o que se pretende € a justificativa, perante a comunidade servida
pela Corte, de suas decisBes concretizadoras da vontade constitucional'**.
No direito brasileiro, ambos os pressupostos estdo contemplados pela
Constituicdo em vigor, ao estabelecer, em seu art. 93, IX, que “todos os
julgamentos dos 6rgdos do Poder Judicidrio serdo piblicos, e fundamenta-
das todas as decisdes, sob pena de nulidade”, o que se completa com a
disposi¢do do art. 28, caput, da Lei n. 9.868/39, que determina a publicagéo,
em secdo especial do Didrio da Justica e do Didrio Oficial da Unido, da
parte dispositiva dos acérddos proferidos nos julgamentos de a¢bes diretas
de constitucionalidade ou de inconstitucionalidade, "dentro do prazo de
dez dias apés o transito em julgado da decisdo”.

O que se pretende, em ultima anélise, com a denominada "democrati-
zagao" da jurisdicdio constitucional é afinar a interpretagdo concretizadora
com os critérios axiolégicos presentes na sociedade. Se o povo soberano
deve, mediante a representagdo politica e eventual ratificacdo posterior da
Constituicdo elaborada por meio desta'®s, dar conformacao juridico-
constitucional aos valores que expressam a sua alma, a atualizagdo do
sentido dessas normas, em face das transformagdes sociais e no limite

adverte Habermas, eles ndo podem ser aplicados da mesma maneira’. Desse modo, "se-
gundo Habermas, um discurso racional necessariamente deve resgatar a disting#o entre
aplicacgdo de normas e fundamentagio de normas, de maneira a sustentar de forma ldgica-
argumentativa (sic/ a delimita¢do de tarefas legitimadoras da justica e da legislacgo”

1254 André Ramos Tavares, in Teoria da Justia Constitucional, cit., p. 251, alude & dimens&o
comunicativa, ao examinar a fun¢do interpretativa das Cortes Constitucionais: "Ao Tribunal
Constitucional é defeso promover uma leitura isolada da Constitui¢do, sem maiores escla-
recimentos ou demonstrages. O proprio método utilizado, suas vantagens e as preocupagdes
do Tribunal devem ser, por este, apresentadas no proprio contexto decisério. Trata-se de
uma dimensdo comunicativa, que, se no é a prépria interpretacio, &, contudo, imanente
a essa atividade quando desempenhada pelo Tribunal Constitucional. Um didlogo adequa-
do do Tribunal Constitucional com a sociedade & possivel a partir de uma teoria do agir
comunicativo, que permita um consenso em torno da decisdo adotada {Habermas}.”

1255 Ao tratar das formas de expressdo do Poder Constituinte originério, ensina Manoel
Gongalves Ferreira Filho, no seu Curso, cit., p. 27, que, de modo geral, "o grupo consti-
tuinte s6 age revolucionariamente para derrubar a Constituigdo anterior, preparando a
consagragdo da nova ideia de direito": "Para o estabelecimento da nova lei fundamental,
convoca ele uma convengdo, ou Assembleia constituinte, na qual os mais importantes de
seus membros (e 3s vezes alguns adversarios até] discutem e aprovam suas regras (p. ex.,
Constituigao de 1946). As vezes, ainda o produto da deliberagdo dessa Assembleia é sub-
metido 4 votagdo popular, ao referendum - para que o titular do Poder Constituinte expres-
samente se manifeste. Estes dois processos sdo particularmente apreciados pelos grupos
inspirados no ideal democratico.”
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do juridicamente possivel, compete, com diferente margem de liberdade,
a0 Poder Constituinte de revisdo e aos 6rgéos que operam o sistema de
fiscalizacdo. Uma das maiores, sendo a maior crise por que passou o insti-
tuto do controle de constitucionalidade ocorreu nos Estados Unidos, du-
rante o periodo que se seguiu & crise econdmica de 1929, em que a Supre-
ma Corte, apegando-se & concepgéo liberal de Estado que havia presidido
a elaboracdo da Carta de 1787, recusava-se a atualizar o seu sentido, decla-
rando inconstitucionais diversas leis essenciais a politica intervencionista
do governo Roosevelt {New Deal), amplamente respaldada pela vontade
popular, expressa nas elei¢des para os Poderes Executivo e Legislativo'®.
A "vontade dos vivos” contrapunha a Corte a “vontade dos mortos’, me-
diante o apelo aos métodos gramatical e histérico de interpretagdo, porém
nio deixando de demonstrar, de outra parte, que, na verdade, se tratava de
escolhas exegéticas dos préprios juizes constitucionais, porquanto, nos
espagos deixados pelo Constituinte para serem ocupados pelo legislador
infraconstitucional, erguia a Corte a barreira dos limites implicitos, em que
a elegancia da formulagdo juridica estava a encobrir a natureza aristocratica
e conservadora de seu labor exegético'®”. Os instrumentos de participacdo
nos processos de controle e a motivagéo e publicidade das decisdes neles
produzidas constituem antidotos poderosos ao isolamento esquizofrénico,
sob o prisma democratico-funcional, das Cortes Constitucionais. No entanto,
devem ser complementados, especialmente nos sistemas de controle de
padrdo europeu, em que avulta o elemento politico, por critérios adequados
de escolha dos juizes constitucionais, assunto a seguir versado.

54 O Supremo Tribunal Federal como 6rgao concentrador
da competéncia de controle: a questao dos juizes
constitucionais

Cabe indagar se a transformagéo do sistema de controle de constitu-
cionalidade brasileiro em um sistema de padréo europeu importa na criacdo

1256 Cf. Bernard Schwartz, Direito Constitucional americano, cit., p. 182.

1257 Conforme, apontou Paulo Bonavides, in Curso, cit., p. 433-4, "a reflexdo wbﬂménwﬁm‘
tiva que resultou na doutrina americana dos poderes implicitos esta, do ponto amnﬁmnm
ideolégico, inteiramente vazada na concepgio do Bstado liberal” e, “se a separagao de
poderes é a técnica que com mais facilidade consente a identificagdo ou o _‘mooarmeamw.
to de suas matrizes ideolégicas, a teoria dos poderes implicitos, sem embargo de encobrir,
4 primeira vista, esse aspecto, ndo é menos vinculada historicamente ao processo liberal
e 4 ideologia burguesa”. Sem prejuizo de se tratar de um “dos mais formosos produtos da
razdo que o liberalismo introduziu no Direito”.
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de um novo tribunal para exercer o monop6lio da competéncia de fiscali-
zagdo. O desenvolvimento da Segédo I do presente capitulo assentou-se no
pressuposto de que o Supremo Tribunal Federal devera ser o tribunal con-
centrador da competéncia de controle, pois, atualmente, a nossa Corte
Suprema jé ostenta o perfil de Corte Constitucional, em sentido amplo**®.
Nio se nega que, ao contrario das Cortes Constitucionais europeias, néo
dispde o STF do monopélio da fiscalizagdo de constitucionalidade, sendo
altamente prejudicada a sua especializa¢do em jurisdigdo constitucional
pelo fato de exercer ampla competéncia revisora nos processos que lhe séo
dados a conhecer por meio de recurso extraordindrio; porém, ndo € menos
verdadeiro que o conjunto de competéncias que ora lhe sdo deferidas pro-
cura expressar sua missdo precipua de guardido da Constituigdo (art. 102,
caput, da CF)'?®. Portanto, afigura-se-nos mais acertado e reverente a tradicdo
republicana preservar o Supremo Tribunal Federal e atribuir-lhe a condigdo
de Corte Constitucional em sentido estrito, isto é, com as caracteristicas de
um Tribunal Constitucional europeu’®, adaptando as suas competéncias
jurisdicionais a esse novo perfil, assim como a sua composigéo.

