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RESUMO

O presente artigo tem como objetivo tracar a evolugdo historica
da jurisidi¢do constitucional no Brasil e, por meio da identificagdo dos
controles de constitucionalidade das leis e atos normativos, refletir sobre
o grau de consolidagdao do nosso sistema democratico. O trabalho destaca
a Constituigdo Federal de 1988, marco do amadurecimento politico da
sociedade brasileira, a partir da qual o controle de constitucionalidade
ganha a relevancia que hoje desfruta no sistema juridico brasileiro,
influenciando as construgoes legislativas e doutrinarias que o configuram.
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ABSTRACT

This article aims at describing the historical evolution of Brazilian
constitutional jurisdiction and at reflecting about the level of consolidation
of our democracy, through the identification of constitutionality controls
of laws and normative acts. It highlights the Brazilian Constitution of
1988, symbol of the political maturation of Brazilian society, from which
the constitutionality control has achieved importance in the Brazilian
legal system, influencing legislative and doctrinal constructions that give
to this control form.
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1 INTRODUCAO

A consolidagdo de um sistema politico democratico em qualquer
Estado se faz ao longo do processo historico, raramente linear e, portanto,
suscetivel de avangos e retrocessos, assinalando as dificuldades que se
antepdem a construgdo de instituigdes que, de modo adequado a realidade
social, importem na concretizagdo do principio da soberania popular.

Naio ¢ facil atestar a efetiva implantagao do ideario democratico,
porquanto se trata de algo obtido por meio de aproximagoes sucessivas,
restando a pratica institucional sempre aquém dos objetivos colimados.
Pode-se, entretanto, com alguma seguranca, identificar critérios de
avaliagdo do nivel de democratizagao de determinada sociedade estatal.
Esses critérios ora dizem respeito a eficacia do aparato institucional na
realizacdo das finalidades do estado democratico?, ora pretendem aferir o
funcionamento das instituigoes consideradas em si mesmas.

Por certo, o maior ou menor sucesso do sistema de controle de
constitucionalidade das leis e atos normativos ¢ de combate as omissoes
normativas inconstitucionais, em Estados estruturados a partir de
Constitui¢des rigidas, compoe relevante indicador do grau de vivéncia
do ideario democratico, ja que se cuida de manter o funcionamento
dos poderes estatais 0 mais proximo possivel das exigéncias normativas
e axioldgicas do poder constituinte, responsavel ultimo pela proposta
politica que se quer viabilizar.

Se a democracia ¢ o regime politico das sociedades maduras, a
Constituicao de 5 de outubro de 1988 parece assinalar o amadurecimento
politico da sociedade brasileira, pois, ao longo dessas tltimas duas décadas,
pode-se identificar a efetiva vigéncia de um sistema democratico entre
nés, algo que, em nossa histéria, tem precedente apenas no interregno que
vai da Constitui¢ao de 18 de setembro de 1946 a instauragao do regime
autoritario, de fei¢des militar-tecnocraticas, de 31 de marco de 1964.

Compreende-se, destarte, porque, sob o signo da Carta de 1988, o
controle de constitucionalidade assumiu a importancia decisiva que hoje
desfruta no sistema juridico brasileiro, impactando a todo o momento
as construgoes legislativas e doutrinarias que o conformam, bem como a
atividade de seus operadores, oficiais ou nao.

2 Assim, a amplitude de fruigio das liberdades puiblicas ou de acesso aos direitos sociais,
economicos e culturais (na verdade, dois critérios complementares) permite estimar o
grau de enraizamento da democracia.
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Pretendo neste trabalho apenas situar, em linhas gerais, o estagio
evolutivo atingido por nossa jurisdi¢do constitucional, o que demanda
um rapido olhar para o passado, permitindo-me, outrossim, breves
especulagdes de natureza prospectiva.

2 O CONTROLE DIFUSO DE PADRAO CLASSICO

Nao ¢é o caso, dentro dos limites anteriormente postos ao
desenvolvimento da matéria, de abordar o controle de constitucionalidade,
de natureza politica, existente ao tempo da Constituigdo do Império de
1824. Na verdade, em razao de sua reduzidissima eficacia operacional, nao
¢ desarrazoado afirmar que apenas com o advento da Constituigdo de 24
de fevereiro de 1891, e correlata introdu¢do do controle jurisdicional de
constitucionalidade, comegou a ser escrita, entre nos, a historia do instrumental
destinado a tornar efetivo o principio da supremacia da Constituigio.

E nao ha duvida de que o controle jurisdicional de
constitucionalidade adotado por nossa primeira Constitui¢ao republicana
correspondia perfeitamente ao sistema modelar de padriao estadunidense?.
Assim sendo, cuidava-se de um controle repressivo (quanto ao momento
de sua incidéncia), difuso (quanto a competéncia para o seu manejo),
incidental (quanto ao procedimento) e propiciador de decisdes judiciais
de natureza declaratoria (san¢do de nulidade) e de eficacia inter partes
(limites subjetivos da decisao).

A difusdo constitui trago caracteristico da fiscalizacao jurisdicional
da constitucionalidade no Brasil, presente desde a sua implantacao,

3 Coube a Rui Barbosa, em antoldgico arrazoado forense, estabelecer, de modo indelével,
a vinculagdo do sistema de controle jurisdicional de constitucionalidade estruturado
pela Carta de 1891 com aquele vigorante nos Estados Unidos da América, a partir
do leading case Marbury v. Madison, julgado pela Suprema Corte em 1803: “Nesta
excursdo pelas novidades de um regime inteiramente sem passado entre nos, através
dos artificios, com que as conveniéncias e os infortinios de uma época anormal lhe
vao solapando o solo, e cavando-lhe mina a mina o esboroamento, nossa lampada de
seguranga sera o direito americano, suas antecedéncias, suas decisdes, seus mestres. A
Constituigdo brasileira ¢ filha dele, e a propria lei nos pds nas maos esse foco luminoso,
prescrevendo, nos artigos organicos da justica federal, que ‘os estatutos dos povos cultos,
especialmente os que regem as relagoes juridicas na Republica dos Estados Unidos da
América do Norte, os casos de common law e equity serdo subsidiarios da jurisprudéncia
e processo federal’.”(Atos inconstitucionais. Campinas: Russell, 2003. p. 19). A norma
infraconstitucional a que se referia Rui era o artigo 387 do Decreto n. 848, de 11 de
outubro de 1890.
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contemporanea ao nascimento da Republica, até os dias atuais. Ou seja,
no sistema brasileiro, a competéncia para verificar a adequagao de lei ou
ato normativo as normas constitucionais que lhes determinam a validade
desde 1891 tem-se mantido pulverizada por todo o aparato judiciario,
independentemente do grau de jurisdi¢do ou do carater monocratico ou
colegiado do 6rgio controlador.*

Sob o regime da Constituigdo de 1891, o controle jurisdicional se
fazia no bojo de processos judiciais comuns, isto ¢, que nao tinham como
objeto a fiscalizagdo da constitucionalidade de leis ou atos normativos,
a qual, entdo, exsurgia na estruturacdo dos fundamentos da decisdo,
enquanto mera questao prejudicial. Em outros termos, se indispensavel
precisar a validade ou ndo das normas a serem utilizadas na solugdao do
caso, o0 juiz ou tribunal, como parte de seu mister ordinario, controlava a
constitucionalidade dessas disposi¢des. No entanto, essa fiscalizagdo, de
natureza incidental, figurava na fundamentac¢io da decisao proferida pelo
orgao judiciario, produzindo efeitos apenas para as partes, nos limites do
caso concreto.’

Da combinagdo dos elementos difusdo e incidentalidade
decorria importante consequéncia no que toca a identificagdo da sangio
de invalidade cominada para as leis e atos normativos ofensivos a
Constitui¢ao: ela somente poderia ser a de nulidade®, tal qual reconhecida
pelo Juiz Marshall, ao conduzir a Suprema Corte na decisao de Marbury
v. Madison: “Ora, com certeza, todos os que tém formulado Constituigdes
escritas, sempre o fizeram com o intuito de assentar a lei fundamental ¢

* Em nada afetou a caracteristica da difusdo o fato de o controle em via principal,
criado por emenda a Constituigdo de 1946 (EC n. 16/65), haver sido atribuido, com
exclusividade, ao Supremo Tribunal Federal, se tomada como parametro a Constituigdo
Federal, ou aos Tribunais de Justica dos Estados, se realizado em defesa das Constitui¢des
locais, porquanto ao se afirmar que a competéncia para a fiscalizacdo permeia todo o
aparato judiciario ndo se exclui, obviamente, a necessidade de se observarem as regras
processuais disciplinadoras da competéncia dos juizos e tribunais. Em suma, considera-
se a competéncia para o controle genericamente, ¢ ndo em uma ou outra de suas
manifestagdes especificas.

