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RESUMO

O presente trabalho monografico abordard a chamada teoria da abstrativizagdo do controle
difuso de constitucionalidade, que propde a equiparacao dos efeitos da decisdo proferida em
controle difuso aos efeitos do controle concentrado. Assim, as decisdes definitivas do Supremo
Tribunal Federal que declarem a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, proferidas
incidentalmente em processos subjetivos, seriam dotadas de eficacia geral e vinculante, sem a
necessidade de atuacdo do Senado Federal, prevista no artigo 52, X, da CRFB/88. Nesse
sentido, com a adog¢do do controle concentrado pelo ordenamento juridico brasileiro e a sua
expansao, sob a égide da Constituicdo de 1988, o instituto de suspensao de executoriedade pelo
Senado passou a ser objeto de novas interpretagdes. Dessa forma, serd analisado o alcance e
pertinéncia hodierna do referido instituto, abordando-se a tese de mutacao constitucional do art.
52, X, da CF/88, proposta na Reclamagdo n. 4335/AC, de relatoria do Min. Gilmar Mendes, e
rediscutida no julgamento conjunto das ADIs n. 3406/RJ e 3470/RJ, relatoria da Ministra Rosa
Weber.

Palavras-chave: Controle de Constitucionalidade; Controle Difuso; Abstrativizacao; Suspensao
de Executoriedade.



ABSTRACT

This monographic work will address the theory of abstraction of diffuse control of
constitutionality, which proposes to equate the effects of decision rendered in diffuse control
with the effects of concentrated control. Thus, the final decisions of the Supreme Federal Court
that declare the unconstitutionality of a law or normative act, rendered incidentally in subjective
cases, would be endowed with general and binding effectiveness, without the need for action
by the Federal Senate, provided for in article 52, X, of CRFB / 88. In this sense, with the
adoption of control concentrated by the Brazilian legal system and its expansion under the aegis
of the Constitution of 88, the institute of suspension of enforceability by the Senate came to be
the object of new interpretations. Furthermore, the scope and relevance of today's institute will
be analyzed, addressing the constitutional mutation thesis of art. 52, X, of CF / 88, proposed in
Complaint n. 4335/ AC, reporting by Min. Gilmar Mendes, and discussed in the joint judgment
of ADIs no. 3406 / RJ and 3470 / RJ, report by Minister Rosa Weber.

Keywords: constitutionality control; diffuse control; abstrativization; suspension of
enforceability.



SUMARIO

INTRODUGCAQ ...uuerrerereeecncnennsssesesesssssssesssssssssssssssssssssssssssssssssssesssssssssssssssssssssssesssssessssess 12
1. CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE: NOCOES PRELIMINARES........... 15
1.1. A forga normativa da Constituicao e unidade do sistema juridico..........cccccvevveervrennenn. 15
1.2. Premissas do controle de constitucionalidade ..............ccccvveeviiieiiiieccieeceeeee e 18
1.3.  Da presuncdo de constitucionalidade das l€iS............ccceevvuieriiiiieniiniieieeieeieee e 20
1.4, Modelos de CONLIOLE .......eiiuiiiiiiiiieiie ettt 22
1.4.1. Modelo difuso (NOTt€-ameriCaAN0).........ccueeeeueieeiuereeiieeeeeireeeiteeeeiteeeereeeereeeeareeeeaseeeenseeenns 22
1.4.2. Modelo concentrado (AUSIITACO) ...cecuveeeeeiieeiiiieeiieeeieeeeiteeeiteesteeeeteeeeaeeesnaeeessbeeesaeeenns 26
1.4.3. Modelo misto adotado no Brasil: constru¢ao histérica através das constitui¢des

DIASTICITAS ...ttt ettt e sh e et e e bt e et e e s a b e e bt e sab e e bt e saeeenbeesaeeeneee 29
2. CONTROLE DIFUSO DE CONSTITUCIONALIDADE ........cccceveerensensunsussansnccnees 40
2.1. Competéncia para realizacdo do controle difuso........ccceeveereiiieiiiieiiiieeieeeeeeeee e 40
2.2. Cléusula de reserva de plenario (art.97, CRFB/88) e procedimento da declaracao

