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1. [Introducdo

5ao mmimeros os trabalhes doutrindrios no campo da constitucionalidade
das leis que tém aflorade com o advento da Carta de 1988. Isso se deve,
também e obviamente, a0 nove!l texto.

Nenhum de tais estudos tem descido, no cntantc. aos textos regionais.

Sabemos que a Constituigio ¢é a lei fundamental, como o dizia Kelsen:
¢ a Jei das leis, ¢ © norte, através do qual as demas keis se orientam.

A inconstitucionalidade, sabe-se. ¢ toda agdo ofensiva, ou omissdo. total
ou parcal, ao texto da Lei: Fundamental. E comum referirmo-nos que uma
certa lei, vigente, ¢ inconstitucional. Mas fo1 o génio de KELSEN quem
nos demonstrou o equivoco dessa afirmativa, alids, uma verdadeira contradictio
in adjecto .

A inconstitucionalidade pode ser formal, quando as normas sao criadas
por autoridade incompetente ou em desacordo com formalidades ou procedi-
mentos exigidos pela Constituigio. pode ser material, quando o conteddo
das leis contrana preceito ou pnincipio da Constituigio *.

Quando se fala em Constituigdo, de outro lado, surge-nos naturalmente

o chamado Estado de direito, que ¢ aquele onde a Carta Maijor tem sua

1 KEISEN, Hans. Teoria pura do [hireno. Fd. Marting Fortes. 17 ed.. 1985, p. 287.

2 SILVA. Jos¢ Afonso da, Curso de Diretto Constuicional positivo. Ed. Malhewos. 8 ed , 1920,
p. 48,
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plenitude; é onde aparecem os acertos e desacertos, l¢gislativos ou nao, do
aparato esiatal. A rigor, num verdadeiro Estado de dlireito, impede-se até
o equivoco do encarregado da mudanga da prépria Constituigda, quando
pretende modificar normas supraconstitucionais.

Nosso trabalho, portanto, cinge-se ao estudo dessa forma de evitar, apon-
1ar, sustar os equivocos dos Poderes constituidos contra a Carta, que é o
controle da constitucionalidade.

O estudo divide-se em duas partes: na primeiral veremos o controle
em si considerado, seu surgimento, a primeira deciséo, p que significa e como
¢ que se forma e se processa; na segunda parte, anglisarei o controle no
Direita brasileiro, aproveitando para suprir a lacuna ho que diz respeito a
Carta do Estade do Rio Grande do Sul.

2. A declaragio de inconstitucionalidade e o controle de constitucionafidade

A declaragdo de inconstitucionalidade e o controle e constitucionalidade
sda os lados da mesma medatha. Dre um, decorre o outsh; do controle, resulta
a declaragice. E o controle decorre da rigidez constithicional, como ensina
MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO ?,

A expressio “declaragio dc inconstitucionalidadd” nio tem referéncia
muito precisa *.

CASTRO NUNES jd dizia que a declaragdo de|inconstitucionalidade
¢ uma designagao espccial do desnivel entre normas, |Ac nos referirmos a
nova lei que automaticamente revoga a anterior. sppomps leis de igual hierar-
quia, supomos um cotejo de leis do mesmo nivel. Mas se a questio estd
em saber s¢ uma norma continua a viger em face regras ou principios
de uma Constituigio, *'a esse desnivel ¢ que chamamos declaragdo de inconst:-
tucionalidade™ *,

Tal declaragio, doutrina WITHAKER, ¢ de certo modo atividade elzbo-
radora do Judicidrio e derruba um ato do Poder Piblico. ou um diploma,
por antagonizarem com o Texto Maior, formal ou substancialmente *.

A existéncia de um controle de constitucionalidade é inafastdvel numa
sociedadc que tem a Constituigio como Lei Maior e como salvaguarda do
Estado de direito.

Na verdade, se se deseja que os preceitos da Cdnstituigio nao sejam
algo mais do que meras indicagoes legislativas, € necedsdrio estabelecer um
controle de constituciortalidade. Em ndo havendo tal [controle, con mavor
o menor frequencia se presentard el problema de la existencia de leyes pretendi-
damente inconstitucionales’,

3 Curto de Direwo Constitucional. Ed. Saraiva, SP. 17 ed., p. 3.
4 LOBOQ, Paulo lLuiz Neto. O Controle de ( onstiucionalidade € o Dhirai
5 Teora e Prauca ao Poder Judicidrio, Forense, RJ. 1' ed., 1943, p. 603
120 CUNHA, Fernando Withaker da. Direiio Constitucional do Brasil, :
p- 329.
7 REPETTO, Raul Bertelsen. Control ae Constitucionalidad de la Lef. Editorial Juridica de Chile,
I+ edigao, 1909, p. Z1.

Adquirdo. RDC-48/10¢.

. Renovar, RJ, 1* =d., 1991,
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Via de regra, sao as expressdes controle da constitucionalidade das leis,
ou Conirofe consntucional uiilizadas para nomear o fendmeno agqui tratado,
sendo que a segunda expressdo é a mais adequada no direito comparado ®.

A Constituigio Federal de 1988, bem como a do Estado do Rio Grande
do Sul de 1989, nao se furtaram em utilizar da expressao declaragdo de inconsti-
tucionalidade, mesmo que, com freqiiéncia, os doutrinadores evitem-na. As-
sim, na Carta Federal: ants. 97, 102, 111, b, 103 § 2, na Carta do Rio Grande
do Sul nos arts. 53, inciso Xill, 93, inciso 1X.

2.1. Conceito

A origem da teoria dos controles constitucionais geralmente € situada
na doutrina dos americanos. MAURO CAPPELLETTI demonstra que essa
otigem € mais remota, embora o reconhecimento da importéncia daquela
doutrina neste tema.

As técnicas de controle aparecem desde que o Estado se institucionalizou,
pois se percebeu a necessidade de evitar a centralizagdo do poder em maos
de poucas pessoas ou instituiges .

Em Esparta ¢ em Atenas ndo havia uma Corte Constitucional. Na Grécia.
gualquer cidadio podia representar em gueixa contra a decisao do Conselho
ou da Assembléia. Os autores que bem trataram do tema noticiam a existéncia
de uma acdo, a grafé parandmon, ou agdo piiblica de ilegalidade, para
CAPPELLETTI, ou acusacdo de ilegalidade, para REPETTO. Essa acao
servia para conter o legislador imprudente. Aj se suspendia a entrada em
vigor da lei, numa espécic de suspensdo liminar da vigéncia da lei. Talvez
daqui a origem da Jiminar nesse controle . Diz REPETTO que a lei era
julgada, 1al como uma pessoa '°.