Destarte, o Supremo Tribunal Federal, ao cabo da reforma ora preco-
nizada, passaria a deter o monopélio da fungdo de controle de constitucio-
nalidade em face da Constituicdo Federal, com a ressalva que fizemos em
relagdo & verificagdo da conformidade do direito municipal & Constituicéo
da Republica, que poderia ser deferida as Cortes Constitucionais estaduais,

1258 Veja-se o item 10, retro.

1259 Nesse sentido a manifestagdo de Carlos Mario Velloso, no artigo O Supremo Tribu-
nal Federal, Corte Constitucional, ja anteriormente referido {nota 218), asseverando que,
"justamente para que pudesse o STF realizar a sua missdo de Corte Constitucional, criou
a Constituigdo de 1988 o Superior Tribunal de Justica, que passou a exercer a competén-
cia do Supremo Tribunal no que concerne ao contencioso de direito federal comum; vale
dizer, ao tempo em que a Constitui¢do confere ao STF as galas de guardido maior da
Constituicdo, ela deseja que o ST seja o responsavel pela integridade, pela autoridade e
pela uniformidade de interpretagéo do direito federal comum”. Dai a concluséo, que estd
no &mago da proposta entdo alinhavada pelo ilustre Ministro e professor, de que "é pre-
ciso retirar do STF e passar para o ST] certas competéncias que nédo condizem com a sua
condi¢io de Corte Constitucional”.

1260 Embora nao seja o mais usual, nada impede que uma Corte Constitucional em
sentido estrito faga parte do Poder Judiciario. Assim, o STF continuaria a integrar o Poder
Judiciério brasileiro, mesmo porque o controle de constitucionalidade sempre configura
exercicio, ainda que andmalo, da fungéo jurisdicional, cabendo ao STJ a condicdo de
instancia revisora maxima, no que toca a observancia e uniformiza¢io da interpretagao
do direito ordinério federal.
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com a possibilidade, restrita a situagdes de acentuada repercusséo insti-
tucional, da interposicdo de recurso extraordinario ao Pretério Excelso!?%!,
Observada a exclusividade da competéncia para a fiscalizacdo de consti-
tucionalidade das leis e atos normativos federais e estaduais diante da
Constitui¢do Federal, ndo assistiria ao Supremo Tribunal Federal, tal qual
sucede atualmente, o monopdlio da interpretagéo e aplicacdo das normas
da Lei Maior, cabendo, em geral, & jurisdigdo dita ordinéria fazé-lo no
deslinde de casos concretos. E mmmm-y.o\ acrescentariamos, em carater de-
finitivo, com excecdo das decisbes ofensivas a normas assecuratérias de
direitos e garantias fundamentais, também passiveis de recurso extraor-
dindrio ao STF'?%2. Assim, a jurisdi¢do constitucional exercida pelo Supre-
mo Tribunal Federal a titulo exclusivo centrar-se-ia no denominado
contencioso de normas {controle concreto e abstrato de normas), visando
4 supremacia da Constituigdo Federal, ndo deixando, contudo, de con-
templar algumas competéncias relacionadas a protegao da Lei Maior em
face de atos ndo normativos, como & o caso da competéncia recursal ex-
traordindria em matéria de direitos fundamentais, mas, também, do jul-
gamento do Presidente e do Vice-Presidente da Repiblica, dos membros
do Congresso Nacional, dos préprios Ministros do Supremo e do Procu-
rador-Geral da Reptblica nas infragbes penais comuns (art. 102, I, b, da
CF), além dos litigios que consubstanciem conflito federativo (art. 102, I,
f, da CF)'2e,

No tocante & composicdo da Corte, € preciso atentar para a adverténcia
de Kelsen, de que "néo se pode propor uma solugdo uniforme para todas
as Constituicbes possiveis”, e “a organizacdo da jurisdi¢do constitucional
devera se adaptar as particularidades de cada uma delas”**%.

1261 Cf. o item 43, retro.

1262 Cf. o item 45, retro, sobre a reconfiguragdo do recurso extraordindrio no sistema de
jurisdig@o constitucional concentrada.

1263 A especializagdo dos Tribunais Constitucionais nos sistemas de fiscaliza¢do concen-
trada, portanto, &€ sempre relativa, compreendendo algumas atribui¢des exorbitantes do
controle de normas, atribuigbes essas, entretanto, que devem estar diretamente relacio-
nadas & defesa da Constituigdo, de modo a se poder associé-las a jurisdigdo constitucional
(lato sensu). Jean-Claude Béguin, in Le controle de la constitutionnalité des lois en Republique
Fédérale D'Allemagne, cit., p. 34, agrupa as competéncias da Corte Constitucional alema
em quatro grandes grupos: “contencioso quase-penal (A, contencioso dos direitos consti-
tucionais ou fundamentais (B}, contencioso de normas {C}, contencioso dos litigios entre
6rgdos constitucionais {D}".

1264 Jurisdi¢do constitucional, cit., p. 153.
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Em relac¢do ao aspecto quantitativo-subjetivo da composi¢do da Corte
Constitucional, ponderou o fundador da Escola de Viena que "o ntmero
de seus membros ndo deverd ser elevado, pois & sobre questdes de direito
que ela é chamada a se pronunciar, e ela deve cumprir uma missdo pura-
mente juridica de interpretacdo da Constituigéo”2%. Com efeito, os princi-
pais Tribunais Constitucionais europeus nio contam com mais de 16 (de-
zesseis) membros'?®, ndo havendo, pois, razdo para que a composigdo do
Supremo Tribunal Federal, enquanto érgio concentrador da jurisdicdo
constitucional, seja muito discrepante disto, até porque se espera uma
redug¢do do ntmero de processos em relacdo aos que hoje por ele tramitam.
De toda sorte, parece-nos que a composicdo atual, de 11 (onze} Ministros,
estd por demais defasada, podendo-se aproveitar a reformulagio de suas
competéncias para eleva-la a um patamar razoavel, que seria, a nosso juizo,
o de 15 {quinze} Ministros'?7.

Bem mais polémica € a questdo do critério de escolha dos juizes cons-
titucionais. Na medida em que se robustece o papel politico do Supremo
Tribunal Federal, nos termos examinados nos itens precedentes desta se¢do,
e considerando-se o principio do pluralismo, um dos fundamentos de nos-
so "Estado Democrético de Direito” (art. 12, V, da CF), sustentamos que
melhor asseguraria uma composi¢do plural a atribui¢do da indicagdo de
seus membros a diferentes 6rgdos ou autoridades, continuando a caber ao
Senado Federal a aprovacdo da escolha!?®, previamente & nomeacio pelo
Presidente da Reptblica {art. 101, par. tnico, da CF). O pluralismo a que
nos referimos diz respeito tanto a representatividade das correntes de
pensamento sobre o modo de conceber o direito e de compreender a Cons-
tituicdo'?® quanto ao perfil profissional dos juizes, mesclando Ministros

1265 Jurisdigdo constitucional, cit., p. 153-4.

1266 Veja-se Louis Favoreu, As Cortes Constitucionais, cit., p. 30-1.

1267 Esse era o nmero originario de juizes do STF, como se constata do art. 56 da Cons-
titui¢do de 1891, equivalendo ao nimero de membros da Corte Constitucional italiana
{art. 135, par. primeiro, da Const. de 1947}.

1268 O nilimero de votos necessarios & aprovagdo do nome indicado é que poderia ser
um pouco mais elevado, talvez trés quintos dos Senadores, o que guardaria correlagdo
com o niimero de votos exigidos para as indica¢des pelas duas Camaras das Cortes Gerais
espanholas {Congresso de Deputados e Senado} de parte dos membros do Tribunal Cons-
titucional (art. 159, n. 1, da Const. de 1978).