incidental de inconstitucionalidade ..............coooiiiiiiiiiiiiiiii e 41
2.3. Controle difuso realizado pelo STF ........ccoiiiiiiiiiiieeeeee e 46
2.3.1. Recurso EXtraordinario..........ccoouiiiuiiiiiiniiiiieeiieecet ettt 46
2.3.2 Efeitos da decisdo de declaracdo de inconstitucionalidade ..............cccceeeeeiiiiiiiiinineenn, 54
2.3.3 O papel do Senado Federal no controle difuso..........cceevvieruiieciienieiiiieieeieeieeeeee e 59
3. ANALISE DE CASOS: A POSSIVEL MUTACAO DO ART. 52, X, DA CRFB......... 70
3.1. Reclamagdo Constitucional 1. 4335/AC ..o e 70
3.1.1. RESUMO O CASO ..ttt ettt ettt ettt et e bttt e st e et e st e ebeesanean 70
3.1.2. Voto do Ministro Relator Gilmar Mendes............ccooveruirienienieniienieneeieneeieeeseeieeene 73
3.1.3 Voto do Ministro ET0S GIall........cocueiiiiiiiiiiiiiiieieeeeeecete et 79
3.1.4 Votos contrarios a t€Se de MULACAD ..........eeeeeeiuriieiiiiiieeeeeiieeeeeeee e eeeaee e e e e e eeaaeee e e 80

3.1.5 Votos divergentes: A teoria da for¢a expansiva dos precedentes do Min. Teori Zavascki

.................................................................................................................................................. 83
3.1.6. Decisao do Supremo Tribunal Federal na Reclamagao 4335/AC .......ccceevvvvevvieenieens 88
3.2. O fendmeno da mutagao constitucional € o art. 52, X, da CRFB/8S8.........ccccoovviieeineeeenn. 90
3.3. A¢ao Declaratéria de Inconstitucionalidade n. 3406 € 3470/RJ.....coooevvviiiiiiiiiiiiiieees 95
3.3.1 Resumo do caso € 0 VOto da relatora ............coocueeiiieiiiiiiiiieiie et 95
3.3.2. Rediscussao acerca do papel do Senado Federal..........c.cooovvieiiiieiiiiicieeieeeeeieee 98
3.3.3. Decisdo do Supremo nas ADIs 3406/RJ € 3470/RJ ......coovvivviviiiieniiniieieeieeieeeene 104
CONSIDERACOES FINAIS......coooeurreereresessssessesssessesssssssesssssssssessssssssssssssssssssesssssssssesessses 108

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS ...evoeeeeeeeeeeeessssssssassssssssssssssssssssssssssasssssssssssssssases 113



12

INTRODUCAO

O controle de constitucionalidade ¢ um dos instrumentos de afericdo da compatibilidade
entre leis e atos normativos e a Constitui¢do, o qual promove a retirada da norma
inconstitucional do ordenamento, a fim de restabelecer a unidade do sistema juridico, fazendo-
se valer a supremacia e a forga normativa da Constitui¢do. E importante observar, no entanto,
que todas as normas ingressam no ordenamento juridico amparadas pela presungao relativa de
constitucionalidade, assim, a declaracao de inconstitucionalidade deve ser feita de maneira
comedida e de maneira autolimitada pelo Supremo Tribunal Federal, a quem compete a Gltima

palavra acerca da Constituigao.

O ordenamento juridico brasileiro adotou, pela primeira vez, na Constituicao de 1891, um
sistema de controle de constitucionalidade de leis, inspirando-se no modelo norte-americano,
firmado em 1803, no célebre caso Marbury vs. Madison, no qual restou consignado que todos
os orgaos do Poder Judiciario possuem o poder-dever de afastar a incidéncia de normas
contrarias a Constitui¢do; configurando-se, dessa forma, o controle difuso de

constitucionalidade.

Para ampliagdo subjetiva e vinculante das decisdes proferidas pelo Supremo Tribunal
Federal no ambito de casos concretos, o constituinte brasileiro adotou, desde 1934, o instituto
da suspensdo da executoriedade pelo Senado Federal, passando a ser este competente para
expedi¢cdo de resolugdo suspensiva de lei ou ato declarado inconstitucional. Com efeito, o
modelo difuso permaneceu sem grandes transformagdes até a chegada da Constituicdo Federal
de 1988 e as legislagdes posteriores, que aumentaram intensamente as agdes € mecanismos

abstratos de controle de constitucionalidade.