Em Roma, seja na Realeza ou na Repiiblica, o Senado era quem detinha
a competéncia confirmatoria das decisdes dos Comicios. Q Senado s6 confir-
mava as leis apds verificar se elas inam ou ndo contra os costumes e, caso
positivo, decidia se a revogagao dos costumes seria justificada '

No Periodo Medieval as normas de Direito positivo ndo podiam estar
em contraste com as do Direito Natural '2.

8 BARACHOD, José Alfredo de Oliveira. Processe Constitucional. Forense. RE, 1* edigdo. 1984, p
148,

9 CAPPELLETTI, Mauro. 7 Controte Judicial de Constitucionalidade das Leis no Direiso Comparade
Ed. Fabns, 1* ed._, Porio Alegre-RS. 1984, p. 49.

10 REPETTD, op. cit.. pp. 37 £ ss.. ¢ CAPPELLETTI. p. 52.

11 POLETTI, Ronaldo. Controle de Constitucionalidade das Leis. Forense. 1" cdigho. 1985, pp. 27
55,

12 Consvante doutrina CAPPELLETTI. op. cit., p. 52, a iddia do jus natwale na Idade Média, tinha
um lugar precminente sendo configurado como a norma superior, de “derivagio diviea'™ e “‘mspiradora’.
Traz as palavras de BATAGLINI “O ato soberano que tivesse infringido os limites postos pelo Direito
Matural era declarade formalmente nulo nio vincwiatdrie, tanto que o juiz competente para aplicar o direito
era obrigade a considerar nulo (e por isto néo-obrigatdrio) seja o 210 administrativo comtrdrio ao Direito
Watural, seja a prdpnia lei, que s¢ encortrava em scmelhante condigao. mesmo que ela tivesse sido proclamada
peio Papa ou pelo [mperador™. Os suditos, individualmente, estavam desobrigados a0 dever de obedifncia
em face do comando contrdrio ao Direito Natural, justificando-se, alé, a resisténcia armada’.
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Na Inglaterra, lambém regia a superioridade do prdenamento juridico
o Direito Natural, sendo do jurista ingiés EDWARI} COKE (1532-1634)
a formulagdo de que a lei devia subordinar-se a0 compmon law. Assim nas
palavras de COKE: aparccem em nossos livros muitos dasos em que common
{aw contrasta atos do Parlamento e julga-os totalmentd itritos; pois, quando
um ata do Parlamento ¢ contrdrio ao direito humana e aftazio, ou repugnante
ou impossivel de ser cumpnido, o common law contfastd-lo-4 e )ulgd-lo-d
nulo °.

Na Franca, a questio da constitucionalidade aperece com intensidade
ne periodo revoluciondrio, sendo o Senado encarregadg ce velar pela regula-
ridade das leis e atos administrativos .

Nos Estados Unidos, embota o célebre Casa Marbury x Madison tenha
sido 0 coroamento da supremacia da Constituigéo, “cldgsica e definitiva juris-
prudéncia sobre o assunto”, como diz BARACHC. fqi a Carta da Fennsvl-
vania. de 1776. através de orgao especificamente cria.do,[Lue tratou do controle
de constitucionalidade pela primeira vez .

Pode-se dizer, portanto, que o controle de constjucionatidade das leis
¢ fruto de um ato amadurecido através dos séculos del histéria: histéria ndo
apenas americana, mas universal'®.

Entdo, 4 guisa de conceito, entendemos gue coptrole de constitucio-
nalidade & a verificagio de adequagdo de um ato jurfdico {particularmente
a lei) @ Constituicdo, nas precisas palavras d¢ MANOEL FERREIRA Fl-
LHO'™.

2.2. Sistema de controie

A palavra sistema, no campo juridico, tem sidojutihzada numa gama
de acepgdes. Aqui, também. sistema tem sentido divLmo daqueie utilizado
na Teoria Geral do Direito.

E de MARIO G. LOSANO a adverténcia:

“Neila storia semantica del termine sistermfa, dunque, si incontre-
ranno piu filosofi ¢ teologi che guiristi; o meglio, tenendo conto
della mancanza di specializzazione degli studiosi dei secoli passati,
si incontreranno pit opere filosofiche che o giuridiche™¥,

'3 BRINTOX COKE, apud-OSWALDO ARANHA BANDEIRA DElMELLD. A Feoria das Const-
tuigoes Rigidas. Buschatski, 198C, 1* ediglo. p. 10¢.

14 O Senado Francés (Sérmats Conservaieuer) cra composio de 80 (ojenta) memoros. Ao ade da
Conseil d'Ent, do Corps Législanf ¢ do Tribunat, compunka o processc kgislativo pos-Revoluclio, Ver
mev trabalho O Cadigo Civit F1ancts™, in Revisia do MPRS.28, RT, 1942,

15 Op. cit.. p. 150, O Case ocorrer em 1303, O cidadéo Willars ! ry ingresaou com uma aglo
ongméria na Suprema Corte Americana pedindo que esta compelise o Secrefino {Minirtro] James Madison
a lhe entregar o titulo de nomesgio como juiz. O Juiz JOHN MARSHAL proclemou a Supremaca da
Constizuicho. V. L. MAGALHAES. Ip A Consttvigdo Americana. b.

16 CAPPELLETTI. p. A3.

17 Cp cit, p. 40

13 In Sistema ¢ Strotwre Mel Disino. Val Brime. Ed. G. GiappichelilF ditore-Toriro. 1366, po. 5 ¢
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Dai que sistema aqui estd com forma, modalidade ou meio.

JOSE AFONSO DA SILVA aponta a existéncia de trés espécies de
sistema para o controle de constitucionalidade: o politico, o jurisdicional e
o misto" .

MARCELO CAETANO ndo sc utiliza dessa divisdo, mas fala em drgdo
de fiscalizagdo da constitucionalidade® .

GOMES CANOTILHO menciona os sufeitos do controle: politico e juris-
dicional®'.

Preferimos a orientagao do jurista patrio, que nos parece mais abrangente.