O equacionamento da questdo constitucional no controle incidental nao faz, vale notar,
coisa julgada erga omnes, porém se torna preclusa, na medida mesma da definitividade
da sentenca (coisa julgada formal).

Sobre o assunto, ver de minha autoria: A inconstitucionalidade das leis: vicio e sangdo.
Sao Paulo: Saraiva, 1994. p. 94-101.
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suprema da nacdo; e, conseguintemente, a teoria de tais governos deve ser
que qualquer ato da legislatura, ofensivo da Constituigdo, ¢ nulo.”’

O principal instrumento processual propiciador do controle
incidental de constitucionalidade era, na vigéncia da Carta de 1891, o
recurso extraordinario, por importar na revisao das decisoes finais das
Justicas dos Estados (Justica comum) pelo Supremo Tribunal Federal,
desde que afirmassem elas a invalidade de tratados ou leis federais ou a
validade de leis estaduais, sempre tendo como parametro de confronto a
Constitui¢do Federal ®

3 DA CONSTITUICAO DE 1934 A EMENDA CONSTITUCIONAL
N. 16/65

O consenso em torno da opgao brasileira pelo sistema de controle de
matriz estadunidense iniciou um paulatino processo de enfraquecimento,
a partir da ruptura constitucional que assinalou o final da Republica
Velha ¢ o advento do Estado providéncia.

Afinal, nao se tardou a perceber os maleficios do método difuso/
incidental em ordenamentos que, como o nosso, se filiam a familia
romano-germanica, no que concerne a uniformidade das decisdes de
controle, condigdo de sua previsibilidade pelos destinatarios e operadores
do sistema, algo que, décadas mais tarde, seria explicitado por Mauro
Cappelletti:

“Pois bem, a introdugido, nos sistemas de civil law, do método
‘americano’ de controle, levaria a consequéncia de que uma mesma
lei ou disposi¢ao de lei poderia nao ser aplicada, porque julgada
inconstitucional, por alguns juizes, enquanto poderia, ao invés, ser
aplicada, porque nao julgada em contraste com a Constituigdo, por
outros. Demais, poderia acontecer que o mesmo 6rgao judiciario que,

7 Tradugdo de Rui Barbosa (ob. cit., p. 41), anotando-se que Marshall vincula a sangio
de nulidade ao fato de ser a Constitui¢ao “escrita”, isto ¢, compreendida em um corpo
articulado (Constituigdo orgéanica), o que nao ¢ acertado, bastando que se invoque o
Estatuto Albertino (Constitui¢ao da Italia monarquica), cujas normas, organicamente
dispostas, admitiam contrariedade por legislagio ordinaria superveniente. O vicio
de inconstitucionalidade se prende ao binomio supremacia/rigidez, ao passo que a
sangao de nulidade decorre de determinadas caracteristicas do sistema-tipo de padrao
estadunidense.

Cf. o artigo 59, paragrafo 1°, alineas “a” e “b”, da Constituicao Federal de 1891, em sua
redagao originaria, dispositivos que vieram a se converter nas alineas “a” e “b” do artigo
60, paragrafo 1°, ap6s a Emenda Constitucional de 03.09.1926.
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ontem, nao tinha aplicado uma determinada lei, ao contrario, a aplique
hoje, tendo mudado de opinido sobre o problema de sua legitimidade
constitucional.”

Embora tenha vigorado por pouco mais de trés anos, a
Constitui¢ao de 16 de julho de 1934 veio a se converter em um dos textos
normativos mais criativos de nosso constitucionalismo. No que tange a
fiscalizagdo da constitucionalidade dos atos legislativos, se ndo chegou
ao ponto de romper com a solu¢ao adotada pelo constituinte de 18911,
introduziu novos institutos que procuraram atenuar o problema da
oscilagao jurisprudencial em matéria constitucional.

Sob inspiragdo de pratica consagrada pela Suprema Corte dos
Estados Unidos, consolidada na maxima prudencial do full bench",
prescreveu-se que “s6 por maioria absoluta de votos da totalidade dos
seus juizes, poderdo os tribunais declarar a inconstitucionalidade de lei
ou de ato do Poder Publico”. No entanto, a disposi¢do constitucional
brasileira nao disciplinava propriamente o quorum para deliberagao dos
tribunais sobre matéria constitucional, e sim estabelecia um nimero de
votos favoraveis superior a maioria simples para que esses colegiados
pudessem declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato do Poder
Publico®, contribuindo, ainda que modestamente, para a estabilizagao da
jurisprudéncia constitucional.

O constituinte de 1934 inovou, outrossim, ao introduzir um
mecanismo de controle politico repressivo, no ambito do instituto da
intervengdo federal. Com efeito, na hipdtese de intervengdo da Unido

® CAPPELLETTI, Mauro. O controle judicial de constitucionalidade das leis no direito
comparado. Tradugao de Aroldo Plinio Gongalves. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris,
1984. p. 77.

19 Era esse o sentido da proposta apresentada pelo deputado constituinte Nilo Alvarenga,
em 20 de dezembro de 1933, como lembra Gilmar Mendes (Direitos fundamentais e
controle de constitucionalidade: estudos de direito constitucional. 2. ed. Sao Paulo: Celso
Bastos; Instituto Brasileiro de Direito Constitucional (IBDC), 1999. p. 240).

" Observa José Levi Mello do Amaral Jimior, em estudo dedicado ao incidente de argui¢io
de inconstitucionalidade, que “desde 1902 ja se tinha, no direito brasileiro, norma sobre
o quorum para apreciacio da questdo constitucional (art. 1° do Dec. 938, de 29.12.1902)”
(Incidente de argui¢do de inconstitucionalidade: comentarios ao art. 97 da Constituicio e
os arts. 480 a 482 do Codigo de Processo Civil. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2002.
p. 26).

12 Artigo 179 da Constituigdo Federal de 1934.

13 A redacio do dispositivo que consagra norma equivalente na Constituigio de 1988 (art.
97) restringe a exigéncia a ato normativo do Poder Publico.
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nos Estados para assegurar a observancia dos denominados principios
constitucionais sensiveis!4, estabeleceu-se que a intervengao somente seria
efetivada depois que a Corte Suprema, por provocagdo do Procurador
Geral da Republica, declarasse a constitucionalidade da lei federal que
decretasse a medida extrema'®. A decisdo do Supremo Tribunal Federal
constituia, pois, um pressuposto para a execugdao da lei interventiva,
importando, indiretamente, na avaliagdo da constitucionalidade da lei
ou ato do Poder Publico Estadual ofensivo aos principios constitucionais
resguardados pela Unido. Tenho para mim que a denominada “agdo
direta interventiva”, entdo instituida, ndo consubstancia o exercicio de
fungdo jurisdicional pelo Supremo Tribunal Federal. Porém, ¢ certo que
germinava ali a semente que, apos mais de trés décadas, desabrocharia
na agdo direta declaratoria de inconstitucionalidade dita genérica, que
assinalou o advento do controle jurisdicional abstrato entre nos.!®

Na busca de solugdes criativas para a exacerbada oscilagdo da
jurisprudéncia constitucional que ndo desfigurassem o sistema de controle
jurisdicional brasileiro, de padrdo estadunidense (difuso/incidental),
a Constituicdo de 1934 deferiu ao Senado Federal” competéncia
para “suspender a execu¢do, no todo ou em parte, de qualquer lei
ou ato, deliberagdo ou regulamento, quando hajam sido declarados
inconstitucionais pelo Poder Judiciario” (art. 91, IV). O artigo 96 dessa
Carta Constitucional esclarecia que nao se cuidava de declaragao de
inconstitucionalidade proveniente de qualquer 6rgao do Poder Judiciario,
mas do Supremo Tribunal Federal (decidindo, pois, em ultima instancia),

4 Aqueles arrolados no artigo 7°, I, alineas “a” a “h”, da Carta de 1934.
15 Artigo 12, V e paragrafo 2°, da Constitui¢do Federal de 1934.

16 Gilmar Mendes considera a representagio interventiva confiada ao Procurador Geral
da Republica “a mais fecunda e inovadora alteragao introduzida pelo Texto Magno de
1934” no sistema brasileiro de controle, pois ndo se pode olvidar o seu significado “para
todo o desenvolvimento do controle de constitucionalidade mediante a¢do direta no
direito brasileiro” (Direitos fundamentais e controle de constitucionalidade: estudos de
direito constitucional, p. 238-239).

17 Nio ¢ despiciendo notar que o Senado Federal, sob o palio da Constitui¢io de 1934,
muito mais do que uma camara legislativa de revisdo, fora concebido como um
orgdo de coordenagdo entre os poderes, 0 que se ajustou perfeitamente a atribuicio
de competéncia para suspender a execu¢ao de leis ou atos normativos declarados
inconstitucionais pelo Supremo Tribunal Federal, fazendo assim a ponte entre o
exercicio ordinario da jurisdigdo e a atividade legislativa ou administrativo-normativa.
Em ultima analise, emprestava a Camara Alta eficacia erga omnes a declarago incidental
de inconstitucionalidade proveniente do Poder Judiciario.
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cabendo ao Procurador Geral da Republica comunicar a decisdo ao Senado
Federal para o exercicio (discricionario) da reportada competéncia.