Ressalta-se que o modelo concentrado-abstrato havia sido introduzido no Brasil pela
Emenda Constitucional n. 16/1965, que previu a agdo direta de inconstitucionalidade, proposta
perante o Supremo Tribunal Federal, sendo o tnico legitimado passivo o Procurador-Geral da
Republica, para andlise em tese da constitucionalidade de lei ou ato normativo, da esfera federal
ou estadual, bem como previu o controle de constitucionalidade de lei ou ato municipal em face

das constitui¢des estaduais, por via principal e concentrada. Assim, desde a década de 1960,
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vigorava no Brasil um modelo misto, com a coexisténcia das duas formas de controle de

constitucionalidade.

As inovagdes da Carta de 1988, bem como as inovagdes legislativas subsequentes,
ampliaram e permitiram a preponderancia do modelo concentrado e abstrato de controle de
constitucionalidade, no bojo do qual as decisdes proferidas possuem efeitos amplos, com
eficacia geral e vinculativa. Nessa esteira, entendeu o legislador apropriado realizar
transformagdes no controle difuso, inserindo instrumentos que permitam que algumas decisdes
desse modelo passassem a ter eficacia geral, sem a atuacdo do Senado Federal, como a edigdo
de simulas vinculantes e o instituto da repercussao geral. Com isso, o instituto de suspensdo da
executoriedade pelo Senado Federal, previsto no art. 52, inciso X, da Constitui¢do vigente,

passou a sofrer diversos questionamentos acerca da sua atual pertinéncia.

O presente trabalho versard sobre a teoria da abstrativizagdo do controle difuso de
constitucionalidade no direito brasileiro, a qual preconiza a equiparagao total dos efeitos da
declaracdo de inconstitucionalidade, proferida em sede de controle difuso, aos efeitos da
declaragdo de inconstitucionalidade realizada no controle abstrato, cujo efeito ¢ geral e
vinculante. A equalizag@o dos efeitos decorreria da mutagdo constitucional da norma do art. 52,
X, da Constitui¢do Federal, que, com nova interpretacdo constitucional, passaria a estabelecer

que compete ao Senado dar mera publicidade a decisdo definitiva do STF.

Assim, o foco do trabalho serd analisar se a mutagdo constitucional acima explanada e,
portanto, a tese de abstrativizagdo, encontra amparo e acolhida no ordenamento juridico e na
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal. Oportuno assinalar que, partiu-se da hipotese de
que a mutagao ¢ amparada no sistema constitucional brasileiro e que foi adotada pela Alta Corte,
sendo que, ao efeito de submeter a hipdtese a verificagdo de sua confirmacao ou refutagdo, fez-
se uma necessaria reflexdo acerca da compatibilidade dessa teoria com os ditames
constitucionais vigentes, precipuamente o Estado Democratico de Direito e o basilar principio
da separacao de Poderes. Para esclarecer os pertinentes questionamentos acerca do tema, sera
indispensavel conceituar, caracterizar, subdividir e apresentar os requisitos e instrumentos do

controle de constitucionalidade, especialmente o difuso, passando por sua construgado historica.

O tema reveste-se de relevancia por ndo haver consenso na jurisprudéncia nem na

doutrina quanto as interpretacdes e solucdes apresentadas para as questdes relativas a mutagao
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e sua adocao ou ndo pelo STF, bem como por ser concernente a maior atividade de jurisdi¢cao
constitucional. Assim, o presente trabalho adotou como metodologia de pesquisa o
levantamento de abrangente e atualizada bibliografia, bem como da jurisprudéncia patria, com

analise de casos concretos que conduzem a percepgao atualizada do instituto analisado.

O trabalho serd estruturado em trés capitulos. No primeiro capitulo, sera feita uma
abordagem geral acerca do controle de constitucionalidade, abordando-se as questdes relativas
a fundamentacdo teodrica, as premissas para seu exercicio, bem como a presuncdo de
constitucionalidade das normas. Ademais, apresentard os modelos de controle de
constitucionalidade existentes e o modelo adotado no ordenamento juridico brasileiro,

apontando as origens e as transformagdes ocorridas ao longo do tempo.