1269 Deve-se buscar certa aproximagéo com a representatividade das ideologias demo-
craticas {liberalismo, neoliberalismo, social-democracia, socialismo democrético etc.) no
seio da sociedade brasileira.
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oriundos da advocacia, ptblica e privada, da magistratura, do Ministério
Piblico, da atividade politica, das Faculdades de Direito™ etc. Bem por
isso, afigura-se-nos inaceitavel e comprometedora do perfil que se desenha
para um 6rgdo incumbido, a titulo exclusivo, da fiscalizagdo de constitu-
cionalidade a reserva de vagas no Supremo Tribunal Federal a magistrados
de carreira, escothidos pelos tribunais superiores como uma auténtica
forma de ascensio funcional, merecendo ser transcrita a critica contunden-
te que Mauro Cappelletti formulou a esse respeito:

"As Constituicdes modernas ndo se limitam, na verdade, a dizer
estaticamente o que é o direito, a ‘dar uma ordem’ para uma situagao
social consolidada; mas, diversamente das leis usuais, estabelecem
e imp&em, sobretudo, diretrizes e programas dindmicos de agdo futura.
Elas contém a indicagio daqueles que sdo os supremos valores, as
rationes, os Griinde da atividade futura do Estado e da sociedade:
consistemn, em sintese, em muitos casos, como, incisivamente, cos-
tumava dizer Piero Calamandrei, sobretudo em uma polémica contra
o passado e em um programa de reformas em dire¢do ao futuro. Disso
decorre que a atividade de interpretacdo e de atuagdo da norma
constitucional ndo &, absolutamente, uma atividade a que possa,
sempre, julgar-se preparado sobretudo o juiz 'de carreira’, amadu-
recido nas salas fechadas dos tribunais onde, dos tumultuosos
acontecimentos e das exigéncias que prorrompem da sociedade, nao
entram, com frequéncia, sendo os ecos atenuados.” 127

1270 Mais uma vez nos socorremos da reflexdo, sempre atual, de Kelsen, que na Jurisdi-
¢do constitucional, cit., p. 154, aduz: "Entre os modos de recrutamento particularmente
tipicos, néio poderiamos preconizar sem reservas nem a simples eleigdo pelo Parlamento,
nem a nomeacio exclusiva pelo chefe de Estado ou pelo governo. Talvez fosse possivel
combinar ambas, por exemplo, com o Parlamento elegendo juizes apresentados pelo go-
verno, que deveria designar vérios candidatos para cada uma das vagas a serem preen-
chidas, ou vice-versa. E da mais alta importadncia conceder, na composi¢io da jurisdigéo
constitucional, um lugar adequado para os juristas de carreira. Por exemplo, poder-se-ia
conseguir isso atribuindo as Faculdades de Direito, ou a uma comissdo comum de todas
as Faculdades de Direito do pais, um direito de apresentagéo para pelo menos uma parte
das vagas, ou também atribuindo ao préprio tribunal o direito de fazer uma apresentagdo
para cada vaga que surja ou de preenché-las por eleigdo, isto &, por cooptagao. De fato, o
tribunal tem o maior interesse em fortalecer sua autoridade trazendo a si especialistas
eminentes.” A luz de nossa realidade, ndo nos parece aconselhavel a indicagéo de vérios
nomes para uma inica vaga, sob pena de se assistir a politizagdo excessiva ou até mesmo
a partidarizagdo do processo de votagdo dos nomes no Senado.

1211 O controle judicial, cit., p. 89.
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Apenas a titulo de sugestdo, poder-se-ia distribuir as indica¢des para
o provimento dos 15 (quinze) cargos de Ministro do STF da seguinte
forma: 4 (quatro) indicagdes seriam feitas pelo Presidente da Reptblica;
3 (trés) pelo Presidente da Cémara; 3 (trés) pelo Presidente do Senado;
outras 3 (trés) pelo Conselho Nacional de Justica, criado pela Emenda
Constitucional n. 45/2004 (art. 103-B), deliberando pela maioria qualifi-
cada de trés quintos de seus membros; e, finalmente, 2 {as duas Gltimas)
pelo préprio Supremo Tribunal Federal, deliberando, igualmente, por trés
quintos de seus integrantes. Essa férmula combinaria o elemento ideol6-
gico, presente na indicacdo de nomes pelas mais elevadas autoridades da
Reptblica, com o elemento técnico-juridico, que, certamente, teria um
peso maior nas indica¢des provenientes do CNJ e do STF. De outra parte,
a aprovacdo dos indicados pelo plendrio do Senado Federal, previamente
4 nomeacdo final pelo Presidente da Reptblica, com a exigéncia do voto
favoravel de trés quintos dos Senadores, evitaria a partidarizacdo exces-
siva das escolhas. Por Gltimo, no tocante as 6 (seis) indicagdes provenien-
tes do Congresso Nacional, entendemos que a sua atribuigdo aos Presi-
dentes da Camara e do Senado & mais adequada do que eventual deferi-
mento da competéncia ao plenério ou as Comissdes de Constituicéo e
Justica das Casas respectivas, pela responsabilidade pessoal que assume
a autoridade indicadora'®™.

O aspecto derradeiro a ser considerado, no tocante a4 composicdo da
Corte, é o referente a forma de provimento do cargo de Ministro, ou seja,
cabe avaliar se deveria ser mantido o sistema atual de provimento efetivo
em caréater vitalicio ou se ndo seria mais adequado adotar a solugdo mais
presente nas Cortes europeias'?”, da nomeacéo a termo, estipulando-se um
mandato fixo para o desempenho das fungdes de juiz constitucional. Néo
titubeamos em pender para essa segunda alternativa'?™, desde que o man-
dato nao seja de curta duragdo, permitindo, destarte, a combinagéo entre
a salutar renovagéo da jurisprudéncia constitucional (estimulada pela re-
novagdo dos membros do Tribunal) e a indispensével continuidade, que a
permanéncia dos juizes por um mandato relativamente longo proporciona.

1272 Vai nesse sentido a experiéncia do Conselho Constitucional francés, que, embora
inserido em sistema de controle de natureza politica, atua de maneira semelhante as
Cortes Constitucionais do sistema europeu de jurisdigao concentrada.

1273 Cf. Louis Favoreu, As Cortes Constitucionais, cit., p. 30-1.

1274 Com o respeito, obviamente, a vitaliciedade dos atuais Ministros.
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Alids, para evitar a quebra dessa linearidade jurisprudencial, o mais acer-
tado seria ajustar a renovacdo parcial, em blocos, da composicéo da Corte.*”
A nossa proposta é a da fixagdo, a partir da reforma ora idealizada, de um
mandato de 12 {doze) anos para os Ministros do Supremo Tribunal Federal'*®,
com a estipulagdo de regras de transicdo que venham a ensejar a renovagéo
de um terco dos mandatos a cada periodo de 5 (cinco) anos (também have-
ria, por certo, a necessidade de disciplinar o preenchimento de vagas que
ocorressem no curso do mandato). ,

1275 Registre-se a coincidéncia de conclusdes em relagdo 4 andlise, sobre o mesmo tema,
de André Ramos Tavares, em sua Teoria da Justiga Constitucional, cit., p. 386-7: "A estipu-
lagdo de um mandato é a férmula mais préxima da representacdo popular dos demais
poderes e proporciona a possibilidade de mudanga e evolugéo de suas decisdes. Nesse
ponto, representa um elemento de diversidade numa contextualizagdo temporal, atuando,
conjuntamente, com o elemento de diversidade pessoal (subjetiva) anteriormente men-
cionado. (...) E adequado o modelo que vai excluindo singularmente os integrantes do
Tribunal Constitucional conforme véa expirando o mandato ou periodo de cada um, em
datas diversas dos demais integrantes.” Como lembra o referido autor, é esse o modelo
adotado na Espanha, ex vi do disposto no art. 159, n. 3, da Constitui¢do de 1978: "Os
membros do Tribunal Constitucional serdo designados por um periodo de nove anos e se
renovardo por tergas partes a cada trés.”

1276 K essa a duragdo do mandato dos juizes da Corte Constitucional alema (art. 42 da
Lei Orgénica do Tribunal, de 12-3-1951).
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CONCLUSOES

sumArIo: s5. Sintese conclusiva. 56. O porvir do Direito Cons-
titucional brasileiro.

55 Sintese conclusiva

O principio da supremacia da Constitui¢do decorre do vinculo que se
estabelece entre ela e o poder do qual promana, poder esse que encarna a
soberania estatal, estruturando a ordem juridica e subordinando a ativida-
de dos 6rgdos que institui para o exercicio das fungdes do Estado, em
busca da consecugdo de suas finalidades. A despeito de sua crescente re-
lativizagdo no mundo contemporineo, mercé da intensificagédo do processo
de integracdo regional, como resposta a perda de capacidade regulatéria
pelos Estados nacionais, em face do fendmeno da globalizacéo, a soberania
permanece sendo um atributo valido para definir a estatalidade. E o Esta-
do soberano, de outra parte, ainda é a categoria nuclear do processo poli-
tico, nacional e internacional, cabendo & Constituigdo respectiva disciplinar
o impacto das normas internacionais no plano interno inclusive.