O controle pofitico é 0 que entrega a érgdos de natureza politica o controle
da constitucionalidade, tais como: o Poder Legislativo, ou a um 6rgdo especial-
mente criado para essa finalidade”. Segundo CANOTILHQ, esse sistema
também € designado por sistema francés™, pois a Franga € o pais que *‘oferece
0s mais 1ipicos € mais numerosos exemplos de um controle politico™,

Doutrina CAPPELLETTI que usualmente no sistema politico o controle,
ao invés de ser posterior a elaboragdo da lei, é preventivo, ou seja, “corre
antes que a lel entre em vigor e, as vezes, se trata ainda de um controle
com fung¢do meramente consultiva, isto é, fungdo de mero parecer"zs.

MICHEL FABRE, citado por BONAVIDES, identifica nesse controle
duas categorias: um controle prévio, ou preventivo, que antecede & votagdo
da lei: ¢ um controfe posterior, "'a posteriori”, ou repressivo, realizado apés
a votagao da le™,

No jurisdicional, o pader de controle é outorgado ao Poder Judicidrio,
ou suscitado ante um Tribunal especial, come ensina BARACHO. E o judicial
review do direito norte-americano.

Tal sistema meihor se alinha com as Constitui¢oes rigidas, apesar de
possuir um grave problema tedrico: o Judicidrio, ao adquirir supremacia
aos atos do Executivo e do Legislativo, estd “tutelando o préprio Estado”? .

E de NAGIB SLAIBI FILHO a distingdo entre controle jurisdicional
e controle judicial, mas ndo vemos importancia prdtica nessa sutil diferen-
ciagdo, pois, com um ou outro, existe mesmo ¢ a retirada da lei viciada
do mundo juridico®™.

19 Op. cu, p. 48.

20 \n Manual de Cidnce Politica e de Direito Consiitucional. Almedina-Coimbea. Portugal. T. 1. &
ed.. 1989, p. 346,

21 In Direite Constuucional. Almedira-Coimbra, Portugal, 5* edigdo, 19, pp. 97879,

22 V. SILVA, José Afonsc. Op. cir., p. 48.

23 Op. cit, p. 978,

24 Op. cit.. p. 26. O autor descreve com mindcias o processo que envolve o Conseil Constituttonne!,
aduzindo que €ss¢ sisterna insere-s¢ no propno iter da formagao da lei francesa, sendo um “ato'”, um *“parecer
vinculatdsio”. no processe formativo da lei (p. 29).

25 Op. ., p. 26.

26 In Direo Constitucionai. Forense, RJ, 2* edigio, 1986, p. 227. REGINA M. FERRARI (&feuss
da Declaragio de Inconstitucionalidade, RT) trazendo opicides abalizadas, atesta a ineficicia desse tipo
de controle. onde 56 se substitui a opamiao politica do orgdo que elaborou ¢ ato, sendo o controlador
“um outre Legislative™ (p 32). E com razdo. alids.

7. Op.cit, p. 227, in PAULO BONAVIDES.

28. =0 Controle Junisdicional de Constiucionalidade na Nova Const:tmigad™. Selegdes Coad. Abril-1989,
p 3
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Q controle jurisdicional faz-se por dois critérios, o maneiras, ou modos:
via indireta, por excecdo; via direta, per agdo.

O controle por via de excegdo, também chamado|difuso, ou incidental,
ou norte-americano. ou jurisdicia constitucionat difusg, como o denominam
os doutrinadores, 12m sua origem nos Estados Unidos. A associacdo do sistema
difuso ao constitucionalismo americano ¢ justificada. |[Foi ai que, divergen-
temente da doutrina britdnica da soberania do Parlamgento, se desenvolveu
a idéia de higher law como background do direita consfitucionnal americano,
com diz CANOTILHO”.

Segundo JAMES GRANT. o controle difuso foiluma contribuicdo das
Américas 4 ciéncia politica.™

H4 controle difuse quando a qualquer Juiz € dado apreciar a alegagio
de inconstitucionalidade no bojo dos autos; todos os 6rgdos do Poder Judicidrio
podem declartar, incidentemente, em qualquer processo onde a questdo for
ventilada, a inconstitucionalidade de uma lei, para o caso concreto. E o que
ocorre em nossas Comarcas.

A questdo da inconstitucionalidade ¢ levantada, |por via de incidente,
comeo preliminar ou no préprio fundo, por ocasido € no decurso de um prooesso
comum. Pode ser processo civil ou penaf', e é discutida na medida em que
seja relevante para a solugic da caso concreto.

No controlc indireto a declaragao de inconstitncionplidade, pode-se dizer,
é a posteriori. Diz-se que € por excegdo, pois tem [elagdo intima com a
resposta do réu, onde via de regra aparece. A normaj¢ atacada in concreto,
e seus efeitos concretos ¢ infer partes.

A jurisprudéncia tem abrandado tal controle, admitindo, em certos casos,
uma espécie de controle difuso na agio declaratéria, ou mandado de seguranca,
mas sempre para solugdo ‘‘dagquela’ controvérsia.

Essa modalidade ndo ficou isenta de criticas, eis fjue alguns estudiosos
véem nela uma formagdo de inseguranga nas relagdeq sociais: possibilita a
que juizes da mesma Comarca, em quesides similards. decidam de modo
diverso, com solugées até contrdrias. Mas €, sem divida, a melhor forma
de alcangar o cidadao um meio de defesa contra a norhaa ofensiva ao Texto
Maior.

No controle concentrado, ou por agdo direta, ow de via principal, ou
austriaco, como o denomina a doutrina, “'as questdes dejinconstitucionalidade
podem ser levantadas, a titulo principal. mediante ptocesso constitucional
auténomo™*, O controle é deferido ao Tribunal de ctipula do Poder Judicidrio,
federal ou estadual, conforme a origem da norma atatada. Pode, também,
ser deferido a uma Corte Especial®.

2 Op. ar, p. 979

3 Apud CAPPELLETTE, op cit.. p. 46

3. V. GOMES CANOTILHO. p. 981.

32 V. CANOTILHO, op. <ir . p. 983.

31 Y. SILV AL José Afonso, op. cit. p. 4R
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Trata-se de controle direto porque exercido via de agao principal pela
parte especialmente designada (legitimada) pelo Texto Constitucional federal
ou estadual. A norma € atacada in abstracto e quando declarada sua inconstitu-
cionalidade forma-se uma decisdo erga omnes, isto €, decisao que ampara
todos aqueles que estdo sob o manto da junsdicidade federal ou estadual
violada.