O segundo capitulo analisara de maneira mais detida o controle difuso de
constitucionalidade existente no Brasil, apresentando as regras e procedimentos dessa
modalidade, principalmente no que tange a declaragao de inconstitucionalidade proferida pelo
Supremo Tribunal Federal. Assim, sera vista a disciplina do recurso extraordindrio, os efeitos
da pronuncia de inconstitucionalidade e o papel do Senado Federal no ambito do controle
difuso, ressaltando-se as alteracdes ocorridas nesta espécie com a sobrevinda e expansdo do
controle concentrado, que ocasionaram um processo de objetivagcdo do recurso extraordindrio,

e ensejaram a formulagdo da ja mencionada Teoria da Abstrativizacao.

Por fim, o terceiro e ultimo capitulo do trabalho cuidard da andlise dos votos e decisdao
final da Reclamagdo n. 4335/AC, relatada pelo Ministro Gilmar Mendes, oportunidade na qual
o Ministro apresentou, pela primeira vez, sua tese de mutagdo constitucional do art. 52, X, da
CF/88 para o plenario da Suprema Corte, propondo uma alteragdo informal da Constituigao, a
fim de modificar a funcdo do Senado Federal, em sede de controle difuso de
constitucionalidade, por entendé-la obsoleta. Na sequéncia, examinara o julgamento conjunto
das ADIs 3406/RJ e 3470/RJ, ambas de relatoria da Ministra Rosa Weber, na qual o Plenario
do STF rediscutiu a ampliagao dos efeitos da declaragao de inconstitucionalidade realizada em

sede de controle difuso.
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1. CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE: NOCOES PRELIMINARES

1.1. A forca normativa da Constituicido e unidade do sistema juridico

A compreensdo hodierna das constituicdes, como vértice supremo do ordenamento
juridico e fundamento de validade de todas as demais normas, € resultado do constitucionalismo
moderno. Nesse ponto, mister ressaltar a licdo do eminente jurista Gomes Canotilho que,
observando a multiplicidade de formas, preferiu denominar o constitucionalismo como
“movimentos constitucionais”. Com isso, Canotilho define o constitucionalismo moderno como

uma “técnica especifica de limitagio do poder com fins garantisticos™!.

Isto é, o
constitucionalismo pretende, com a existéncia e vigéncia de Constitui¢des escritas, limitar o
poder politico para evitar o arbitrio e abusos; garantindo, dessa forma, direitos e liberdades

individuais.

No escopo do constitucionalismo moderno, o professor José Afonso da Silva registra que
o célebre jurista alemdo Hans Kelsen — grande expoente do positivismo juridico — buscou
conceituar a constitui¢gdo em seu sentido juridico, pensando-a como norma pura e no plano do
dever-ser’. O sentido juridico atribuido por Kelsen comporta duas acepgdes: juridico-positivo
e logico-juridico. O juridico-positivo preceitua que a Constitui¢do € a norma suprema, que
regula a criagdo de outras normas, sendo no sistema juridico positivado a lei de mais alto grau.
Ela encontra seu fundamento de validade na segunda acep¢ao pensada por Kelsen, a logico-
juridico, na qual a Constitui¢do ¢ a norma fundamental hipotética, que serve de fundamento

16gico transcendental para validade da Constituicdo®.

A partir dessa significa¢do, caracteriza-se o sistema juridico como um sistema escalonado
de normas, onde essas ndo ocupam todas o mesmo nivel, em um s6 plano horizontal; o que ha,

na verdade, ¢ um plano vertical e hierdrquico. Assim, dentro do sistema, como ja pontuado, ¢ a

! CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7. ed. Coimbra: Edi¢des
Almedina, 2003, p. 51.

2 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 37. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2014, p. 41.

3 KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. [tradugio de Jodo Baptista Machado]. 6. edi¢do. Sdo Paulo: Martins
Fonte, 1998, p. 140 ¢ s.
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Constitui¢do que ocupa a posi¢ao mais alta, o dpice, de modo que as demais normas devem nela

extrair seu fundamento de validade®.

Com a chegada do neoconstitucionalismo, pautado nos ideais pds-positivistas (com a
reaproximagao entre Direito e Moral e entre Direito e Etica), bem como na primazia de valores
e principios, o reconhecimento da forca normativa da constituicdo ganhou merecido relevo.
Busca-se afirmar a efetividade das normas constitucionais, mormente as relativas aos direitos
fundamentais. Ascende a concepcao de que a Constituicdo ndo ¢ feita de normas que apenas
relevam valores politicos, valores morais e ideais de justica, de forma estatica e com previsdes
abstratas sem qualquer aplicacdo concreta, mas sim que as Constitui¢des sdo destinadas a serem

efetivas, a produzirem efeitos concretos e resultados praticos’.