Essa a origem do instituto, genuinamente brasileiro, da resolugdo
senatorial suspensiva da execugdo de lei ou ato normativo, declarados
inconstitucionais em decisao definitiva do o6rgdo maximo do Poder
Judiciario, na busca da superacdo dos efeitos limitados (inter partes)
atribuidos ao controle jurisdicional de constitucionalidade efetuado em
processos comuns, de modo incidental.

A Constituicao de 10 de novembro de 1937 em nada contribuiu
para o aperfeicoamento do sistema de controle de constitucionalidade
brasileiro. Ao contrario, em demonstracio de evidente falta de
compromisso com o principio da supremacia que lhe deveria servir de
suporte, consagrou formula destinada a afastar, por critério politico, os
efeitos de declaragdo judiciaria (incidental) da inconstitucionalidade de
ato legislativo.'®

Por seu turno, em sua redacao originaria, a Constitui¢ao seguinte,
de 18 de setembro de 1946, preservou as linhas gerais do sistema brasileiro
de controle, que se manteve essencialmente jurisdicional, com atuagdo
descentralizada por todo o aparato judiciario e no ambito de processos
comuns, em que a questdo constitucional aflora de modo incidental, sem
prejuizo aos institutos delineados pelo constituinte de 1934, no sentido
de atenuar o problema de falta de uniformidade das decisdes de controle.

Até a edigdo da Emenda n. 16, a contribuigdo mais significativa
da Carta de 1946 consistiu na maturagdo que propiciou as inovagoes
institucionais de 1934, por ela agasalhadas, notadamente no que
tange a denominada representacdo interventiva, objeto de regulagdo
procedimental em nivel ordinario."”

18 A referéncia é ao disposto no paragrafo tnico do artigo 96 da Constituigio Federal de
1937.

1 Com efeito, na vigéncia da Carta de 1946, foi editada a Lei federal n. 2.271/54,
que determinou a aplicagio do rito do mandado de seguranga a arguigcdo de
inconstitucionalidade para fins de intervengido, sendo sucedida pela Lei n. 4.337/64.
Esta tultima criou procedimento especifico para a representagao, sob forte inspiragdo de
solugdes anteriormente encontradas pela propria jurisprudéncia.
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4 O CONTROLE MISTO QUANTO AO ASPECTO MODAL

Das tantas reformas do Poder Judiciario ja experimentadas no
Brasil, em nivel constitucional, talvez a patrocinada pela Emenda n. 16,
de 6 de dezembro de 1965, a Constitui¢cdo de 1946, tenha sido a de maior
impacto, quanto ao desempenho ulterior da fun¢ao jurisdicional, por
haver modificado uma das caracteristicas essenciais de nosso sistema de
controle de constitucionalidade, a incidentalidade.

Com efeito, agregou-se as competéncias originarias do Supremo
Tribunal Federal a de processar e julgar “a representagdo contra
inconstitucionalidade de lei ou ato de natureza normativa, federal ou
estadual, encaminhada pelo Procurador-Geral da Reptblica”®. A partir
da entrada em vigor da Emenda Constitucional n. 16/65, o sistema de
controle brasileiro, no que concerne ao aspecto modal ou procedimental,
passou a combinar a técnica da declaragdo incidental, em concreto,
consagrada no sistema modelar estadunidense, com a da fiscalizagdo em
abstrato da constitucionalidade de leis e atos normativos, de inspiragdo
europeia?!. Na técnica da declaragdo em abstrato, entdo acolhida em
nosso constitucionalismo, a questao de constitucionalidade é examinada
pelo Poder Judiciario de modo autdénomo, inteiramente desvinculado
da solugdo de um litigio especifico, constituindo-se o pedido de
reconhecimento da invalidade do ato subalterno diante da Constitui¢ao
no objeto principal do processo??. Dali em diante, o controle jurisdicional
brasileiro assumiu carater misto, porém apenas no tocante ao aspecto
modal, permanecendo difuso quanto ao aspecto subjetivo ou organico.?

Se é certo que a denominada representacao para fins de intervengao
federal, objetivando a preservagdo de principios constitucionais
particularmente sensiveis, preparou o terreno fértil em que laborou o
constituinte de reforma, o uso de idéntica terminologia na identificagdo do
novel instituto nao impediu que desde logo se constatassem as marcantes
diferencas entre os instrumentos.

20 Nova redagio da alinea “k” do inciso I do artigo 101 da Constituigio Federal de 1946.

2l CAPPELLETTI, Mauro, O controle judicial de constitucionalidade das leis no direito
comparado, p. 101-114.

22 CAPPELLETTI, Mauro, O controle judicial de constitucionalidade das leis no direito
comparado, p. 104-105.

23 Veja-se o comentario da nota de rodapé n. 4.
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Na verdade, a diferenga de maior relevo esta na propria natureza
dos institutos, porquanto a representagdao interventiva consubstancia
controle de constitucionalidade politico-repressivo?, ao passo que a agao
direta de inconstitucionalidade, a época intitulada de “representagdo por
inconstitucionalidade”, se situa nos dominios do controle jurisdicional-
repressivo. Ademais, o campo de abrangéncia da representacdo
interventiva era muito menor do que o da agdo direta introduzida pela
Emenda Constitucional n. 16/65: aquela tinha por objeto unicamente leis
ou atos normativos estaduais, enquanto por meio desta se podia impugnar
a validade de leis ou atos normativos federais ou estaduais; no primeiro
caso, o fundamento do pedido de declaragdo de inconstitucionalidade se
restringia a agressao aos principios elencados no inciso VII do artigo 7° da
Carta de 1946, enquanto, no segundo caso, a causa de pedir compreendia
a violagdo a toda e qualquer norma da Constituigao Federal.

A diferenga quanto a natureza da atuacdo da Corte Suprema nas
duas modalidades de controle redundava em relevante diferenga quanto
aos efeitos da decisdo declaratoria por ela proferida: o veredicto de
procedéncia da representacao dita interventiva simplesmente autorizava
ao Congresso Nacional a decretar, por meio de lei, a intervengdo federal,
que se limitaria a suspender, ex nunc, a execugdo do ato impugnado, se
essa medida bastasse ao restabelecimento da normalidade no Estado?;
ja o acolhimento de agdo direta declaratoria de inconstitucionalidade
importava em provimento jurisdicional declaratorio, que reconhecia, de
per si, a invalidade ab initio da lei ou ato normativo censurado, ostentando,
como ¢ proprio de sentengas declaratorias, retroatividade aparente.?

A declaragdo de inconstitucionalidade em via principal
implementava por si mesma a san¢do de nulidade inerente ao sistema de
controle jurisdicional brasileiro, dispensando qualquer outra providéncia
de carater executdrio, sendo a mera comunicagdo aos Orgaos emissores
do ato invalidado. Durante algum tempo, contudo, a falta de tradi¢ao no
manejo de instrumento, importado do sistema europeu, fez com que se
titubeasse quanto a necessidade de, também nessa hipodtese, ser editada

24 O que ndo tem sido observado pela doutrina patria.

25 Artigo 13 da Constitui¢do Federal de 1946, que delineou claramente a denominada
intervengdo normativa.

26 Dai haver se generalizado na doutrina e na jurisprudéncia a alusio a eficacia ex tunc
dessas decisdes.
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resolucdo pelo Senado Federal suspendendo a execugdo da lei ou ato
normativo declarados inconstitucionais pelo Pretério Excelso.?

A EmendaConstitucionaln. 16/65previuaindaainstitucionalizagao
pelos Estados-membros de controle abstrato de normas de nivel local,
ao facultar-lhes a atribuigdo aos respectivos Tribunais de Justica da
competéncia para a declaracdo de inconstitucionalidade de lei ou ato
normativo municipal, em conflito com a Constituigdo Estadual®. Todavia,
a nao reproducdo do dispositivo-matriz na Constitui¢ao de 24 de janeiro
de 1967, bem como na Emenda n. 1, de 17 de outubro de 1969, somada
ao entendimento restritivo consolidado na jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal, adiaram o efetivo desenvolvimento do controle principal
estadual para o periodo posterior a Constituigao vigente.