Essa forma de controle surgiu da Constituigdo austriaca, de 1920, sob
a inspiragdo de HANS KELSEN.

Também sofreu criticas de seus opositores: afasta do cidaddo comum
(ndo legitimado) a possibilidade de defender-se da norma irrita, devendo
esperar a concretizagio da conduta inconstitucional. A vantagem € que bene-
ficia a todos, indistintamente.

Veremos tais controles detidamente quando tratarmos da questie junto
ao Direito Brasileiro.

No controle misto, certas categonias de les sao submetidas ao controle
politico ¢ outras ao jurisdicional, consoante a classificagdo de JOSE AFONSO
DA SILVA

REGINA M. FERRARI, Professora da Universidade Federal do Para-
nd, bem apontou o equivoco d¢ gquem pretende ver no Brasil um sistemna
“misto”’, pelo fato da possibilidade prevista no art. 52, inc. X. da CF, onde
o Senado pode suspender a eficdcia da lei declarada inconstitucional pelo
Judicigrio. Essa participagdo ndo caracteriza o sistema misto, “jd que quem
decide € o Poder Judicidrio™ *

Também inocorre sistema misto no controle prévio existente no Legisla-
‘tivo, quando, v.g., controla emenda constitucional. Sabemos que alguns
textos consagram ‘“‘vedagdes circunstanciais” 4 reforma da ordem constitu-
cional, nas palavras de GILMAR FERREIRA MENDES **. Sio limites pre-
vistos na Constituigao i eventual reforma. $ao normas *‘supraconstitucionais™,

u “cldusulas pétreas™, isto €. aquelas encarregadas de assegurar a integridade
do Texto Maior.

Existe tal controle deferido pelo Regimento Comum do Congresso Nacio-
nal, ao seu Orgdo dirigente, a impedir 2 agressdo as cldusulas pétreas. 86
pode ser chamado de politico por oposigdo ao controle judicial, mas nio
pertence ao sistema politico de controle nem ao misto ¥

3. () controle de Constiiucionalidade no DireitoBrasileiro

O art. 15, inecs. VI ¢ IX, da Constituicio do Impéric, de margo de
1834, dizia ser atribuicdo da Assembiéia-Geral a interpretagdo, suspensio

33 Cp at. p. 48

35 Efecros da Declarague de iconsttucionalidade. ed. RT, 2 ed 190, p 34

3 Conirelr de € onsutuctonalidade. Aspectes Jundicos ¢ Folincas Sataiva. 1+ ed . SP. 1930, pp Y50
17 V. armge em ARQUIVOS DO MJ-1977, de Bonificio Andrada
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iao. Havia influéncia

e revogagdo de Jeis, devendo velar na guarda da Consti
1%,

francesa nesse ponto e inexistia um controle jurisdicio

Mas foi sob a influéncia dc RUI BARBOSA = do constitucionalismo
norte-americano que surgiu, no regime republicano, pa Carta de 1891, um
controle jurisdicional difusc.

A partir de entdo, outras Constituigdes aperfeigoaram o sistema, desde
a introdugdo de quorum para a declaragio (art. 179, CH/34). até o surgimento
da inconstitucionalidade por omissdo {art. 103, § 2°, CKFI88).

Nesta segunda parte do estudo veremos este contrple nas Cartas Federal
e do Estado da Rio Grande do Sul, em casuistica, sgndo que. apds, serdo
apresentadas algumas questGes relevantes ¢ perlinenies ao tema, as quais
dizemos polémicas.

3.1. O comrole nas Constituicses Federal ¢ do Estado do Rio Grande
do Sul

No Brasil inexiste sistema politico pata o controle de constitucionalidade
das leis. Lnexiste sistema misto. Existem no Brasil cs controles concentrado
¢ difuso: este ultimo, introduzido com a Repiblica ¢ a Constituicdo de
24-2-1891, e aquele, adotado pela Emenda Constitucignal n® 16. de 1965%.

E dc se observar que a Constituigio Federal 1988 também trouxe
inovagdes nesse campo, amphando o controle concentrado e insetindo um
controle pela omissdo inconstitucional,

Pela forma concentrada, ac nivel federal, as pessoas elencadas no art.
103, incs. 1 a IX, da CF/88, podem ajuizar diretamente fagdo por inconstitucio-
nalidade no Supremo Tribunal Federal. Ai cabe, cotho sabemos. 0 pedido
de liminar, forte no art. 102, inc. 1, p, da CF/88, atravds da qual a autoridade
judicidria pode sustar os efeitos da norma atacada.

Alguns doutrinadores denominam tal modalidade r:lc acdo direta genérica,
para marcar posigio perante a acido iaferventiva e a supridora de omissdo,
gue veremas a seguir.

A Constitwigio do Rio Grande da Sul de 3-10-89 ampliou sobremodo
a legitimagdo para a agdo direta, legitimando, até, o titular da Defensoria
Piiblica, algo que a Carta Federal nda fez. embora pudef'se, se assim entendesse
necessario.

Parece-nos, s.m. ., que 0 constituinte estadual extrppolou. transformando
um meio exceprional de atague 3 lei inconstitucional num meio quase comum.
Claro. ampliando a legitimagdo, aumenta a possibilifade de ajuizamcntos,
com conseqiiente inchago, pode-se dizer, das pautas o Tribunal. Também
possibilita a que entidades menos avisadas ataquem ndrmas cuja constitucio-
nalidade j4 estd em discussdo. Foi tdo distante esse copstituinie gque permitiu
a uma mesa da Camara Municipal a possibilidade de asacar a norma estadual,

34 V. MENDES, Gilmar Ferreawra. Op. ¢t . p. (09
3 £ de se consuliar o estudo de CELIQ RORIA pu aheu A Nova Oradm Consutucionat. Forense.
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quando sabemos a caréncia juridica de determinados Municipios, que ndo
controlam sequer a legalidade das suas Leis Orgdnicas.

Mas relativamente & Defensoria Piiblica, o fato é que se 0 constituinte
maior quisesse outorgar legitimidade para aquela instituigdo, o teria feito.
E por que ndo o fez? Porque entendeu que 34 havia legitimados suficientes
¢ jd extensa, no préprio texto. Logo, inadequada a “criacdo” gaiicha.