Observou Konrad Hesse, para além do sentido juridico atribuido por Kelsen e da visdo
socioldgica de Ferdinand Lassalle (para quem a Constitui¢do positiva/juridica ¢ mera folha de

6 p c o~ 1 e -~ .
papel®), em especifica contraposicao a esse ultimo, que a Constitui¢do ndo ¢ desvinculada da
realidade historica do seu momento de criagdao, contudo, ndo esta a ela condicionada. Assim, a
Constituicdo ndo pode ser tida como a parte mais fraca em casos de colisdes. Pelo contrario,
afirma Hesse, pontuando que “existem pressupostos realizdveis (realizierbare
Voraussetzungen) que, mesmo em caso de confronto, permitem assegurar a forga normativa da

Constituicio™’

. Evidenciando, portanto, a observancia obrigatoria das normas constitucionais.
Dessa forma, na concep¢do formal de Constitui¢do, ela é o conjunto de normas
estabelecido por meio de um procedimento especial e sua modificacdo ¢ condicionada a um

procedimento especial de revisdo previsto na propria carta. E Konrad Hesse que, segundo

4 Ensina Kelsen que “o fundamento de validade de uma norma apenas pode ser a validade de uma outra norma.
Uma norma que representa o fundamento de validade de uma outra norma ¢ figurativamente designada como
norma superior, por confronto com uma norma que €, em relag@o a ela, a norma inferior”. KELSEN, Hans. Op.
cit., p. 135.

5> CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de Direito Constitucional. 6. ed. Salvador: Editora Juspodivm, 2012, p.
40/42.

¢ Lassale sustenta que existem duas Constituicdes: a escrita e a real. Essa corresponde ao que ele denominado
como soma dos fatores reais do poder e aquela — a escrita — s6 tera validade quando ajustada a realidade social.
Assevera que “Onde a Constituicdo escrita ndo corresponder a real, irrompe inevitavelmente um conflito que ¢é
impossivel evitar ¢ no qual, mais dia menos dia, a Constituicdo escrita, a folha de papel, sucumbira
necessariamente, perante a Constitui¢ao real, a das verdadeiras forcas vitais do pais”. LASSALE, Ferdinand. Que
€ uma constitui¢ao? [traducdo de Walter Stonner]| Fonte Digital: Que é uma Constitui¢do? Edi¢des e Publicagdes
Brasil, Sdo Paulo, 1933. Ebook, p. 35.

"HESSE, Konrad. A For¢a Normativa da Constituico. [tradu¢do Gilmar Ferreira Mendes] Porto Alegre: Sérgio
Antodnio Fabris Editor, 1999, p. 25.
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Gilmar Mendes, enuncia a concep¢ao material de Constituicdo, conceituando-a como ordem
juridica fundamental da coletividade. Contudo, a Constituicdo nao se limita a definicao dos
fundamentos da ordem juridica da comunidade e das estruturas da organizagao do Estado, mas,
inclusive, desempenha “relevante papel como instrumento de estabilidade, de racionalizagdo

do poder e de garantia da liberdade™®.

Assim, segundo Gilmar Mendes, no que se refere a obra de Hesse, a Constituicao dedica-
se a harmonizagdo da legitimidade material ¢ da abertura constitucional, que possibilita
“compatibilizar o controle de constitucionalidade - que pressupde uma Constituigdo rigida -

com a dindmica do processo politico-social”™®.

Visualiza-se, portanto, que a Constitui¢ao precisa ser dotada de rigidez e flexibilidade na
exata medida para se impor como ordem juridica fundamental, mas também atender as
alteracdes politicas, econdmicas e sociais que ocorrerdo em sua vigéncia — que se pretende
longa. E a visio de que a Constitui¢do congrega valores impares de uma determinada
sociedade, preceituando e regulando seu ordenamento, que sobreleva a importancia dos
mecanismos de controle, bem como os de interpretagdo e aplicagao, a evitar desconformidades
e insegurancas, protegendo-se a Constitui¢do; porquanto, protegé-la ¢ proteger direitos e

garantias fundamentais.