A Constituigao de 1967/69 promoveu apenas modificagdes
secundarias nos instrumentos de fiscalizacio de constitucionalidade
assentados aposareformade 1965 a Cartade 1946. Apesar das promissoras
perspectivas que se abriram com chegada ao Brasil do controle principal/
abstrato, o certo ¢ que a acdo direta de inconstitucionalidade teve o seu
florescer bastante prejudicado, em face da atribuicao da legitimagao para
agir, a titulo exclusivo, ao Procurador Geral da Republica, o que seria
alterado apenas com o advento da Constitui¢ao de 1988. O monopolio da
competéncia para a propositura de a¢des diretas de inconstitucionalidade,
no periodo 1965-1988, era agravado pelo fato do Ministério Publico
Federal estar envolvido também, a época, com a advocacia da Unido,
sendo o seu chefe nomeado em comissao pelo presidente da Republica e,
portanto, passivel de dispensa ad nutum®, sendo que até mesmo a prévia
aprovagdo da escolha pelo Senado Federal foi eliminada no texto da
Emenda n. 1/69 a Carta de 1967.

Nao se tardou a constatar a subutilizagdo do controle principal
anteriormente a 5 de outubro de 1988, limitando-se o uso da a¢ao direta
de inconstitucionalidade, precipuamente, a impugnagdo de normas
resultantes da superacao de vetos opostos pelo Presidente da Republica ou

27 A polémica s6 refluiu com o advento do atual Regimento Interno do Supremo Tribunal
Federal, em 1980, ao patentear, nas disposi¢des de seus artigos 175 e 178, que as
resolugdes senatoriais suspensivas estavam adstritas ao controle incidental.

28 Cf. o artigo 19 da Emenda Constitucional n. 16/65, que acresceu o inciso XIII ao artigo
124 da Constituigao Federal de 1946.

2 Cf. os artigos 126 da Constituigio Federal de 1946, 138 da Constituigio Federal de 1967
¢ 95 da Emenda Constitucional n. 1/69.
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pelos governadores, o que era raro ocorrer em nivel federal, mas que, com
alguma frequéncia, causava incomodo aos chefes dos Poderes Executivos
estaduais.®

5 A FISCALIZACAO DE CONSTITUCIONALIDADE A LUZ DO
TEXTO ORIGINAL DA CONSTITUICAO DE 1988

A Constituigdo promulgada em 5 de outubro de 1988, a cuja
elaboragdo se dedicou durante vinte meses o Congresso Nacional®, ndo
promoveu alteragdes em nosso sistema de controle de constitucionalidade
que significassem o abandono do modelo estadunidense, vigorante desde
a proclamagao da Republica. Entretanto, é inegavel o fato de que, sob o
seu influxo, acentuou-se a europeizagdo da fiscalizagao brasileira, que se
iniciara com a Carta de 1934.

Destarte, das disposi¢des constantes da Constituicio de 1988,
em sua versao originaria, colhem-se as seguintes notas caracteristicas:
configuragdo essencialmente jurisdicional-repressiva, atribuindo-se
reduzida importancia ao controle politico e ao controle preventivo;
difusdo da competéncia de controle por todo o aparato judiciario;
combinacdo das técnicas de controle incidental e principal, operando
a primeira em processos concretos/subjetivos, em contraposi¢do a
abstracdo e objetividade dos processos deflagrados por acdes diretas
de inconstitucionalidade; variagdo da eficacia subjetiva das decisdes de
controle em func¢ao da modalidade utilizada, afetando apenas as partes
em litigio se produzidas incidentalmente, mas gerando efeitos erga omnes
se consistentes em declaragao de inconstitucionalidade® a titulo principal;

¥ No sistema politico que vigorou de 1964 a 1985, os governadores dos Estados
mantiveram a caracteristica de representantes do poder civil, mas foram postos em
situagdo de extrema dependéncia com a Presidéncia da Republica, por forca da ameaga
permanente de intervencao federal, com base no Ato Institucional n. 5/69 (art. 3°) e da
eleicao indireta para os respectivos cargos, que vigorou na maior parte do periodo.

31 A Emenda Constitucional n. 26/85 4 Constituicio Federal de 1967 atribuiu ao Congresso
Nacional poderes constituintes, que foram exercidos sem prejuizo das atribuigdes
ordinarias de suas duas Casas.

320 veredicto de improcedéncia de agdo direta de inconstitucionalidade importa em
declaragdo de constitucionalidade que, entretanto, ndo faz coisa julgada erga omnes,
a despeito de abalizadas manifestagdes doutrinarias em sentido contrario, como, por
exemplo, a do ex-presidente do Supremo Tribunal Federal Gilmar Mendes, tendo por
objeto o periodo de nosso sistema de controle anterior a criagdo da agao declaratoria de
constitucionalidade: “Parece legitimo admitir, portanto, que, ja no modelo da Emenda
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natureza declaratoria da decisao de controle, que somente se habilita a
operar sangao de nulidade®, vale dizer, atestatoria da invalidade ab initio
e de pleno direito do ato controlado, se julgada procedente a questdo de
constitucionalidade.

No entanto, em resposta as criticas dos que viam na atribuigao de
legitimagao para agir exclusivamente ao Procurador Geral da Republica
o principal obstaculo ao pleno desenvolvimento do controle abstrato
entre nos, acolheu o constituinte de 1988 a ideia de titularidade plural da
agao direta de inconstitucionalidade. Disso resultou elenco abrangente de
orgaos e entidades, publicas e privadas, as quais foi deferida competéncia
para provocar a avaliagdo em tese da constitucionalidade de leis e atos
normativos federais e estaduais, em face da Constitui¢do Federal,
consoante disposto no artigo 103 da Carta Magna*. A democratizagdo
do controle em via principal refor¢ou-se, ademais, pelo reconhecimento de
independéncia institucional ao Ministério Publico da Unido, cujo chefe,
o Procurador Geral da Republica, passou a ser nomeado pelo Presidente
da Republica, apds a aprovagdo de seu nome pela maioria absoluta dos
membros do Senado Federal, sendo-lhe fixado um periodo de mandato de
dois anos (com a possibilidade de uma recondugao), em que a destituicao
do cargo, por iniciativa presidencial, se sujeita ao controle parlamentar™.
Em decorréncia, apartou-se da Procuradoria Geral da Republica a
representagao judicial da Uniao e a consultoria e assessoramento juridico
do Poder Executivo, que passaram a constituir o cerne das atribuigdes
institucionais da Advocacia-Geral da Unido, entdo criada.

n. 16/65, tanto a decisdo que, no processo de controle abstrato de normas, declarava a
inconstitucionalidade de uma lei, como aquela, na qual se afirmava a legitimidade da
norma, transitavam em julgado, com eficacia erga omnes.” (Jurisdi¢do constitucional: o
controle abstrato de normas no Brasil e na Alemanha. Sdo Paulo: Saraiva, 1996. p. 278).

3 Sobre o tema das sancdes de invalidade em matéria constitucional, ver, de minha autoria:
A inconstitucionalidade das leis: vicio e sang¢do, cit.

3% Talvez tenha o constituinte exagerado na dose da abertura que promoveu, em sede de
legitimagao ativa para a propositura de agdo direta de inconstitucionalidade, provocando
a reagdo do 6rgao de controle, o Supremo Tribunal Federal, que, em via jurisprudencial
e sem claro supedaneo constitucional, passou a exigir o preenchimento do requisito da
pertinéncia tematica para o manejo do instrumento pelos proponentes ditos especiais
(incs. IV, V e IX do artigo 103, em contraposi¢ao aos legitimados universais).

35 Artigo 127, paragrafos 1° e 2°, da Constituigio Federal de 1988.

3¢ Artigo 131, caput, da Carta de 1988.
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Nao se tardou a constatar o incremento na propositura de agdes
diretas de inconstitucionalidade, propiciadoras de consideravel acervo
de decisdes em matéria constitucional, prolatadas pelo 6rgdo de cupula
do Poder Judiciario e dotadas de eficacia geral. A consolida¢do do
controle jurisdicional abstrato, de outra parte, provocou o esvaziamento
da intervengdo federal de carater normativo, que apenas formalmente
continuou presente no sistema constitucional posterior a 1988, bem como a
sensivel diminui¢ao da importancia da competéncia do Senado para editar
resolugdes suspendendo a execugio, no todo ou em parte, de leis declaradas
inconstitucionais por decisao definitiva do Supremo Tribunal Federal.¥’

Outro passo no sentido do fortalecimento do controle em via
principal foi dado com a criagao da arguicio de descumprimento de
preceito fundamental®, porquanto a legislagdo infraconstitucional
pretendeu atribuir ao instituto o perfil de auténtica ac¢do direta de
inconstitucionalidade subsidiaria, utilizavel nas situagdes que restaram a
margem do controle abstrato de normas*, sem embargo de nele se vislumbrar,
outrossim, um modo de obter, incidentalmente, decisdes sobre a validade
de leis e atos normativos dotadas de eficacia contra todos*. Todavia, a
modelagem meramente legal de modalidades de exercicio extraordinario da
jurisdigdo pelo Supremo Tribunal Federal ndo permite vaticinios otimistas

37 Na Constitui¢do Federal de 1988, os referidos institutos tém assento, respectivamente,
nos artigos 34, VII, e 36, I11 e paragrafo 3° (representacdo interventiva) e 52, X (resolugido
suspensiva).