Como se ndo bastasse, a Carta rio-grandense confere legitimidade as
entidades de defesa do meio ambiente, dos direitos humanos e dos consumi-
dores, de dmbito estadual ou nacional, legalmente e constituidas (art. 95,
§ 1¢, VIII, CERS/89). Ai, invadiu seara reservada ao Ministério Piiblico.
Ora, se a instituigdo ministerial é encarregada (também) da defesa da ordem
juridica ¢ dos interesses sociais individuais e indisponiveis, incluidos direitos
do consumidor {art. 82, I, Lei n* 8.078/90), e o Procurador-Geral de Justica
j4 estd legitimado a agdo direta (art. 95, § 1°, CE), ndo vemos razdo para
“brindar-se” com aquela legitimidade. Aqui, também, vale o argumento de
que o legislador federal constituinte ndo reputou necessdria a ampliagdo.

Ademais, a pritica tem demonstrado que, ao final e ao cabo, sdo os
Chefes do Ministério Piblico Federal e Estadual, com suas independéncias
¢ garantjas, quem acabam suscitando judicialmente tais questées.

A legitimagdo € igual para a inconstitucionalidade por omissdo (arts.
103, CF e 95, §§ 1* e 2¢, CERS/89).

A inconstitucionalidade, jd se disse, pode ocorrer por 2¢30 Ou por Omissao.
Na inconstitucionalidade por acde pode ocorrer argiiigic direta ou incidental.
Na inconstitucionalidade por omissdo € que se discute a possibilidade de
fazé-la na via incidental, ou seja, por excecao.

O argumento favordvel a tal tese nao € convincente, pois nao vemos
como possa prosperar a que alguém alegue descumprir uma lei inexisiente.
Tal hipétese, s.m.j., € solucionada no campo do processo: falta possibilidade
juridica para o pedido.

Ainda na seara da acdo direta tem-se: a agdo direta inferventiva: a) federal,
no Estado ou no Distrito Federal (art. 34, inc. 1{1, CF/88) e a.1) federal,
no Municipio do Distrito Federal, ambas de competéncia do STF (art. 35,
CF/88); b) estadual, em seus Municipios (art. 35, CF), de competéncia do
Tribunal Federal na forma da lei” (art. 102, par. tinico, CF). Como se vé,
¢, CERS/89).

Sdo interventivas, pois se destinam a promover a intervengio federal
ou estadual, conforme o caso, no Estado ou Municipio que descumprir preceito
constitucional. E de se observar que na representagio interventiva a questio
de inconstitucionalidade € prejudicial, “*se revogada a norma inconstitucional
durante o processar, este perdera seu objeto™ ¥,

Também uma espécie de agdo direta, criagao do novel Texto de 1988,
existe a agao que visa declarar a inconstitucionalidade per omissdo, ou supri-

*

40 V. SLAIBI FILHO, Nagib. Op. joc. cit.. p. 6.
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dora de omissdo. como pretende JOSE AFONSO DA SILVA. As omissoes
podem ser do legislador federal ou estadual, ou do admimistrader, que podem
estar juntos, aos Poderes Legislativo, Executivo e até| Judicidrio (arts. 103,
§ 2+, CF, 95, inc. XII, d, CERS/8Y).

Outra espécie de controle criado pela Carta Federg) de 1988 € o descum-
primento de preceito fundamental, cuja argiiigio serd “*afireciada pelo Supremo
Tribuna! Federal na forma da lei” {(art. 102, par. dni¢o. CF). Como se vé,
jd estd delimitada a esfera de julgamento: a competéncid € do Supremo Tribu-
nal Federal, dai a inexisténcia de equivalente na 6rbith estadual. Por outro
lado, a lei ¢ que deverd reguiar seu processo, os efeitos da decisao, os legitima-
dos; enfim, ao tratar de assuntos polémicos, voltarei ag tema.

O Supremo Tribunal Federal, por seu turno, com a {Carta de 1988, tornou-
se guardigo da Constituicio. Dai que também controlard|a constitucionalidade,
via incidente, pelo recurso extraordindrio (art. 102, ine.|111, a), com a possibi-
lidade da “extensao™ erga omnes dessa decisdo, apés a ifestacio do Senado
Federal (art. 52, inc. X, CF).

Ainda, no Rio Grande do Sul. no caso de as C4maras Separadas, ou
o5 Grupos Civeis, ou as Cidmaras Reunidas do Tribunal de Justica, entenderem
pela inconstitucionalidade de lei ou de ato do Poder Publico, enviardo o
processo ao Tribunal Pleno para a decisdo do colegiado (art. 175 do Regimento
Interno do TIRS), que s¢ poderd ser apreciada pela maionia absoluta dos
membros {art. 97, CF cic art. 93, inc. IX. da CERS/R9).

E qual o rito a ser adotado nas agdes dirctes de |inconstitucionalidade,
por agdo ou omissio?

Duas leis regem o processo da inconstitucionalfdade: Lei n® 4.337/64
e Lein® 5.778/72.

O Ministério Piblico sempre deve ser ouvido, sefa na agio direta, seja
na via difusa. E interessante observar que em algung processos civeis, sem
a intervengdo do parquer, as vezes se decidem guestdes inconstitucionais.
E de se corrigir tal equivoco. Pode ser até uma agdo(de despejo, suscitada
a quaestio constitucional o julgador deverd enviar o processo ao agente do
Ministério Piiblico para sua manifestagdo, sem o que tdrna o processo viciado
irremediavelmente. Os Procuradores de Justiga, por jseu tutno, que atuam
junto aos tribunais devem fiscalizar para que inocorram tais omissdes, pois
determinadas pelo Texto (v. art. 95, § 3», CERS/R9).

No que diz respeito ao Advogado-Geral da Umdo bu a Procurador-Geral
do Estade do Rio Grande do Sul, quando os Tribynais respectivos (STF
ou TIRS) apreciarem inconstitucionalidade, em tese of ndo, sdo citados para
defenderem o ato impugnado (arts. 103, § 3+, CF, e 95 § 4°, CERS).

A norma colocou em posigdo delicada os advopados do Estado. pois
se obrigam a fazer verdadeiras peripécias juridicas para defenderem atos,
as vezes manifestamente inconstitucionais, indefensdvdis E é agui que apare-
ce cada “tese juridica” digna de nota. E isso porgpe, em tese. a norma
s¢ presume constitucional, logo. deve ser defendida a fualquer prego.
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A obrigatoriedade de o Advogado-Geral defender 2 norma a qualquer
custo é, data venia, cquivocada.