Da supremacia hierarquico-formal das normas constitucionais derivam
duas importantes consequéncias, quais sejam a exigéncia de um procedi-
mento especial para sua modificagéo (rigidez) e a organizagdo, pelo Cons-
tituinte, de instrumentos destinados a coibir a veiculagdo de leis e atos
normativos contrarios as disposi¢des da Lei Maior, bem como a omissdo
na edi¢do de provimentos normativos por ela reclamados. O controle de
constitucionalidade, portanto, sob o ponto de vista da agressdo comissiva
a Constitui¢do, preordena-se ao combate do vicio de inconstitucionalidade,
fazendo atuar a san¢do de invalidade a ele cominada pelo ordenamento.

O controle de constitucionalidade pode ser classificado como politico
ou jurisdicional, dependendo da natureza da fiscalizagdo. No primeiro caso,
o controle se desenvolve no ambito da funcdo legislativa, ainda que, even-
tualmente, por critério juridico, ou consubstancia a fun¢do auténoma de
controle politico, ao passo que, no segundo, o controle tipifica o exercicio
de fungdo jurisdicional. Quanto ao momento de seu desencadeamento, a
fiscalizagdo é dita preventiva, se colhe atos ainda em processo de formagéo,
e repressiva, se tem por objeto leis e atos normativos ja publicados. Em
sede de fiscalizagdo jurisdicional, despontam duas classificagdes de grande
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relevancia: sob o prisma organico-subjetivo, considerada, genericamente,
a faculdade de averiguar a constitucionalidade de leis e atos normativos,
alude-se ao controle difuso, isto &, deferido a todo e qualquer érgédo do
aparato judiciario, respeitada a sua competéncia processual, em contrapo-
sicdo ao controle concentrado, em que a fiscalizagéo € monopolizada por
um tribunal especializado em questdes constitucionais; ja sob o aspecto
modal, o controle & considerado principal se a questéo de constitucionali-
dade condensa o objeto do processo, enquanto é chamado de incidental o
processo de controle em que a questéo de constitucionalidade apenas se
situa como um antecedente légico para a apreciacéo do pedido principal,
referente a direitos e interesses subjetivos. O controle incidental € sempre,
portanto, de natureza concreta, o que nem sempre OCOITe com o controle
principal, o qual, embora mais frequentemente de natureza abstrata, com-
preendendo a avaliagdo em tese da constitucionalidade do ato impugnado,
admite, excepcionalmente, que esse exame seja feito em funcéo da reper-
cussio do ato normativo na esfera subjetiva do requerente. De outra parte,
o controle abstrato de normas enseja sempre um processo de natureza
objetiva; ja o controle de feigdes concretas, em suas variadas modalidades,
é realizado por meio de processos predominantemente subjetivos ou obje-
tivos, mas sempre compreendem algum grau de objetivagio.

No plano da eficicia subjetiva, as decises de controle podem afetar
unicamente as partes (efeitos inter partes) ou apresentar efeitos contra todos,
que, em geral, apenas no caso de procedéncia da arguigdo de inconstitu-
cionalidade, sdo perenizados por meio da coisa julgada material. J sob o
angulo da eficacia temporal, hd que distinguir as decisdes proferidas em
sistemas de controle que operam com sangdo de nulidade das decisSes de
sistemas lastreados em sancgdo de anulabilidade. Na primeira hipétese, a
procedéncia da arguicdo dé ensejo a provimento jurisdicional meramente
declaratério, que se limita a constatar a ineficécia ab initio e de pleno di-
reito do ato impugnado, enquanto, na segunda, o acolhimento da increpa-
cdo desigua em decisdo constitutivo-negativa, cujos efeitos temporais po-
dem ser modulados, indo desde a retroatividade, em graus variados, até a
irretroatividade (anulag@o a partir da publicagdo da decisdo) ou mesmo o
desfazimento com efeitos pro futuro.

A inconstitucionalidade por omiss3o ndo pode ser tratada com o mes-
mo instrumental teérico pelo qual se aborda a inconstitucionalidade co-
missiva, sendo inteiramente estranha i teoria da invalidade dos atos nor-
mativos. Para a sua configuracio exige-se a presenca de um especifico
dever de legislar, cujo adimplemento seja condigdo da plenitude eficacial
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de normas constitucionais de eficicia limitada. Ha que conjugar a inércia
do legislador ao decurso de um prazo, que pode ser fixado na propria nor-
ma a ser colmatada ou estimado pelo érgdo de controle, 0 que nem sempre
& tarefa simples. O controle da omissdo inconstitucional & sempre repres-
sivo e, se de natureza jurisdicional, pode ser concentrado ou difuso, reali-
zado pelo método principal ou incidental. Quanto & eficacia subjetiva,
comporta decisbes com efeitos inter partes ou erga omnes, porém, sob o
prisma temporal, essas decisdes sdo sempre irretroativas (ex nunc). Os
efeitos objetivos das decisdes que reconhecem a inconstitucionalidade
omissiva constituem auténtico “calcanhar de Aquiles” da doutrina que até
aqui se construiu em torno do tema, havendo enorme dificuldade em am-
pliar a eficicia dos pertinentes processos de fiscalizagdo sem abalar o
edificio institucional da separacédo dos Poderes.

A metodologia do Direito Comparado permite a identificacdo de trés
sistemas-padrdo de controle bem distintos. O sistema francés, infenso a
submissdo da atividade legislativa & jurisdi¢do constitucional, por razdes
histéricas e ideolégicas, estruturou-se em torno do processo legislativo,
ostentando, pois, natureza politico-preventiva. Nao se difundiu, todavia,
para além dos limites do Estado de origem, ao contrario dos dois grandes
sistemas jurisdicional-repressivos. O sistema de fiscalizagéo jurisdicional
pioneiro & o de matriz estadunidense, beneficiando-se da naturalidade da
ampla atuacdo do Poder Judiciario em prol da protegéo dos direitos e inte-
resses individuais nos ordenamentos filiados ao common law e da concepgdo
liberal-classica dos founding fathers, quer em relagdo ao principio da sepa-
racdo dos Poderes, quer no que respeita 3 interpretagéo de normas juridicas.
Nesse sistema, o controle de constitucionalidade configura exercicio de
atividade jurisdicional ordinaria, sendo, por isso mesmo, difuso e inciden-
tal, operando por meio de decisdes com efeitos restritos ao caso concreto.
A regra do precedente vinculante (stare decisis), contudo, acaba por promo-
ver certa generalizagdo dos efeitos da declaragio casuistica de inconstitu-
cionalidade no sistema americano. A nota da difusdo torna incompativel o
sistema com a sancdo de anulabilidade, razdo pela qual as decisées que
acolhem arguicdo de inconstitucionalidade assumem natureza declaratéria,
de mera constatacdo da invalidade congénita do ato controlado, o que se
traduz por uma aparente retroatividade radical do decisério. Apenas nos
anos vinte do século passado, foi oferecida uma alternativa sistémica ao
modelo de fiscalizagdo estadunidense, porquanto, na Europa continental,
somente a partir da elaboragdo doutrinaria de Hans Kelsen logrou-se supe-
rar o dogma da supremacia do Parlamento, que reduzia as Constitui¢des a
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singelas declaragdes de principio de contetido politico, sem nenhuma ope-
racionalidade no plano juridico. A estratégia adotada pelo notavel jurista
foi a de conceber o controle de constitucionalidade das leis como funcéo
de natureza para legislativa, dada a marcante presenca do elemento criati-
vidade, razdo pela qual deveria competir, com exclusividade, a uma Corte
Constitucional, érgéo situado fora do Poder Judicidrio e composto de ma-
neira bastante distinta dos tribunais ordinarios. Destarte, o sistema de
controle de matriz europeia é eminentemente jurisdicional-repressivo,
concentrando-se a competéncia para a averiguagdo de constitucionalidade
em wm Gnico érgdo, normalmente ndo integrante da estrutura do Poder
Judiciario. No que tange ao método, consolidou-se a caracteristica de com-
binar a arguicdio por via de agéo direta (controle principal) com aquela
decorrente do chamado incidente de inconstitucionalidade, mecanismo
tipico da jurisdic@o constitucional concentrada, mediante o qual os juizes
e tribunais ordinérios submetem a Corte as duvidas fundadas quanto a
inconstitucionalidade de ato legislativo, de cuja aplicagdo se cogite no caso
concreto sujeito & sua apreciagdo. As decisfes de controle no sistema de
matriz europeia produzem sempre efeitos gerais, ja que tais efeitos sdo
inerentes ao controle principal e, na via incidental, acabam decorrendo,
em termos logicos, da concentracdo da fiscalizagdo. Todavia, prevalece a
tendéncia de somente fazerem coisa julgada material as decisSes de proce-
déncia das argui¢des de inconstitucionalidade. E de observar que a concen-
trac@o da competéncia de controle e a atribuicdo de efeitos erga omnes as
declaragbes de inconstitucionalidade se associam, no sistema modelar de
inspiracéo kelseniana, a outro elemento-chave, qual seja a sancdo de anu-
labilidade, cuja identificagdo, ainda que se preste a alguma resisténcia
doutrindria, & imposta por certas categorias decisérias que vicejaram na
prética da fiscalizagdo europeia e, também, pela nota tipica da modulagio
dos efeitos temporais das decisbes de controle.