3% A argui¢do de descumprimento de preceito fundamental havia sido prevista no paragrafo
unico do artigo 102 do texto originario da Constituicao de 1988, dispositivo que passou
ao paragrafo 1°, com o advento da Emenda Constitucional n. 3/93.

3 Dentre outras situagdes do género, podem-se mencionar: a avaliagio da compatibilidade
do direito pré-constitucional com a Constituicdo Federal de 1988, o que pode redundar
em eventual declara¢do de ndo recepgdo ou de revogagdo por inconstitucionalidade;
o controle de constitucionalidade de legislagdo posterior a Constituicdo Federal de
1988, porém ja revogada; o controle de leis e atos normativos municipais. Cf. o artigo
1°, paragrafo tnico, I, c.c. o artigo 4°, paragrafo 1°, da Lei Federal n. 9.882, de 03 de
dezembro de 1999.

40 Assim caminhou boa parte das proposigdes doutrinarias acerca da denominada
arguicao incidental, construidas a partir da combinagdo das disposi¢oes dos artigos 5°,
paragrafo 3°, e 10 da Lei Federal n. 9.882/99. Dentre outros, cite-se: ROTHEMBURG,
Walter Claudius. Arguigdo de descumprimento de preceito fundamental. In: TAVARES,
André Ramos; ROTHEMBURG, Walter Claudius (Orgs.). Arguicdo de descumprimento
de preceito fundamental: analises a luz da Lei n. 9.882/99. Sao Paulo: Atlas, 2001. p. 203.
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quanto ao futuro da argui¢ao de descumprimento de preceito fundamental,
por pretender excepcionar o arranjo da separagdo dos poderes, a margem
da normatividade constitucional em que se assenta.*!

Para estancar as controvérsias sobre a viabilidade do controle
abstrato de nivel estadual e superar a jurisprudéncia restritiva consolidada
pelo Supremo Tribunal Federal, quando da vigéncia da Carta de 1967/69,
inseriu-se no Texto Magno disposigdo expressa autorizadora da instituigao
pelos Estados de agdo direta de inconstitucionalidade, tendo por objeto
leis ou atos normativos estaduais ou municipais, confrontados com as
normas de suas Constitui¢des.*

O constitucionalismo social-democratico da segunda metade
do século passado apresenta como uma de suas notas caracteristicas a
preocupagao com a efetividade das normas constitucionais, consciente de
que o divorcio entre o projeto politico por elas delineado e a realidade
se converte em fator de descrédito em relagdo ao papel central que a
Constituicdo desempenha no sistema politico®. E o descrédito na forga
normativa da Constitui¢do faz com que os principais atores sociais nao
se engajem na tarefa de sua cabal implementagdo*, o que, em momento
subsequente, contribuira para afasta-la ainda mais do plano fatico.

4 Importa lembrar que a Ordem dos Advogados do Brasil postulou, por meio da ADI n.
2.231-8, o reconhecimento da inconstitucionalidade total da Lei n. 9.882/99, ndo tendo
o Supremo Tribunal Federal completado ainda o julgamento da matéria.

42 Cuida-se do paragrafo 2° do artigo 125, o qual, desde logo, vedou a atribui¢io da
legitimacao ativa da acéo direta de inconstitucionalidade estadual a um tnico 6rgao.

43 Nas palavras de Konrad Hesse, “quanto mais o contetido de uma Constitui¢io
lograr corresponder a natureza singular do presente, tanto mais seguro ha de ser o
desenvolvimento de sua for¢a normativa” (A for¢a normativa da Constitui¢do. Tradugiao
de Gilmar Ferreira Mendes. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 1991. p. 20).

* Em suma, resta abalada a vontade de Constituigiio a que alude Konrad Hesse: “Embora
a Constituicdo nao possa, por si s, realizar nada, ela pode impor tarefas. A Constituigdo
transforma-se em forga ativa se essas tarefas forem efetivamente realizadas, se existir a
disposigio de orientar a propria conduta segundo a ordem nela estabelecida, se, a despeito
de todos os questionamentos e reservas provenientes dos juizos de conveniéncia, se
puder identificar a vontade de concretizar essa ordem. Concluindo, pode-se afirmar que
a Constituigdo converter-se-a em forga ativa se fizerem-se presentes, na consciéncia geral
— particularmente, na consciéncia dos principais responsaveis pela ordem constitucional
—, N0 s0O a vontade de poder, mas também a vontade de Constitui¢do.” (A for¢ca normativa
da Constitui¢do, p. 19)
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Nesse aspecto, a Constituicdo de 5 de outubro revelou-se em
sintonia com o seu tempo, acolhendo, de forma pioneira na histéria de
nossas instituigdes fundamentais, instrumentos voltados a superagao do
fendmeno deletério da omissdo inconstitucional de carater normativo.

Desse modo, em sede de controle abstrato, admitiu-se
modalidade peculiar de exercicio da agdo direta de inconstitucionalidade,
consistente na obtencdo de provimento declaratorio da “omissdao de
medida para tornar efetiva norma constitucional”™®. A auséncia de
experiéncia anterior na disciplina do instituto, mesmo se considerados
os sistemas constitucionais estrangeiros*, e as dificuldades impostas
pelo principio da separagdo dos poderes, explicam a moderagdo do
constituinte quanto as consequéncias do reconhecimento judicial da
inconstitucionalidade omissiva. Assim ¢ que, julgada procedente a
agdo direta de inconstitucionalidade por omissao, o Supremo Tribunal
Federal*’ se limita a dar “ciéncia ao poder competente para a adogdo das
providéncias necessarias e, em se tratando de 6rgao administrativo, para
fazé-lo em trinta dias”.

No que concerne a omissdo inconstitucional normativa em
detrimento de direitos fundamentais, patenteou o constituinte a intengao
de ir mais longe, disponibilizando aos prejudicados a garantia do
mandado de injungdo, a ser concedido “sempre que a falta de norma
regulamentadora torne invidvel o exercicio dos direitos e liberdades
constitucionais e das prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania
¢ a cidadania”™®. Apos haver assentado jurisprudéncia que emprestava
ao novo writ tratamento muito proximo ao de uma agdo direta de
inconstitucionalidade por omissao, o Supremo Tribunal Federal, ao julgar
o Mandado de Injungao n. 721-7/DF, em 30 de agosto de 2007, atribuiu
outra configuragdo ao instituto que, tanto quanto os demais remédios

4 Artigo 103, paragrafo 2°, da Constituigio Federal de 1988.

% F o caso de Portugal, em cuja Constituigio se inspirou o constituinte brasileiro: cf. o
artigo 283 da Constitui¢do lusa de 02 de abril de 1976.

4T A quem compete processa-la e julga-la, se o pardmetro para se avaliar a existéncia de
inconstitucionalidade for a Constitui¢ao Federal.

4 Artigo 5°, LXXI, da Constituigio Federal de 1988. A jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal nao fez, como deveria, a necessaria conexao entre esse inciso € o
paragrafo 1° do artigo 5°, o que situaria o mandado de injun¢do como um instrumento
para se obter a aplicagdo imediata de normas definidoras de direitos e garantias
fundamentais de eficacia limitada, desde que de natureza ndo programatica, admitindo
o seu uso em favor de todo e qualquer direito de porte constitucional.
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constitucionais, ensejaria controle incidental e concreto da violagdo ao
Texto Magno®. Nao se pode afirmar com seguranga, contudo, que esteja
concluida a revisao do entendimento pretoriano, porquanto no julgamento
dos MI ns. 670/ES, 708/DF e 712/PA (todos sobre o direito de greve dos
servidores publicos), cerca de dois meses depois, a Corte Excelsa tornou
a reposicionar o instituto, dessa feita o concebendo como instrumento de
fiscalizagdo principal e abstrata, em que se pleiteia decisio mandamental,
de carater normativo.