A evidéncia, o Advogado, o Procurador, expbe-se em demasia pelas
teses mirabolantes quc precisa criar. para defender um legislador. muitas
vezes, suspewo. Um legislador gue tantas ¢ tantas vezes confunde o bem
comum com 0 bem proprio.

Com raziao GILMAR FERREIRA MENDES, para quem essa obrigato-
ricdade dc defesa parece ter criado um institute novo: o Advegado da Inconsi-
tucionalidade'.

Apesar da desaprovagao, o STF ji se posicionou na matéria: ao Advoga-
do-Geral cabe promover a defesa da norma inconstitucional, pois erigido
em “‘curador da presungio de constitucionalidade da lei” (A<. Pleno, STF,
72.1-ADIn, de 22-3-90, Rel. Min. Sepilveda Pertence, DJU-25-5-90, p. 4.603).

Ora, a presuncgdo de constitucionalidade de lei € presungéo fictio iurs,
nao ¢ e nem poderia ser presuncdo absoluta. Como jd dizia os antigos: se
a Jusliga ¢ cega, ndo o podem sé-lo aplicadores ¢ lidadores ¢ ligadores do
Direito. Dai que exigir a defesa intransigente de dispositivos manifestamente
inconstitucionais, insustentdveis, € submeter o Advogado-Geral ao risivel,
pois assina contra o Direito. E quem assina contra o Direito. ..

QOutra forma interessante de controle constitucional, ndo discutida pela
doutrina, € com a a¢do civil publica (art. 129, inc. 111, CF/88).

Ha nftido paralelo entre a Agao Direta de Inconstitucionalidade {ADin}
e a Agdo Civil Piblica, sendo que esta, as vezes, pode ingressar {e tem
amidde ingressado) na seara daquela. Pode acontecer de se obter em primeira
instdncia, em determinado Estado da Federagdo. a suspensdo liminar de certo
dispositive, em agdo civil piblica; pode até ocorrer de um juiz estadual
suspender uma lei federal em sua Comarca, por entender gue fere interesses
difusos ou coletivos. Tem-se o exemplo em Sdo Paulo quando, na Comarca
de Santos, o Ministério Piiblico teve hminar na questio dos 147 incidentes
em beneficios de acidentados do trabalhe.

Hi pouco tempo, também, o Ministério Piblico Federal demonstrou
isso na questao dos depésitos bloqueados pelo famigerado Plano-Collor. Cada
Estado decidia de certa maneira numa agdo de interesse nacional.

Entendemos que a Agdo Civil Piblica ndo se presta para tutelar in abs-
tracto a questao constitucional e a de interesse difuso ou coletivo, quando
aquela é desta prejudicial. Isso porque a questio preponderante — subordi-
nante — ¢ sempre constitucioral. Ora, a admitir-se que juiz de direito do
Rio Grande do Sul, ou de outro Estado, decida agao civil. cuja decisdo possui
efeitos erga omnes, é de se admitir que tal decisio valha para o interior
do Piaui, v.g., 0 que pdo permite a atual estrutura judicial do Pais.

Esse problema também foi observado pelo eminente Procurador-Geral
da Reptiblica, Dr. Aristides Alvarenga, o qual, em entrevista ao érgdo de

41 Conirole de Constiiucionalidude — aspectos juridicos e politicos. Sac Paulo, Saraiva, 14%).
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divaigagio da Associagio do Ministério Pablico Gadchg (jornal Répfica) teve
similar pensar: Entendo que a methor forma de resofver entre um e ouiro
— referia-se aps institutos da ADIn e ACP — ¢ pela A¢do Direta de inconstitu-
cionalidade (p. 6).

Como se vé, por ai se tem controlado certas normas Hitas inconstitucionais,
0 que ndo se apercebeu a doutrina.

3.2. Alguns aspectos polémicos do controle de tonstitucionalidade das
feis

Para concluir. trazemos algumas questdes interesTantcs. assim julgadas
no decorrer do estudo, para afloramento do debate|e cotejar as opinides
potventura existentes.

Uma delas se origina no guorum para a declarkgdo. Como {4 vimos,
as Cartas Federal ¢ do Rio Grande do Sul exigem maigria absoluia dos mem-
bros do Tribunal para a declaragio de inconstitucionalidade. Esse quorum
na declaragio de mera ilegalidade ¢ prescindivel, mas imprescindivel para
a inconstitucionalidade, consoante ¢ ensinar de PO DE MIRANDAY,

Note-se: ndo & preciso que todos os juizes estejam presentes, basta a
maioria absoluta, diz WITHAKER®.

Entac, declarada a inconstitucionalidade, obedecida o guorum exigivel,
deve-se, sempre € sempre, providenciar o envio da lei ao Senado ou & Assem-
bléia Legisiativa?

Ser que o Senado ou a Assembléia Legislativa, fecebida a lei declarada
inconstitucional, contedria 4 Carta Magna, sdo obriggdos a suspender-lhe a
eficdcia, sem possibilidade de discussio?

Na primeira questdo entendemos que hd de exiar uma distingdo. Em
sendo a declaragdo pela via incidental. levada pelo {ecurso extraordindrio,
p.ex., com decisdo in concreio, eficdcia inter partes, |o Tribunal néo tem o
dever de levar a questdo ao Senado ou 3 Assembléin Legislativa. Mas pode
o Procurador-Geral da Repiiblica, ou o Procurador-Geyal de Justica, entender
de encaminbar a decisdo ao exame do Senado ou Assembiéia, para a suspensio
da eficdcia da lei.

Ocorre que © Ministério Piblico ¢ defensor da ordem constitucional {an.
127, capur, CF) e pode entender relevante a decisbo, %ara ser estendida erga

omnes. evitando, assim, o ajuizamento de Acio Direta, com repetigio de
atos & de julgamento, o que viria em prejuizo da qeleridade & economia
Processuais.

Em sendo a decisao fundada na via direta, sabemos, os Presidentes do
5TF ¢ do Tribunal de Justica 16m o dever de cumunir:ir a decisao ao Poder
Legislativo (act. 7, Lei n* 4.337/64).

Com respeito a segunda questio. o Min. PAULO BROSSARD DE
SOUZA PINTO, em laborioso trakalho, colecionou 3 opinido de eminentes

42 Comenudrios 4 Consttuico de 1907 Foremse. tomo 3, 987 p. &7,
43 Op e, cit., p, 298 .
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doutrinadores. alguns dos quais argumentavam que o Scnado nio era mero
6rgdo “carimbador’ das decisdes do Poder Judicidrio. dai por que podiam
examinar e guigd negar suspensao da eficdcia’®.