Os dois sistemas-tipo da fiscaliza¢do jurisdicional de constitucionali-
dade, por outro lado, exercem auténtica vis attractiva sobre os especificos
sistemas de controle delineados pelos Legisladores Constituintes, os quais
acabam por se inserir em um ou outro modelo, como sucede com o sistema
portugués, na verdade uma variante do modelo estadunidense.

No Brasil, 4 época da Constitui¢do do Império, néo existia o controle
jurisdicional de constitucionalidade das leis e atos normativos, introduzido
pela Constitui¢do de 1891, que deu origem ao nosso constitucionalismo
republicano. Coube a Rui Barbosa delines-lo a partir do exercicio da funcgo
jurisdicional ordinéria, com o que adquiriu as feigdes do sistema-tipo de
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padrdo estadunidense, mostrando-se difuso, incidental, de efeitos inter
partes e, inquestionavelmente, fazendo atuar sangdo de nulidade. Ap6s o
advento da Constituicdo de 1934, iniciou o sistema brasileiro de controle
uma lenta porém ininterrupta caminhada rumo ao sistema modelar euro-
peu, como revelam dois institutos entdo trazidos a lume: a resolugéo do
Senado suspensiva da execugdo de lei declarada inconstitucional pelo Su-
premo Tribunal Federal, que denotava a preocupacgéo com a disfuncéo
representada pela falta de uniformidade das decises de controle pelo
método incidental; e a denominada “agdo direta interventiva’, que, sob a
vigéncia da Constitui¢cdo de 1946, funcionou como um sucedaneo do con-
trole abstrato de normas, afinal introduzido pela Emenda n. 16/65 a refe-
rida Carta. O titubeio inicial dos operadores do sistema no tocante a efica-
cia erga omnes da declaragdo de inconstitucionalidade por meio da agéo
direta genérica restou superado pelo Supremo Tribunal Federal, j& sob a
vigéncia da Constitui¢do de 1967/69. Entretanto, a atribuicéo da legitimagéo
para a propositura da agdo direta genérica, privativamente, ao Procurador-
Geral da Reptblica, & época ocupante de cargo de confianca do Chefe do
Poder Executivo federal, ndo permitiu o desenvolvimento do instituto até
a entrada em vigor da Constitui¢do de 5 de outubro de 1988. Sob a vigén-
cia desta, o sistema brasileiro de fiscalizagdo de constitucionalidade evoluiu,
celeremente, em dire¢io ao modelo europeu. Em primeiro lugar, pela am-
pliacdo do rol de 6rgaos e entidades legitimados para provocar o controle
abstrato de normas pelo Supremo Tribunal Federal, o que redundou em
sensivel intensificagdo do controle principal. Este, por sinal, passou a con-
tar, a partir de 1993, com mais um instrumento, a agéo declaratéria de
constitucionalidade, e o Constituinte de 88 cuidou de legitimar o controle
abstrato de nivel estadual, consagrando-o expressamente. A par disso, mais
recentemente, a legislagdo infraconstitucional veio tragar a disciplina pro-
cessual do controle abstrato, com a visivel preocupacdo de torna-lo mais
eficiente. Por iltimo, ocupou-se a Carta de 88, como nenhuma outra ante-
riormente o fizera, do tema da omissdo inconstitucional, dedicando ao seu
combate dois instrumentos, um, a agdo direta de inconstitucionalidade por
omissdo, integrado ao controle principal (abstrato) e, portanto, propiciador
de decisbes com efeitos erga omnes, e outro, o mandado de injuncdo, con-
cebido para atuar de forma incidental, produzindo decisdes com efeitos
restritos as partes.

O atual sistema de controle brasileiro admite a fiscalizagdo de nature-
za politica, tanto de caréter preventivo quanto repressivo, porém de impor-
tncia marginal para o seu funcionamento. Tipifica, pois, um sistema de
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controle eminentemente jurisdicional-repressivo. E, nesse sentido, adota a
difusdo no que pertence & competéncia para a fiscalizacdo, a qual cabe a
todo e qualquer 6rgéo do Poder Judici4rio, no limite de suas atribuicGes.
Nao ha, pois, que falar em sistema misto, quanto ao aspecto organico-subjeti-
vo, ndo obstante a competéncia privativa do Supremo Tribunal Federal ou
dos Tribunais de Justica dos Estados para processar e julgar as a¢des dire-
tas de inconstitucionalidade ou de constitucionalidade. Quanto ao método
& que a fiscalizacdo jurisdicional brasileira se caracteriza pelo hibridismo,
combinando o controle principal com o incidental, o primeiro dando ense-
jo a um contencioso exclusivamente constitucional, de natureza abstrata e
objetiva, e o segundo desenvolvendo-se no seio do contencioso ordinério,
de natureza concreta e subjetiva. A feicdo objetiva do controle abstrato de
normas traz consequéncias no plano da legitimagéo para agir e da aplicagdo
dos principios do contraditério e da disponibilidade processual. De toda
sorte, trata-se do exercicio, mesmo extraordinario e dependente de autori-
zacdo constitucional expressa, da fungdo jurisdicional, o que explica a
vinculagdo do érgio de controle aos termos do pedido, ndo obstante possa
examinar com largueza a causa de pedir. ’
O controle de constitucionalidade brasileiro enseja a declaragdo de
inconstitucionalidade total ou parcial dos dispositivos do ato impugnado,
nessa segunda hipétese tanto em termos quantitativos quanto qualitativos,
isto &, fulminando-se, por contrariedade & Constituigéo, uma ou mais va-
riantes exegéticas que se formaram a propésito dos dispositivos legais
controlados. No ambito do controle abstrato de normas, consolidaram-se
modalidades de decisdo de cunho interpretativo, que ndo devem ser con-
fundidas: a decisdo de improcedéncia total por interpretagéo conforme 4
Constituicgo do dispositivo impugnado; e a decisdo de procedéncia parcial,
declarando-se a inconstitucionalidade de uma ou mais possibilidades exe-
géticas, sem a reducdo do texto do dispositivo censurado. E certo, contudo,
que ambas as técnicas decisérias podem ser combinadas, declarando-se a
constitucionalidade por interpretacdo harmonizadora do dispositivo incre-
pado, ao mesmo tempo em que se declara, genericamente, a inconstitucio-
nalidade de todas as demais variantes interpretativas. Na acdo declaratéria
de constitucionalidade, o principio da ag¢do ou do pedido deve ser compre-
endido de maneira mais restrita do que na acdo direta de inconstitucio-
nalidade, cabendo ao Supremo Tribunal Federal ao julgé-la procedente
declarar constitucional a lei impugnada, em face do especifico vicio de
inconstitucionalidade objeto de controvérsia judicial, ou, na hipdtese
de dispositivo legal sujeito a variadas interpretagGes, levando em conta
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aquela reputada inconstitucional pelas decisoes de confronto. No controle
incidental, a coisa julgada néo cobre a questdo constitucional versada na
fundamentacdo do decisério, ndo havendo, pois, sequer que falar em “"coi-
sa julgada inter partes”, ndo obstante a decisdo de controle acabe afetando
indiretamente as partes. A luz da configuracdo atual de nosso sistema de
fiscalizacdo, afigura-se inadmissivel o reconhecimento de eficacia erga
omnes as decisbes de controle proferidas incidentalmente, mesmo que
provenientes do Supremo Tribunal Federal e exaradas em caréter definiti-
vo. No controle principal, a coisa julgada erga omnes & inerente as decisdes
de procedéncia, mas apenas a estas, ndo qualificando os efeitos das decisoes
de improcedéncia, quer no tocante &s agdes diretas de inconstitucionalida-
de, quer no que concerne as agdes diretas de constitucionalidade, devendo-se
adotar para os dispositivos pertinentes da Lei n. 9.868/99 interpretacao
conforme ao principio da supremacia da Constituicdo. Rejeita-se, pois, a
tese, largamente difundida, de que as duas acdes diretas constituem uma
mesma unidade funcional. As decisdes definitivas de mérito, proferidas
pelo Supremo Tribunal Federal, no sentido da procedéncia de agdo direta
de inconstitucionalidade ou de acdo declaratéria de constitucionalidade
produzem efeitos vinculativos em relagio aos demais 6rgdos do Poder Ju-
diciario e 4 Administracdo Piblica em geral, porém tais efeitos ndo podem
ser compreendidos nos moldes do direito alem&o, importando em vincu-
lacdo aos fundamentos determinantes da deciséo, & mingua de inequivoca
disposicdo constitucional que respalde sobredita inteleccéo.