6 A ACAO DECLARATORIA DE CONSTITUCIONALIDADE E O
EFEITO VINCULANTE

A Emenda Constitucional n. 3, de 17 de marco de 1993, refor¢cou
ainda mais o controle em via principal e abstrata, ao introduzir a agdo
declaratoria de constitucionalidade de lei ou ato normativo federal, de
competéncia originaria e, portanto, exclusiva do Supremo Tribunal
Federal, mediante altera¢do na redacdo da aliena “a” do inciso I do
artigo 102 da Constituigdo de 1988. De inicio, a legitimagdo ativa para
a acao declaratdria de constitucionalidade ficou restrita ao presidente da
Republica, as Mesas do Senado Federal e da Camara dos Deputados e ao
Procurador Geral da Republica®, o que se mostrava coerente com a génese
do instituto, que veio a lume no bojo da reforma que autorizou a Unido a
instituigdo de imposto provisorio sobre movimentagao ou transmissao de
valores e de créditos ¢ direitos de natureza financeira (IPMF). A criagao
da acdo declaratéria de constitucionalidade, na verdade, resultou da
preocupagao do governo federal com a falta de uniformidade das decisoes
judiciais sobre a constitucionalidade de normas tributarias, dificultando
ao extremo o planejamento financeiro, dada a incerteza gerada quanto aos
resultados da atividade de arrecadac¢ao de tributos. Porém, com a edi¢do de
Emenda n. 45, em 2004, estabeleceu-se a unificagdo do rol de legitimados
para a propositura das duas agdes diretas de nivel federal, tomando-se

4 No acordido do julgamento do MI n. 721-7, publicado no DJ de 30 de novembro de 2007,
a Suprema Corte, conduzida pelo ministro Marco Aurélio, declarou que na injungdo “ha
acdo mandamental e ndo simplesmente declaratoria de omissdo”, sendo que “a carga
de declaragdo nao ¢ objeto da impetragdo, mas premissa da ordem a ser formalizada”.
Ademais, “tratando-se de processo subjetivo, a decisdo possui eficacia considerada a
relagdo juridica nele revelada”.

0 Cf. o paragrafo 4° do artigo 103 da Constitui¢io Federal, acrescido pela Emenda
Constitucional n. 3/93.

RESPGE - SP Sao Paulo v. 1 n. 1 jan./dez. 2010 p. 125a 151



142 Elival da Silva Ramos

como referéncia a disciplina da acdo direta de inconstitucionalidade®'. No
entanto, o objeto da agdo declaratoria de constitucionalidade permaneceu
circunscrito as leis € atos normativos federais.

Ao contrario do que ocorreu com a agao direta de
inconstitucionalidade, o surgimento da agdo declaratoria de
constitucionalidade provocou intensa polémica doutrinaria®, tanto pelas
duvidas suscitadas quanto a sua viabilidade juridico-constitucional,
quanto pela falta de consenso no tocante a conveniéncia e oportunidade
do novel instituto. Se o primeiro aspecto foi logo dirimido, de modo
convincente, pelo Supremo Tribunal Federal, nao se pode dizer o mesmo
do segundo, até porque, em sede de fiscalizagdo abstrata, a declaragao de
constitucionalidade de atos legislativos ndo gera, usualmente, coisa julgada
oponivel contra todos. Afinal, € sabido que o vicio de inconstitucionalidade,
por vezes, somente ¢ detectado apds algum tempo de aplicagdo do diploma
controlado, mostrando-se a estabilizagdo dos efeitos de decisao judicial
que proclame sua constitucionalidade extremamente danosa ao principio
da supremacia da Constituigao.

Por meio da legislagdo infraconstitucional que disciplinou o
processo ¢ o julgamento das agdes diretas compreendidas no controle
principal de nivel federal, buscou-se atenuar o problema das declaragdes
prematuras de constitucionalidade, estabelecendo-se especifica condigao
da acdo para as agoes declaratorias de constitucionalidade, consistente
na “existéncia de controvérsia judicial relevante sobre a aplicagdo da
disposigdo objeto da agao declaratoria” >

A propdsito, a mencionada legislagio, consubstanciada na
Lei Federal n. 9.868/99, incrementou a via principal de fiscaliza¢ao, ao
assentar em texto normativo, pela primeira vez desde a introdugao do
controle abstrato no Brasil, o rito das agdes diretas genéricas, aproveitando
o legado das solugdes alcangadas por meio de conspicua jurisprudéncia

31 Mediante a supressdo do paragrafo 4° do artigo 103 e modificagio da redagio do caput
do dispositivo.

52 Parte dessa polémica estd condensada na obra: MARTINS, Ives Gandra da Silva;
MENDES, Gilmar Ferreira (Coords.). A¢do declaratoria de constitucionalidade. Sdo
Paulo: Saraiva, 1994.

53 Ao resolver questdo de ordem no julgamento da ADC n. 1-1/DF, em acérdio
publicado no DJ de 16 de junho de 1995, o Supremo Tribunal Federal proclamou a
constitucionalidade da Emenda Constitucional n. 3/93, em relagdo a nova modalidade
de controle principal.

% Artigo 14, 111, da Lei Federal n. 9.868, de 10 de novembro de 1999.
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do Supremo Tribunal Federal. Excedeu-se, porém, o legislador ordinario,
ao contemplar modalidade de convalidacao parcial de lei ou ato
normativo viciado por inconstitucionalidade, fundada em razodes de
seguranca juridica ou excepcional interesse social, deferindo-a a Corte
Suprema, que somente pode decreta-la pelo voto de dois tergos de seus
membros®. Cuida-se da denominada modulagdo dos efeitos temporais da
declaragdo de inconstitucionalidade em sede de controle principal, a qual,
a principio, por for¢a da natureza da sangdo inerente ao sistema brasileiro
(de nulidade), remonta ao nascimento do ato impugnado. Permitiu-se
por mera disposi¢ao legal que o Supremo Tribunal Federal restrinja os
efeitos daquela declaragdo ou decida “que ela sé tenha eficacia a partir de
seu transito em julgado ou de outro momento que venha a ser fixado”, o
que suscitou a argui¢ao de inconstitucionalidade do proprio dispositivo®,
adaptagdo canhestra ao direito patrio de norma equivalente inserta na
Constituigdo portuguesa de 19765, Nao obstante a pendéncia a proposito
da constitucionalidade do artigo 27 da Lei Federal n. 9.868/99, dele tem
feito uso o Supremo Tribunal, cada vez mais frequentemente, e inclusive
no ambito do controle incidental, o que, posta de lado a discussao sobre
a validade do preceito, constitui mais uma demonstracdo da tendéncia
evolutiva do sistema de fiscalizacao brasileiro rumo ao modelo europeu.

Outra novidade trazida pela Emenda Constitucional n. 3/93 foi a
disposi¢do sobre a dimensao subjetiva das decisdes definitivas de mérito
proferidas nas agdes declaratérias de constitucionalidade, as quais, a teor
do paragrafo 2°, entao acrescido ao artigo 102 da Constituigao, produzem
eficacia contra todos e efeito vinculante, esse ultimo “relativamente aos
demais 6rgaos do Poder Judiciario [que ndo o STF] e ao Poder Executivo”.
No que concerne a eficacia erga ommnes, sempre foi ela considerada
insita as decisdes de mérito proferidas em sede de controle principal de
constitucionalidade, independentemente de previsdao expressa na Carta
Magna. O efeito vinculante, todavia, nao era da tradi¢do de nosso sistema
de controle, gerando sua estipulagdo enorme perplexidade no campo
doutrinario. Posteriormente, o efeito vinculante foi estendido as decisoes
de mérito proferidas em acdes diretas de inconstitucionalidade por meio
da Lei n. 9.868/99%, tendo a Emenda n. 45/2004 modificado a redagdo do
paragrafo 2° do artigo 102, no sentido de equiparar a eficacia subjetiva das

55 Cf. o artigo 27 da Lei Federal n. 9.868/99.
% ADI ns. 2.154-2 e 2.258-0, pendentes de julgamento pelo Supremo Tribunal Federal.
57 Artigo 282, n. 4.

8 Artigo 28, paragrafo unico.
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decisdes de mérito proferidas em agdes diretas de inconstitucionalidade e
declaratorias de constitucionalidade, abarcando, nos dois casos, a eficacia
erga omnes ¢ o efeito vinculativo.%

A pretensdo da proposta doutrinaria que inspirou a atribuicao
de efeito vinculante as decisoes definitivas de mérito em agoes diretas de
inconstitucionalidade e declaratorias de constitucionalidade era estabelecer
a obrigatoriedade da observancia pelos demais 6rgaos do Poder Judiciario
e pelos orgaos e entidades da administragao publica, direta e indireta, dos
fundamentos determinantes da decisao®. Contudo, ainda nao se pode dizer
que o Supremo Tribunal Federal tenha emprestado essa conotagao ao
efeito vinculante, rompendo com o principio arraigado em nossa legislagao
processual de que os motivos da sentenca niao fazem coisa julgada (e,
portanto, ndo vinculam quem quer seja), “ainda que importantes para
determinar o alcance da parte dispositiva da sentenga”. De minha
parte, preconizo interpretagdo neutralizante para a polémica clausula
constitucional do efeito vinculativo, no sentido de se entender que ela
apenas equiparou o descumprimento do dispositivo das decisdes proferidas
em controle abstrato de normas de nivel federal ao descumprimento da
lei, para efeito da promog¢ao da responsabilidade disciplinar ou politico-
administrativa das autoridades judiciarias ou administrativas renitentes.®?

7 A REFORMA DO JUDICIARIO E OS INSTITUTOS DA SUMULA
VINCULANTE E DA REPERCUSSAO GERAL

Duas questdes que se entrelagam no ambito do Supremo Tribunal
Federal continuaram a desafiar todos aqueles preocupados com o bom

% Na redacio conferida ao paragrafo 2° do artigo 102 da Constituigio Federal pela
Emenda Constitucional n. 45/2004, dentre os destinatarios do efeito vinculante, ndo
mais figura o Poder Executivo, e sim a Administragido Publica, direta e indireta, nas
esferas federal, estadual e municipal.