PONTES DE MIRANDA*" dizia que o Senado tinha a faculdade de
negar @ suspensdo da eficdcia da lei, sob pena de se interpretar rebaixade
a categoria de registro de titulos e documentos judiciais.

Parece-me que 0 Senado e a Assembléia Legislativa sé tém a faculdade
de discutir aspectos formais da decisdo que lhes foi enviada, v.g. 0 quorum
da vota¢do. O Poder Legislativo, daia venia, ndo pode ficar discutindo entre
seus membros se estd correta ou incorreta a decisdo, ou se a lei € inconsti-
tucional ou ndo, peis simplesmente ¢ o Poder Judicidrie o detentor dessa
missdo. E o Judicidrio quem interpreta a Constituigdo e quem diz o direito.
Isso para ndo falar da auséncia. no Poder Legislativo, de componentes que
sejam técnicos em direito e que estdo a votar e a fazer leis. Mesmo que
assessorados juridicamente. a decisdo politica nao se confunde com a decisdo
juridica. De outra banda, os membros do Poder Legislativo jd se pronunciaram
na lei declarada inconstitucional e nio teria sentido nova manifcstagdo.

Assim, embora o Poder Legislativo nao seja *‘carimbador™ daquelas deci-
soes, embora ndo seja o cartério de registro. também néio é o intérprete da
Constituigdo. Tem uma competéncia ¢ em scu exercicio “cabe-lhe proceder
com equilibrio e isengdo, sobretudo com prudéncia. como convém a tarefa
delicada e relevante, assim para os individuos, como para a2 ordem juridica™.

Outra questao diz respeito a declaragdo de inconstitucionalidade da lei
municipal que contraria preceito da Carta Federal.

Sabe-se, a lei municipal inconstitucional perante a Carta do Fstado do
Rio Grande do Sul ¢ deduzida no Tribunal de Justiga (arts. 125, § 2°. CF/88;
95, inc. XII, d, CERS/R9).

A Constituigdo Fedcral silenciz quando a norma municipal contraria a
Lei Maior. Entao, os constituintes gadichos “‘resolveram” inserir na Carta
Estadual (art. 95, X11, ) a possibilidade de a lei municipal. entendida inconsti-
tucional frente & CF, ser atacada perante o Tribunal de Justiga. Com isso,
ressuscitaram velha quercla, onde o anterior STF, até em causa ligada ao
Rio Grande do Sul, jd se havia inchnado pela impossibilidade (RE-91.740/
20-RS, Rel. Min. Moreira Alves).

Agora, novamente, o Supremo Tribunal Federal concedeu liminar para
suspender a eficdcia do dispositivo, como se pode verificar na Revista Lex-
STF-148/21. Portanto, ndo s¢ pode arguir a inconstitucionalidade de lei muni-
cipal frente 4 Carta Federal. na via direta.

Nio sabemos coma isso poderia ter sido evitado. Se o constituinte federal
outorgasse ao STF tal competéncia, haveria o caos que redundaria em nova

44 In 0 Senado e as Lews Inconstaucionan™, Rev. fnf Legis!, SIS5.
45 Op. wit..p 623,
46 Op. .. p. 57.
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crise, em fungdo do nimero de Municipios existentes nd Pais; se outorgasse
o controle ao Tribunal de Justica, esiaria delegando fngoes indelegdveis,
exclusivas do STF: guarda da Constituigao.

Mas ¢ de se notar o absurdo existente: um municipd, as vezes ignorante,
no mais das vezes pobre, sem possibilidade econémiga de recorrer a um
causidico, fica sem prote¢io ao abuso do legistador murficipal, que pode pro-
mulgar le1 atentatdria a Carta Federal. E pode exigir olcumprimento. Nesse
ponto, devemos concordar com a Prof*t FERNANDA DEAS MENEZES DE

s3]

ALMEIDA: *'¢ preciso cortar esse mal pela raiz"™.

Onde também se pode ver algum desajuste, j4 ngtado por constitucio-
nalistas, diz respeito ao mandado de injungao e A incopstitucionalidade por
omissdo. Esta, jd se disse, & novidade da nova Carta ¢ sirge de um ndo-fazer,
um ndo-agir do legisiador ou do administrador, estejam em quaisquer dos
Poderes. E uma inagio; uma inércia ou siléncio, que contraria o mandamento
constitucional.

Sabemos que a Constifuicdo ndo esgota, e nem podéria fazé-lo. a matéria
nela contida. Deve, ponanto, existir a atuagdo dos Ofgdos administrativos
e dos Poderes para fazer valer. muitas vezes, certas norfnas constituciapais.

Quando os 6rgaos ndo atuam como determina a Copstituigio € que surge
a inconstitucionalidade por omissio e a possibilidade de compeli-los 2 atuarem,
via agdo direta, in abstracio. a posieriori. No Rio Granfle do Sul hd previsao
do controle por omissdc de leis estaduais ¢ municipaib (art. 95, §§ 1 ¢ 2°,
CERS)

Aqui aparece um problema: pode o Tribunal de Justjsa julgar a inconstitu-
cionalidade por omissio? A teor da Carta Estadual d¢ Rio Grande do Sul
¢ possivel. A Proft REGINA FERRARI entendd que jessa competéncia, na
via direta, ¢ reservada unicamente ao STF. Os Tribunais de Justiga s6 podetiam
apreciar na via de defesa®. :

Nio concordamos. Primeiro, porque inexiste propbigdo constitucional,
explicita ou implicitamente & compeiéncia estadual n%a matéria; segundo
o art. 125, § 2°. CF, nao faz distingao entre agdo ou'omissdo. Ademais, a
pretensdo de se impedir que os Tribunais estaduais aukiliem no controle de
constitucionatidade das less, significa impor-se ao STF usha maior carga proces-
sual do que a ji existente.