O sistema de fiscalizacdo brasileiro, diante da difusdo da competéncia
de controle e da eficacia restrita das decisdes na via incidental, néo se
mostra compativel com outra categoria sancionatéria senfo a de nulidade,
conforme consagram doutrina amplamente majoritaria e a jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal. Pode-se, portanto, afirmar que a sancdo de
nulidade infligida ao ato inconstitucional constitui principio de nosso sis-
tema de controle emanado diretamente da Constituigéo. Ora, sendo assim,
ha que reconhecer a patente inconstitucionalidade do art. 27 da Lei n.
9.868/99, que autoriza a convalidagdo parcial de lei ou ato normativo de-
clarado inconstitucional pelo Pretério Excelso no dmbito do controle abs-
trato de normas, em moldes assemelhados & modulacdo dos efeitos tempo-
rais da sancdo de anulabilidade no sistema modelar europeu. De outra
parte, ndo se afigura acertada a diretriz pretoriana no sentido de admitir
largamente o uso de agfio resciséria para a desconstituicdo de julgados
discrepantes de decisbes do Supremo, proferidas principaliter ou incidenter
tantum, afirmativas da inconstitucionalidade ou da constitucionalidade de
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lei aplicada ou com aplicagdo afastada pela jurisdicdo ordinéria. Cabivel
seria a resciséria apenas na hipétese de aplicagdo de lei ou ato normativo
posteriormente declarado inconstitucional pelo STF e, mesmo assim, com
a restricdo da Stiimula n. 343.

A agdo direta de inconstitucionalidade por omissdo, na verdade, cons-
titui apenas um modo peculiar de exercicio da agéo direta de inconstitu-
cionalidade, o que, entre outras consequéncias, torna admissivel a cumu-
lagdo de pedidos de declaragdo de inconstitucionalidade comissiva e
omissiva ou a formulacio de pedidos sucessivos, no caso de omisséo parcial
relativa, isto &, em que a omissdo do legislador decorre da edigéo de lei
concessiva de vantagem ou beneficio, com a exclusdo arbitraria de grupos
ou categorias legitimados a percebé-lo em face da clausula geral da isono-
mia. O mandado de injungéo foi concebido pelo Constituinte de 88, sem
fonte de inspiracdo identificavel, como um instrumento inovador de com-
bate a omiss&o inconstitucional, conferindo ao Poder Judicidrio o poder,
excepcional, de suprir a auséncia da normatividade reclamada por dispo-
sitivo constitucional de eficicia limitada, franqueando ao impetrante
(efeitos inter partes) a fruigdo, de imediato, de direito fundamental (deciso
constitutivo-condenatéria). O Supremo Tribunal Federal, entretanto, se, de
um lado, alargou o seu cabimento para viabilizar o gozo de todo e qualquer
direito constitucional, de outro, reduziu sobremaneira o interesse pratico
do instituto, por praticamente equipara-lo, em sua jurisprudéncia, apenas
recentemente superada, 4 agdo direta de inconstitucionalidade por omisséo,
dela se diferenciando, apenas, por ensejar controle difuso e de espectro
mais restrito quanto ao objeto.

Na ansia de dotar o sistema de controle brasileiro de maior eficacia,
atenuando disfuncdes hoje claramente perceptiveis, editou-se a Lei n.
9.882/99, veiculadora da aguardada disciplina da arguicdo de descumpri-
mento de preceito fundamental, instituida pela laconica disposigao do § 12,
do art. 102, da Constituicdo Federal. Ao contrario do que se esperava, de-
lineou-se a arguigdo como um processo objetivo, iniciado pelos mesmos
érgaos ou entidades legitimados para a agdo direta de inconstitucionalida-
de. Ademais, a atribuicdo de eficicia erga omnes as decisbes proferidas em
ADPF e a sua configuragdo como um instrumento de uso subsidiério leva-
ram o legislador e boa parte da doutrina a nela vislumbrarem um meio de
suprir deficiéncias de nosso sistema de fiscalizagdo. Assim, teria ela viabi-
lizado: o controle abstrato do direito municipal em face da Constitui¢éo
Federal, bem como do direito revogado; a declaracéo, in abstracto, da consti-
tucionalidade de leis e atos normativos estaduais e municipais; a vinculagéo
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do préprio legislador as diretivas emanadas de deciséo de acolhimento de
arguicio, compelindo-o a superar estado de omissdo inconstitucional; sem
falar na utilizacdo do novel instrumento como um sucedéneo do incidente
de inconstitucionalidade europeu, autorizando o Supremo a proferir decisédo
com eficdcia erga omnes na via incidental de controle. Essas perspectivas
de aplicagdo da ADPF, contudo, chocam-se frontalmente com a Constitui-
¢do em vigor, tendo o legislador ordinario, por outro lado, deixado de en-
veredar por caminhos que se revelavam mais promissores para o novel
instituto.

O sistema de controle de matriz estadunidense revela-se adequado ao
resguardo de Constitui¢des de perfil liberal-democrético, colhendo situagdes
em que a legislacdo infraconstitucional viola a Lei Maior com repercussao
nas relacdes intersubjetivas, cominando a tal inconstitucionalidade a dréas-
tica sancdo de nulidade. Ndo causa transtornos de monta s instituicSes
liberais quer a falta de uniformidade das decisSes de controle, quer o des-
fazimento das situacdes constituidas ao abrigo (aparente) da legislagdo
contraventora. J4 o sistema de controle de matriz europeia se ajusta com
perfeigdo ao Estado social de Direito, cujas finalidades demandam uma
abrangéncia maior dos mecanismos de controle, o que € obtido pela com-
binacdo das técnicas de fiscalizagdo principal e incidental. Ademais, a
concentragio da competéncia deciséria e a produgao de coisa julgada erga
omnes pelas decisdes de acolhimento das argui¢des imprimem ao trabalho
da jurisdigdo constitucional a uniformidade requerida pelo principio da
isonomia. E, por fim, a modulagdo dos efeitos temporais das decisdes de
controle, ou, no limite, a dissociagfio entre a constatagdo do vicio de in-
constitucionalidade e a invalidacdo do ato viciado, permite lidar com fend-
menos caracteristicos de um Estado social-democrético, como é o caso da
inconstitucionalizacdo progressiva ou da omissdo parcial relativa, resguar-
dando melhor as situaces construidas ao abrigo da legislagdo impugnada,
o que se afigura vital sob uma ordem juridica em continua transformacéo.