60 Bastante elucidativo a esse respeito o texto: MENDES, Gilmar Ferreira. O efeito
vinculante das decisdes do Supremo Tribunal Federal nos processos de controle
abstrato de normas. In: Direitos fundamentais e controle de constitucionalidade: estudos
de direito constitucional. 2. ed. Sdo Paulo: Celso Bastos; Instituto Brasileiro de Direito
Constiitucional (IBDC), 1999. p. 435-458.

1 Artigo 469, I, do Codigo de Processo Civil.

62 Veja-se o artigo: RAMOS, Elival da Silva. Argui¢io de descumprimento de preceito
fundamental: delineamento doinstituto. In: TAVARES, André Ramos; ROTHEMBURG,
Walter Claudius (Orgs.). Argiii¢do de descumprimento de preceito fundamental: analises a
luz da Lei n. 9.882/99. Sao Paulo: Atlas, 2001. p. 119-120.
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desempenho da fungdo jurisdicional apos o advento da Constituigdo de
1988: a conhecida deficiéncia de nosso sistema de controle, relativamente
a falta de uniformidade e consequente imprevisibilidade das decisoes, € o
congestionamento das vias judiciais, de um modo geral.

No encaminhamento de solugdes bem ao gosto do formalismo
normativista, pouco tempo apos a entrada em vigor da “Constitui¢do-
cidada” passou-se a discutir no ambito do Congresso Nacional proposta
de emenda tendo como eixo a reforma do Judiciario®, propositura essa
que veio, afinal, a se converter na Emenda Constitucional n. 45, de 8 de
dezembro de 2004.

Em relagdo a fiscalizacdo da constitucionalidade de leis ¢ atos
normativos, procurou-se reforgar a eficacia das decisoes adotadas pelo
Supremo Tribunal Federal em sede de controle incidental, por meio da
sumula vinculante. As sumulas de orientagdo editadas pelo Supremo
Tribunal Federal ja haviam tido o seu poder de uniformizagdo, via
convencimento dos demais 6rgdos judiciarios, incrementado pela Lei
Federal n. 9.756, de 17 de dezembro de 1998, que, alterando a redagdo
do artigo 557 do Cédigo de Processo Civil, permitiu ao relator negar
seguimento a recurso em confronto com jurisprudéncia dominante
na Suprema Corte, sumulada ou nao, ou, ao contrario, reformar
monocraticamente a decisao recorrida que esteja em discrepancia com essa
jurisprudéncia®. O que se fez na reforma de 2004 foi autorizar o pretorio
excelso a, “de oficio ou por provocagdao, mediante decisdo de dois tergos
de seus membros, apos reiteradas decisdoes sobre matéria constitucional,
aprovar sumula que, a partir de sua publicagdo na imprensa oficial, tera
efeito vinculante em relagdo aos demais orgaos do Poder Judiciario e a
administragdo publica direta e indireta, nas esferas federal, estadual
e municipal”®. Se as resolugdes suspensivas do Senado ja estavam em
processo de atrofiamento, por for¢a do impacto do alargamento da
via principal de controle, é de se prever que o seu espago institucional,
nos proximos anos, passe a ser ocupado pelas simulas vinculantes,
pois autorizam elas atuagao normativa direta do Supremo em matéria
constitucional, sem que fique a Corte na dependéncia de providéncia
discricionaria do Senado Federal. Ademais, o seu objeto é mais amplo
que o das resolugdes senatoriais, porquanto podem ter por objetivo a
validade (inconstitucionalidade ou constitucionalidade), a interpretagdo
e a eficacia (vigéncia ou revogagdo) de normas determinadas (legais ou

8 PEC n. 96/92.
8 Artigo 557, caput e paragrafo 1°, do Cédigo de Processo Civil.
85 Artigo 103-A, introduzido pela Emenda Constitucional n. 45/2004.
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constitucionais), “acerca das quais haja controvérsia atual entre orgdo
judiciarios ou entre esses ¢ a administragdo publica que acarreta grave
inseguranga juridica e relevante multiplicagdo de processos sobre questao
idéntica”®. E certo, entretanto, que a expedi¢do de sumula vinculante
tem como um de seus pressupostos a existéncia de reiteradas decisoes do
Supremo Tribunal Federal sobre a matéria sumulada, necessariamente
de ordem constitucional, ao passo que o Senado, a partir de uma unica
decisdo definitiva da Corte, declaratéria da inconstitucionalidade de lei
(federal, estadual ou municipal), esta autorizado a suspender a execugao,
no todo ou em parte, do ato impugnado.

Se, por um lado, a simula vinculante potencializa os efeitos do
controle incidental realizado pelo Supremo Tribunal Federal, cuidou o
constituinte reformador de limitar o cabimento do recurso extraordinario
apenas as questdes constitucionais com repercussdo geral, assim
reconhecidas por, pelo menos, quatro de seus ministros’. A disciplina
conferida ao instituto da repercussdo geral pela Lei Federal n. 11.418, de
19 de dezembro de 2006, mediante o acréscimo dos artigos 543-A e 543-B
ao Codigo de Processo Civil, seguiu a diretriz, ja contemplada pela Lei
n. 9.756/98, de se atribuir eficacia geral indireta as decisdes do Supremo
Tribunal Federal em processos concreto-subjetivos®, o que deve contribuir
para a amenizagdo do déficit decisorio de nossa mais alta Corte.

Ademais, comega a se esbogar uma tendéncia de utilizagdo combinada
dos institutos da sumula vinculante e da repercussao geral, de sorte que,
uma vez reconhecida a repercussao geral e decidido no mérito o recurso
extraordinario, o Supremo Tribunal Federal, por seu plenario, consagra em
stimula o entendimento prevalente®, tornando-o de observancia obrigatéria
aos destinatarios mencionados no caput do artigo 103-A.

De outra parte, se a propria ideia de simula jurisprudencial de
carater normativo nao se ajusta comodamente a um sistema juridico
radicado na familia da civil law, sofrendo resisténcias justificaveis por

6 Paragrafo 1° do artigo 103-A.

7 Nos termos do paragrafo 3°, acrescido ao artigo 102 da Constituigio Federal pela
Emenda Constitucional n. 45/2004, que reza: “No recurso extraordinario o recorrente
devera demonstrar a repercussao geral das questdes constitucionais discutidas no caso,
nos termos da lei, a fim de que o Tribunal examine a admissdo do recurso, somente
podendo recusa-lo pela manifestagdo de dois tergos de seus membros.”

% Destaquem-se as normas do paragrafo 5° do artigo 543-A e do artigo 543-B, caput ¢
paragrafos, do Codigo de Processo Civil.

% Foi o que sucedeu na aprovagio das Stimulas ns. 7 (RE n. 582.650), n. 8 (RE ns. 560.626,
556.664 ¢ 559.882) ¢ 10 (RE n. 482.090).
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parte da doutrina e dos operadores do sistema, a avaliagdo quanto aos
efeitos positivos que possa trazer em termos de diminui¢do da carga de
trabalho no ambito do Supremo Tribunal Federal também nao se faz
de modo consensual. Afinal, “do ato administrativo ou decisdo judicial
que contrariar a sumula aplicavel ou que indevidamente a aplicar, cabera
reclamagdo ao Supremo Tribunal Federal que, julgando-a procedente,
anulara o ato administrativo ou cassara a decisdao judicial reclamada, e
determinara que outra seja proferida com ou sem a aplicagdo da sumula,
conforme o caso”™. Ora, na medida que o Pretério Excelso passe a fazer
uso constante do instrumento e considerando as ambiguidades e incertezas
que fatalmente decorrerdo dos textos sumulados™, corre-se o risco da
diminui¢do da quantidade de recursos extraordinarios e de agravos de
instrumento se dar a custa de um aumento vertiginoso na quantidade de
reclamagoes, de protocolizagdo direta no ambito da Suprema Corte.

8 ANALISE PROSPECTIVA E CONSIDERACOES FINAIS

Notocanteaevolugaodafiscalizacdoda constitucionalidade dasleis
e omissoes legislativas no Brasil, a Constituicao de 1988, complementada
pelas reformas promovidas pelas Emendas Constitucionais ns. 3/93 e
45/04, tornou ainda mais evidente a tendéncia no sentido da ado¢ao do
padrio europeu para o nosso sistema de controle’, rompendo em algum
momento, de modo definitivo, com as caracteristicas que ainda o vinculam
ao sistema modelar estadunidense.