O mandado de injungdo, na leitura inversa feita pot MARCELO FIGUEI-
REDO, do art. 5¢, inc. LXXI: O Poder Judidério concederd a ordem de
injungéo toda vez que, em razdo da falta de norma puridida, direito ou liberdade
constitucional ndo possa ser fruido, exercido, aprovegado pelo impetrante
{...)" O pressuposto da agdo de injungao ¢ exatamebte a falta de regula-
mentagiaon®,

47 0 Controle de Constitucionalidade de 1.cis Municipais * Rev. ey, Legivl. — 760125,
48 Op.at, p. 45,

44 In ) Mundaas de Iniuncio ¢ v lnconstiucionabidade por Omissdo, RT. 1991, SP. p. 33
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No que diz respeito 4 legitimidade: na agido de inconstitucionalidade
por omissdo. ou supridora de norma. ¢stido tegitimados somente aqueles elenca-
dos no art. 103. CF. ou do art. 95, §§ 1’ ¢ 2°, da CERS. No mandado de
mnjungao legitmado € todo aquele que tenha um interesse juridico pessoal
na edi¢do da norma. Pode ser pessoa juridica. despersonalizada, como o
espdlio, a heranga jacente, a massa falida etc. Essa distingao foi bem enfocada
pelo gaicho Des. Rut Ruschel: na inconstitucionalidade por omissdo se obje-
tiva apreciar a auséncia de lei ou ato normativo em tese: no mandado de
mjungdo apreciar dircito em concreto. negado por auséncia de regulamen-
tagao: naquela, a sentenga tem eficdcia erga omnes; no mandado. a eficdcia
¢ inter partes™

O Juiz Federal ADHEMAR MACIEL apresenta inclusive exemplos para
disunguir um ¢ outro instituto™ .

A seguinte ementa bem retrata a inconstitucivnalidade por omissio:

“A agdo dircta de inconstitucionalidade por omissdo, de que
trata 0 § 2° do art. 103 da nova CF, ndo ¢ de ser proposta para
que scja praticado determinado ato administrativo em caso concreto,
mas, sim, visa a que seja expedido ato normativo que se torne neces-
sdrio para o cumprimentoe de preceito constitucional que, sem ele.
nao poderia ser aplicado™ (ADIn-1Y. STF, Rel. Min. ALDIR PAS-
SARINHO, Revista de Direito Administrativo nv 175/81).

Para concluir, algumas palavras relativas ao descumprimento de preceito
fundamenial, também criacdo recente da nova Carta.

Parece-nos que preceito fundamental nao pode ser utilizado como siné-
nimo de principio fundamental € nem como garantia fundamental. expressoes
constantes dos Titulos 1 e II da CF/8].

Realmente, a expressdo precento fundamental, como reconhece JOSE
AFONSO DA SILVA, ¢ disposigdo nao muito bem redigida*. E mais ampla
do que aparenta.

Para CELIO BORIJA, a expressio abarca toda a prescricao que dd o
sentido bdsico do regime constitucional, a autonomia dos Fstados e especial-
mente as designativas de direitos e garanuas fundamentais™.

Os preceitos fundamentais. segundo nos parece, tém relagio com as deno-
minadas cidusulas de garantia, ou normas supraconstitucionais, ou cldusulas
pétreas. Tais preceitos sdo bem mais amplos e englobam direitos fundamentais,
garantias e principios constitucionais bdsicos de um Estado de direito: ¢ a
forma de Estado: o veto direto e secreto, universal e periédico; a separacdo
dos poderes e os direitos ¢ garantias individuais.

Ocorre que em nosso Pais nem as cliusulas pétreas estdo imunes ao
ataque, como a cxperiéncia tem demonstrado. Alids, basta ver-se a forma

50 “Contornos Constitucionas do Mandada de tnpangao™ A n 45 RS ¢ 37

51 "Mandado de Injungdo ¢ Inconstitucionalidade por Omisséo™. Reviste de Dir. Piiblico, 8943
52 Cb cit.

53 Op. cit.. p. 193
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singular de convacagao e formagao da Constituinte de 1488, onde os represen-
tantes continuaram no Poder. E ¢ para zesguardar a iptegridade da norma
supraconsiitucional o aparecimenio da prote¢ao ao precgito fundamental.

Outro aspecto nos leva 8 mesma conclusao. O Texta Maior servia perfeita-
mente aos interesses do Estado de direito, no que toca h protegio do direito
¢ garanta fundamental.

Muitos institutos foram alargados {mandado de segpranga, v.g.) e outros
criadus (habeas data, imungdo, v.g.) nio parccendo-hos vidvel, portanta.
que novo dispositivo viesse regular e proteger o suficieritemente protegido.

4. Conclusgo

Como vimoes, o tcma permite amplas indagagdes, puaiores, até. do que
ayuelas aqui consideradas.

Entre os temas também polémicos, por exemplo. [deixamos de analisar
os efeitos du sentenga declaratona de inconstitucionglidade, o que por s
comportia uma monografia. Isso sem falar yue os demais poderiam ser mais
aprofundados.

No Bras:l. ultimamenite, houve uma espécie de *“vuldarizagio™ do instituto
de controle de constitucionalidade, tal a seqiiéneia coyn que € afrontada a
Carta Magna. Também em escata proporcional no Rio|Grande do Sul, onde
certd Municipio pretendia admunistrar com base em medidas provisdrias. ©
(ue yi J discutivel, ¢ onde o governw estaduai pretendia dar foros de Secretaria
Jde Fstado a Polic:a Civil. Felizmente, o Ministério Publice tem andado atento
em (ais casos.

Hi algum tempo. em entrevista a0 Jornal Fotha de S| Paulo, um conhecido
advogado referia a facilidade com quu se advoga confra a Unida, durante
o Periodo Collor, 1al o nimero de atos inconstitucianaig.

Com a reforma dos Tribunais, com a criagdo de novos colegiados. preten-
deu-se desafogar a STF. tornando-o /u guardia constitucional. Na pritica
¢stamaos assistindo a um remodelado Tribunal cammhando a passos largos
para nova crise, tal o ndmero de processos que 14 eftdo a chegar. Nesse
ponte, Urge uma revisao ao acesso.

Agora, com 4 integragdo da América Latina. da Cphne Sul, com a conse-
yiente assinatura de leis e tratados internacionais, pglo Mercosul, ¢ tempo
de se considerar a pretensio de M. DUMAT. lembrato por WITHAKER,
da cnacdo de um controle internacional das leis naclonais, “quando estas
estiverem em desacordo com o direito internacional”™. Parece que assim
s¢ pode manter relacionamento de nagdo para nagio. com 4 necessdria harmo-
nia e dentro de um Estado de dirento. '
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