A Constituicdo brasileira de 1988, em termos de sistema politico, optou,
claramente, pela democracia social de cunho participativo, como se perce-
be pela compreenséo do ato legislativo como instrumento de governo, pela
atenuacéo dos rigores da separagdo de Poderes cldssica, pela abrangéncia
do catélogo de direitos fundamentais do homem, pelo papel ativo do Esta-
do na ordem econémica e social e, finalmente, pelo incentivo & participagéo
politica, mediante a consagragéo de instrumentos diversificados de acesso,
direto e indireto, da cidadania ao poder. Bem por isso, pode-se apontar no
sistema de controle de constitucionalidade de leis e omissGes legislativas
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em vigor entre ndés uma das dificuldades que tem enfrentado a implantagdo
do plano projetado pelo Constituinte. Afinal, a nossa fiscalizag@o constitui
uma variante do sistema estadunidense e ndo um sistema misto, situado
entre aquele e 0 europeu, como vez ou outra se pretende, bastando lembrar
alguns de seus tracos mais marcantes, como a difuséo e a atuagdo da sangdo
de nulidade. As tentativas de lidar com os efeitos deletérios da falta de
uniformidade das decisGes de controle ndo se mostraram, até aqui, satis-
fatérias, tanto que se renovam a todo momento, porquanto a causa dessa
variagdo jurisprudencial estd na forte presenga em nosso sistema do con-
trole difuso-incidental, com efeitos restritos as partes. De outro lado, a
auséncia de mecanismos véalidos de modulagdo dos efeitos temporais das
decisGes de controle acarretam problemas variados, tais como: a dificulda-
de de resguardar os efeitos impréprios (em concreto) da legislacdo censu-
rada, em homenagem & seguranca juridica; a inviabilidade de conferir um
tratamento dindmico ao vicio de inconstitucionalidade ou de obstar a apli-
cagdo extemporinea de legislagdo que se tinha por revogada; ou a elimina-
¢do de interessante alternativa de enfrentamento da omissdo parcial rela-
tiva, com a anula¢do das normas discriminatdrias pro futuro, permitindo
a0 legislador sanar o equivoco cometido. Nesse contexto, a simula vincu-
lante, introduzida pela Emenda Constitucional n. 45/2004, ndo consubstan-
cia solugdo adequada para as disfun¢des detectadas em nosso sistema de
controle. Cuida-se de atividade, predominantemente, de criagdo do direito,
consistindo na edigdo de ato normativo, de observéncia obrigatéria pelos
demais tribunais e pela Administragdo em geral, situado em nivel hierar-
quico secundério, de modo assemelhado aos regulamentos de execugdo.
Néo constitui solugdo cabal para o problema da falta de uniformidade das
decisbes de controle, e o pequeno ganho que propicia a esse respeito se
anula diante dos efeitos colaterais negativos que produz, como, por exem-
plo, a imposi¢do da validade de lei ou ato normativo federal em termos
mais amplos do que aqueles que resultam das decisGes de procedéncia de
acdo declaratdria de constitucionalidade ou o congelamento da interpreta-
¢do de dispositivo da prépria Constituicdo, a que terd de se vincular a
prépria Corte. Mesmo a redugdo do namero de feitos perante o Supremo
néo deverd eliminar o atual congestionamento, provocado, sobretudo, pela
amplitude do efeito devolutivo conferido ao recurso extraordindrio.

Se a implantagdo do projeto social-democratico que o Constituinte
consagrou estd a exigir a conformagéo de nosso sistema de controle ao
padrédo europeu, pode-se afirmar que a evolugdo rumo a esse modelo de
fiscalizagdo ndo é apenas uma tendéncia, mas uma proposta a ser defendida,
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na medida em que se registra auténtico consenso em rela¢do as linhas
gerais do sistema politico plasmado pela Carta de 1988. Com essa reforma,
o controle de constitucionalidade brasileiro passaria a ser concentrado,
cabendo ao Supremo a exclusividade da fiscalizagdo em face da Constitui-
¢do Federal, ressalvado o direito municipal. Quanto aos métodos de con-
trole, o sistema permaneceria misto, porém a via incidental seria comple-
tamente reformulada, de modo a comportar um incidente de inconstitu-
cionalidade similar ao dos sistemas de matriz europeia. Todas as decisbes
de acolhimento teriam eficacia erga omnes, quer na via incidental, quer na
via principal, e passaria o sistema a operar sanc¢do de anulabilidade, o que
autorizaria a calibragem dos efeitos temporais das decisdes que reputassem
procedentes as arguigdes, corrigindo-se muitas das disfuncdes apontadas.
Advoga-se a criagdo de Cortes Constitucionais estaduais para exercer, tam-
bém com exclusividade, a competéncia de controle, tendo por paradigma
a Constitui¢do do respectivo Estado. A essas Cortes propomos que seja
deferida a competéncia para realizar a verificagéo da constitucionalidade
do direito municipal em face da Constituigdo Federal, com a possibilidade
de interposicdo de recurso extraordinario ao Supremo, nos casos de rele-
vante repercussdo institucional. De fundamental importancia se reveste a
disciplina do incidente de inconstitucionalidade na reconfiguracio do sis-
tema de fiscalizagio brasileiro, permitindo a participagdo indireta da ma-
gistratura de base na atividade de controle, por meio da filtragem das
questdes constitucionais a serem submetidas & decisdo do STF. Sob o pris-
ma processual, deve-se estruturar o incidente com acentuada autonomia
em relagdo ao processo do qual se origina, admitindo-se um contraditério
limitado, tanto na sua instauragéo, perante o juizo ou tribunal a quo, quan-
to no seu desenrolar perante a instancia deciséria (Corte Constitucional).
O recurso extraordinério ndo seria eliminado do ordenamento juridico
brasileiro, mas profundamente reformulado, contemplando, além da hipé-
tese de interposi¢do ja mencionada, outra que permitiria ao Supremo Tri-
bunal Federal reformar ou cassar decisdes judiciais ofensivas a normas
constitucionais agasalhadoras de direitos e garantias fundamentais, com o
que se poderia, com vantagem, eliminar o instituto da argui¢do de descum-
primento de preceito fundamental. A jurisdigéo constitucional concentrada
permitiria, outrossim, a eliminagdo da ac¢do declaratéria de constituciona-
lidade, que encontra similar apenas no direito germaénico, ndo se revelando
compativel com a finalidade de toda e qualquer fiscalizagéo, que reside na
defesa da Constituigdo, do que decorre o total desinteresse em preservar
decisdes que tenham, em determinado momento, deixado de vislumbrar
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vicio de inconstitucionalidade em ato normativo subalterno. A denomina-
da "agdio direta interventiva", na verdade, enseja controle politico de cons-
titucionalidade, de carater repressivo, ainda que pautado por critério juri-
dico, constituindo mero pressuposto formal do ato de intervengdo, da
competéncia do Presidente da Repiiblica ou do Governador do Estado.
Diante da existéncia do controle abstrato de normas, que se lhe sobrepds,
preconizamos que, mediante interpretagdo adequadora, passe a intervencéo,
federal ou estadual, decorrente da ofensa a principios constitucionais sen-
siveis, a se ocupar apenas de atos (ou omissdes) de natureza concreta. A
despeito dos modestissimos resultados préticos apresentados pela agéo
direta de inconstitucionalidade por omissdo, ndo nos parece que seja o caso
de suprimi-la de nosso sistema de controle, quer pela dimens&o politica
que ostenta, quer pela possibilidade de associar, no futuro, novos efeitos
as decisdes de procedéncia nessa modalidade de controle abstrato. De igual
modo, defendemos a manuteng¢édo do mandado de injunc¢do, porém articu-
lando-se nova disciplina constitucional, de modo a tornar claro o seu obje-
to, bem como os efeitos das decisdes concessivas, que devem importar na
outorga de suprimento normativo, em concreto, que permita a fruigéo do
direito constitucional do impetrante, porém com eficicia erga omnes, be-
neficiando, pois, terceiros em idéntica situacdo diante do impetrado. Nova
hipétese de cabimento autorizaria a concessdo de injuncdo nas situagdes
de omissdo parcial relativa, competindo, em ambos os casos, & jurisdigdo
ordindria a execugdo do julgado.