70 Paragrafo 3° do artigo 103-A da Constituigdo Federal.

1O artigo 4° da Lei Federal n. 11.417, de 19 de dezembro de 2006, que disciplinou, em
nivel infraconstitucional, a edi¢do, revisdo e o cancelamento de enunciado de simula
vinculante, estabeleceu: “A simula com efeito vinculante tem eficacia imediata, mas o
Supremo Tribunal Federal, por decisdo de 2/3 (dois ter¢os) dos seus membros, podera
restringir os efeitos vinculantes ou decidir que so tenha eficacia a partir de outro
momento, tendo em vista razdes de seguranca juridica ou de excepcional interesse
publico”. Tal modulagdo da eficacia vinculante do enunciado sumular devera constituir
fonte inesgotavel de controvérsias envolvendo a sua aplicago, ensejando a interposi¢ao
das correspondentes reclamacdes pelos insatisfeitos com a solu¢do dada pelos orgaos
administrativos ou jurisdicionais de base.

72 Dentre outros autores, é o que sustenta Gilmar Mendes, ao ensinar que no Brasil se
constata a tendéncia, ainda que fragmentaria, “a ado¢ao de um sistema aproximado
a modelos concentrados de controle de constitucionalidade”. (Direitos fundamentais e
controle de constitucionalidade: estudos de direito constitucional, p. 264).
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Assim ¢é que a valorizagdo da via principal e abstrata de controle,
manejada precipuamente pelo Supremo Tribunal Federal”, ao lado
das variadas formas pelas quais vem se procurando dotar as decisoes
proferidas pela Corte incidenter tantum de efeitos gerais™, apontam
para, em horizonte nao muito distante, a concentracdo da competéncia
de controle nas maos de corte constitucional federal e, possivelmente, de
tribunais congéneres de nivel estadual, voltados a guarda das Constituigdes
locais. Em face da tradigao historica e do fortalecimento da presenga do
Supremo Tribunal Federal na estrutura judiciaria brasileira nos ultimos
anos”, o mais provavel é que a propria corte suprema, que ja ostenta as
feigdes essenciais de um tribunal constitucional, venha a ser adaptada ao
desempenho desse novo papel institucional.

Por outro lado, nao haveria dificuldade alguma em se manter entre
noés as duas formas de atuagdo da jurisdigdo constitucional, vale dizer,
o método principal e o método incidental, em sintonia com a tendéncia
do sistema europeu do poés-guerra, porquanto a combinagido entre
uma ¢ outra via ja ocorre na atualidade, embora inexista entre nés um
incidente de inconstitucionalidade similar ao que é submetido as cortes
constitucionais do velho mundo.

73 Basta observar que a Unidio detém a competéncia legislativa sobre as matérias de maior
relevo, sendo a constitucionalidade da legislacdo federal avaliada apenas pela agdo direta
de inconstitucionalidade de competéncia originaria do Supremo Tribunal Federal.

™ Desde a eficicia geral indireta, consistente em se dificultar o seguimento de recursos
extraordinarios em contraste com a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, ou em
facilitar a acolhida daqueles que a ela se afeicoem, até a constri¢do dos demais 6rgaos
judiciarios e da Administragdo Publica, direta e indireta, a observancia do enunciado
de sumulas vinculantes sobre matéria constitucional, passando por inimeras propostas,
de lege ferenda ou de sentido meramente interpretativo em relagdo ao direito posto,
que preconizam a atribui¢ao de eficacia erga omnes as decisdes do Supremo Tribunal
Federal em sede de controle concreto/incidental. E o caso, por exemplo, da PEC n.
406/2001, em que se propoe o acréscimo de paragrafo ao artigo 103 da Constituigdo
Federal, com a seguinte redagao: “O Supremo Tribunal Federal, acolhendo incidente de
constitucionalidade proposto por pessoas ou entidades referidas no caput, podera, em
casos de reconhecida relevancia, determinar a suspensao de todos os processos em curso
perante qualquer juizo ou tribunal, para proferir decisdo, com eficacia e efeito previstos
no paragrafo 2° do artigo 102, que verse exclusivamente sobre matéria constitucional
suscitada.”

7> Exemplo disso é a lideranga exercida no Conselho Nacional de Justi¢a, 6rgdo maximo de
controle politico-administrativo no ambito interno do Poder Judiciario, instituido pela
Emenda Constitucional n. 45/2004, cuja presidéncia cabe a um Ministro do Supremo
Tribunal Federal, indicado pela Corte, tendo tal escolha, até agora, recaido na figura do
proprio presidente do Supremo.
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Quanto a sangdo deinvalidade operada pelo sistema de fiscalizagio,
pode-se afirmar que ndo mais existe o consenso em torno das virtudes
do sistema sancionatorio vigente, que, inquestionavelmente, comina a
invalidade absoluta (nulidade) para o ato normativo inconstitucional. A
pressao exercida pelo legislador infraconstitucional para se atenuarem as
consequéncias drasticas, e nem sempre adequadas, da sangao de nulidade,
de que sdo provas incontestes os artigos 27 da Lei n. 9.868/99 ¢ 11 da
Lei n. 9.882/99, ainda que incidindo ele proprio em inconstitucionalidade,
esta a demonstrar o amadurecimento da superagdo da sistematica atual,
passando-se a trabalhar com a sangdo de anulabilidade, para o que se
mostra imprescindivel a concentragdo da competéncia de controle, como
ja deixei assentado em trabalho doutrinario.”

Penso que ndo se trata apenas de uma tendéncia evolutiva de
nosso sistema de controle, porém, mais do que isso, da necessidade de seu
ajustamento, de modo a superar, em definitivo, a crise de funcionalidade
provocada pelo advento da concepgdo social-democratica de Estado,
registrada nos preceitos da Constituigao de 1934.

O que se espera ¢ que tal reforma institucional, vital para a
plena consecugao dos generosos objetivos tragcados pelo constituinte de
1988, ndo seja postergada por muito mais tempo, eclipsada por medidas
alternativas de legitimidade ou conveniéncia duvidosas, como algumas
daquelas adotadas ultimamente pelo constituinte de reforma, pelo
legislador ordinario, ou mesmo fruto de construgdes jurisprudenciais
engendradas pelo Supremo Tribunal Federal. A transformagao do
Supremo em corte constitucional de feigdes europeias, isto ¢, detentora do
monopdlio do controle de constitucionalidade em nivel federal e dedicada,
com exclusividade, a jurisdi¢ao constitucional, é a chave para a solugao do

76 Refiro-me, mais uma vez, a obra A inconstitucionalidade das leis: vicio e sang¢io, em
que assinalei, a guisa de conclusdo: “O sistema de controle de constitucionalidade
funciona como critério identificador da san¢do de inconstitucionalidade acolhida
pelo ordenamento. Assim, a san¢do de nulidade exige a presenga do controle em via
incidental, apresentando a decisdo que constata a incidéncia da sangdo a aparéncia
de uma retroatividade radical, por redundar na negativa de efeitos ab initio ao ato
impugnado. Ja a sangdo de anulabilidade aparece necessariamente associada ao controle
concentrado, em que se produzam decisdes anulatorias com eficacia erga omnes e nao
retroativas ou com retroatividade limitada. [...] De lege ferenda, propde-se a modificagdo
do regime sancionatorio de inconstitucionalidade brasileiro, passando-se a acolher a
sancdo de anulabilidade que, aplicada alhures, tem conseguido melhor equilibrar o
principio da supremacia constitucional com as exigéncias de seguranca nas relacdes
juridicas.” (ob. cit., p. 244-245).
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grave problema de sobrecarga com que tem se defrontado, crescentemente,
de uns tempos a esta parte. Fora daqueles casos que se compreendem em
um conceito lato de jurisdicdo constitucional, como o julgamento de
elevadas autoridades da Republica pela pratica de crimes comuns ou de
responsabilidade ou de conflitos que possam afetar gravemente a coesdo
federativa, o Supremo Tribunal ndo deve julgar causas, e sim questoes de
constitucionalidade, inclusive as que envolvam a avaliagdo da recepgao do
direito pré-constitucional. Enquanto nao se despir a nossa mais alta Corte
das caracteristicas de derradeira instancia recursal, mediante eliminag¢ao
ou profunda reformulagdo do recurso extraordinario, bem além de
férmulas paliativas como as da repercussao geral, ndo se equacionara a
questao do déficit decisorio, que tanto incomoda a todos 0s que a prezam
como um dos mais importantes legados do Brasil republicano.

Se a Constitui¢ao, nestes vinte anos de vigéncia da Carta de 1988,
adquiriu maior efetividade e respeito, passando a ocupar o espaco central
que lhe pertence no sistema juridico e a condicionar ¢ limitar a atividade
politica, ndo resta duvida de que boa parte dos créditos deve ser atribuida
a evolucdo experimentada no sistema de controle de constitucionalidade,
a partir de sua promulgagido. Cabe, doravante, completar o caminho que
se comecou a trilhar em 1934, sem se perder em desvios que possam vir a
retardar ou a comprometer o éxito de tdo nobre empreitada.
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