A convolagdo do sistema de controle brasileiro em um sistema de ca-
racteristicas europeias implicaré a intensificacdo do fenémeno da politiza-
¢8o da Justica e de sua contraparte, a judicializag¢do da politica. Em primei-
ro lugar, pelo fato de que a fiscalizagio de constitucionalidade exercida pelo
Supremo Tribunal Federal, qualquer que seja o método, apresentara total
autonomia em relagio a fungdo jurisdicional ordindria, consubstanciando,
a luz das modernas concepgdes da separacdo dos Poderes, o exercicio de
fungéo estatal tipica, que pode ser alcunhada de atividade de controle ju-
ridico, a denotar o impacto da jurisdigdo constitucional em relagéo & im-
plementacao das politicas ptiblicas. Em segundo lugar, porque a criativida-
de inerente a todo e qualquer processo interpretativo acentua-se no campo
da interpretagdo de normas constitucionais, de um lado, pela reduzida
densidade significativa de suas expressGes textuais e, de outro, pela pre-
senga constante de normas-principio, muitas delas de incidéncia simulténea,
a exigir harmonizagdo por meio de aproximagdes sucessivas. Ora, se a ju-
risdi¢do constitucional, em geral, tende para o ativismo interpretativo, como
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bem mostra o intenso debate doutrinério travado nos Estados Unidos, mais
ainda a jurisdi¢do constitucional concentrada, estruturada com vistas a
construcio da ordem social-democratica, o que exige uma visdo prospecti-
va e criativa do ato de interpretar, contando, ademais, com instrumentos
que amplificam a efic4cia de suas decisdes. A intensificagdo da politizacdo
do debate constitucional, sob o signo da reforma ora preconizada, ndo es-
maece o cardter eminentemente juridico da fiscalizagdo de constituciona-
lidade, limitada, internamente, por um texto-base e confrontada, externa-
mente, com a reagdo do legislador ordinario e com a arbitragem do Poder
Constituinte de revisdo, sendo necessario que haja um didlogo permanen-
te entre a instdncia politica e a instincia jurisdicional. A legitimidade da
jurisdigZo constitucional decorre da consolidagéo de um modelo de Estado
de Direito centrado em Constituigdo dotada de supremacia hierdrquica,
mas pode e deve ser robustecida por meio do préprio processo de controle,
que deve incorporar os pontos de vista mais representativos do dissenso
interpretativo, além de assegurar a racionalidade das decisbes da Corte e
o convencimento dos jurisdicionados, mediante a motivagdo dos julgados
e de sua ampla divulgacdo. Finalmente, sustentamos que, em nivel federal,
o Supremo Tribunal pode desempenhar adequadamente o papel de Corte
Constitucional em sentido estrito, desde que sejam redimensionadas as
suas competéncias e composigdo. Quanto a esse Gltimo aspecto, sugere-se
a elevagdo do ntimero de Ministros, que passariam a 15 (quinze), a adogdo
de um critério plural de indica¢des, mantendo-se a aprovagéo pelo Senado
Federal, e a instituicio da nomeagdo a termo, cuidando-se de obter, ao
longo do tempo, a renovagdo de um terco dos integrantes da Corte a cada
periodo de 5 (cinco) anos.

56 O porvir do Direito Constitucional brasileiro

O Direito Constitucional brasileiro, enquanto Ciéncia Juridica de
perfil dogmaético, ja conta com uma longa histéria, cujo marco inicial pode
ser apontado na obra precursora de José Antonio Pimenta Bueno, o Mar-
qués de Sao Vicente, Direito Piblico brasileiro e andlise da Constituigdo do
Império'?”.

1277 Cf. Paulo Bonavides, Curso, cit., p. 40. O autor faz ampla resenha das obras gerais
de Direito Constitucional brasileiro, das de comentérios ds nossas diversas Constitui¢des,
bem como daquelas dedicadas a temas especificos de natureza constitucional {ob. cit.,
p. 40-62}.
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Se a Constituigdo é peca essencial ao Estado de Direito e ao sistema
politico democrético, os estudos sisteméticos que a tomam por objeto pa-
decem com as vicissitudes da democracia e florescem na medida em que
esta se consolida. Nesse sentido, vivem os constitucionalistas brasileiros
em uma quadra privilegiada. Talvez apenas no interregno entre o inicio de
vigéncia da Constituicio de 1946 e a quebra da ordem juridica nela funda-
da, em marco de 1964, tenha a nossa tenra democracia conhecido periodo
tdo favoravel, com a diferenca de que a ordem constitucional centrada na
Carta de 1988 atinge a duragio daquela primavera democréatica em condi-
¢Bes de estabilidade politico-institucional muito superiores.

O triunfo da ideologia democréatica no Brasil é o triunfo da civilizagdo
e de seus valores mais caros, entre eles o do respeito a racionalidade juri-
dica. N&o por outro motivo se assiste, nos tltimos anos, a uma efervescén-
cia doutrinéria no campo do Direito Constitucional, sem precedentes na
histéria das instituigdes brasileiras, fendmeno que parece ganhar crescen-
te intensidade, na medida em que a Carta de 1988, em que pesem os
muitos defeitos que possui e as inGmeras revisées a que ja se submeteu,
vai-se protraindo no tempo e fincando as bases de nosso sistema politico.

Mas o Direito Constitucional ndo é apenas um subproduto da demo-
cracia, porquanto o amadurecimento dos estudos constitucionais figura
entre as condic¢des favordveis a consolidagdo do sistema democratico.

E ndo hd davida de que a tematica central a ser trabalhada, nesses
tempos em que estdo sendo assentados os alicerces de nossa estrutura
institucional, € mesmo a do controle de constitucionalidade, em seus mual-
tiplos aspectos, jd que a funcionalidade de um adequado sistema de fisca-
lizagdo & vital para a supremacia da Constitui¢do. Dai a importéncia de se
completar o ciclo evolutivo de nosso sistema de controle, amoldando-o,
definitivamente, ao sistema de jurisdigdo constitucional concentrada, com
o que o projeto social-democrético delineado na Carta Magna brasileira
recebera valiosa contribui¢fo institucional para sua implementacdo. Mas
a reconfiguragdo do sistema de controle da constitucionalidade das leis e
omissdes legislativas, além de ser essencial para que Constitui¢do de 1988
veja redobrada a sua forca normativa, certamente produzird em nosso pais
o mesmo efeito benéfico, no plano da elaboragéo doutrinaria, que provocou
no continente europeu, reforcando, significativamente, a autonomia cienti-
fica do Direito Constitucional {na esteira da autonomia dos procedimentos
de fiscalizagdo) e a sua posicdo de viga-mestra dos estudos juridicos nacio-
nais {como reflexo da maior eficicia da normatividade constitucional).
Completa-se, assim, o circulo virtuoso: o esforgo doutrindrio no aprimora-
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mento do sistema de controle ajuda a consolidar a democracia, e tanto uma
coisa quanto a outra repercutem favoravelmente ao desenvolvimento da
Dogmatica Constitucional e assim por diante.

Porém, muitos outros temas de grande impacto institucional estdo a
desafiar os constitucionalistas brasileiros. Apenas a titulo de esbogo de um
breve catdlogo, podemos iniciar mencionando a preméncia no aprofunda-
mento dos estudos concernentes aos direitos e garantias fundamentais,
principalmente na perspectiva de sua proje¢do sobre os demais segmentos
normativos do ordenamento juridico brasileiro. As institui¢des por meio
das quais se manifesta a participagdo politica, especialmente o sistema
eleitoral e partidario, ainda estdo longe de harmonizar o pluralismo ideo-
légico, com a governabilidade. No ha estudos recentes acerca do sistema
de governo, especialmente sob a 6tica da eficiéncia da fungéo de governo,
sobre a qual, alids, também pouco se refletiu em nosso meio. Enquanto
desdobramento dessa linha de andlise, ha que retomar a pesquisa sobre o
processo legislativo, na busca de uma disciplina adequada & sua condicdo
de instrumento de governo, o que, certamente, trard 4 tona a questdo ati-
nente ao papel do Senado na elaboracdo legislativa. Finalmente, ha o
pacto federativo, a ser reexaminado em suas diversas dimensdes, da qual
a fiscal & apenas a mais premente e que se conecta com a problemética da
repartigdo de competéncias, que estd a merecer um estudo sob a perspec-
tiva da assimetria presente no regionalismo europeu.

Permitimo-nos concluir com o pensamento de Konrad Hesse, que bem
poderia inspirar os que pretendem enveredar pelo complexo, trabalhoso e
gratificante caminho da engenharia institucional:

"A resposta 4 indagacdo sobre se o futuro do nosso Estado é
uma questéo de poder ou um problema juridico depende da pre-
servagdo e do fortalecimento da forga normativa da Constituicdo,
bem como de seu pressuposto fundamental, a vontade de Consti-
tuicdo. Essa tarefa foi confiada a todos nés."128

1278 A forga normativa da Constituicdo, cit., p. 32.
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