Ao regular o funcionamento do sistema juridico ¢ imprescindivel que haja unidade e
coeréncia entre as normas que o compdem, isto €, o conjunto de normas precisa ser
adequadamente estruturado. Como j& pontuado, as normas juridicas ndo estdo todas alocadas
no mesmo nivel, havendo um escalonamento hierarquico entre elas. Dessa forma, € precipua a
existéncia de compatibilidade das normas inferiores com a norma superior, ou seja, a

Constitui¢ao.

Malgrado a adesdao das compreensdes acima explanadas, nao raras vezes normas que nao

se adequam a Constituicdo adentram o ordenamento juridico. A entrada dessas normas

8 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 10. ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2015, p. 1042-1043.
° Ibid.
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incompativeis provoca uma quebra na harmonia do sistema, o que aciona mecanismos de

ajustamento'’. Assim, de acordo com o professor Luis Roberto Barroso:

O controle de constitucionalidade ¢ um desses mecanismos, provavelmente o mais
importante, consistindo na verificagdo da compatibilidade entre uma lei ou qualquer
ato normativo infraconstitucional e a Constituicdo. Caracterizado o contraste, o
sistema prové um conjunto de medidas que visam a sua superacdo, restaurando a
unidade ameagada''.

A unidade sistémica ¢, entdo, restabelecida quando a norma ndo compativel é expurgada
do ordenamento juridico, pois ndo poderia ela ou seus efeitos subsistirem apds a confirmagao
da inadequagdo, uma vez que, consoante a doutrina de Hesse acima explicitada, num confronto
entre normas inferiores e a Constituicao, ¢ sempre essa que deve prevalecer, porque € ela que
detém a forga normativa no mais alto grau, exigindo a conformacao de todo ordenamento aos

seus preceitos.

Ressalte-se, ainda, que a prevaléncia da forca normativa da constituigdo demanda a
existéncia de orgdos legitimados para a defesa das normas constitucionais, o que resulta
necessariamente na expansao da chamada jurisdi¢ao constitucional, da qual, destaca Barroso, o

controle de constitucionalidade ¢ espécie e nio sindnimo'?.

A jurisdi¢do constitucional reclama uma maior atuagdo de juizes e tribunais acerca da
interpretagdo, aplicacao e defesa da Constitui¢cdo, o que al¢a o Poder Judicidrio, principalmente,
a Alta Corte, a quem incumbe a palavra final acerca das questdes constitucionais, a um novo
patamar. Debrucar-se sobre a Constituicdo ¢ debrugar-se sobre os valores sociais, morais €
éticos elegidos por uma nagdo para formacao de seu Estado. Assim, os reflexos das alteragdes
na seara constitucional, seja por via do poder constituinte derivado seja pela via interpretativa
nos tribunais, sio percebidos pela coletividade, a quem as normas se dirigem e ordenam. E
nesse contexto, de supremacia constitucional e alargamento de sua jurisdi¢do, que temas como

o controle de constitucionalidade e ativismo judicial chamam para si a atengao.

1.2. Premissas do controle de constitucionalidade

10 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro. 8. edicdo. Sdo Paulo:
Saraiva Educagdo, 2019, p. 23.

" Tbid., p. 23.

12 Ibid., p. 25.
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Para Paulo Bonavides, o controle de constitucionalidade ¢ uma das revolugdes ocorridas
no Direito Constitucional, por ser fundamental a efetivacdo das normas constitucionais. Ao
tratar do controle de constitucionalidade, assevera Bonavides que ¢ uma consequéncia das

constitui¢des rigidas, assim lecionando acerca da natureza delas:

O sistema das Constitui¢des rigidas assenta numa distingdo primacial entre poder
constituinte e poderes constituidos. Disso resulta a superioridade da lei constitucional,
obra do poder constituinte, sobre a lei ordinaria, simples ato do poder constituido, um
poder inferior, de competéncia limitada pela Constituicio mesma'>.

Prossegue o professor Bonavides:

As constitui¢des rigidas [...] demandam um processo especial de revisao. Esse
processo lhes confere estabilidade ou rigidez bem superior aquela que as leis
ordindrias desfrutam. Daqui procede, pois, a supremacia incontrastavel da lei
constitucional sobre as demais regras de direito vigente num determinado
ordenamento. Compde-se assim uma hierarquia juridica, que se estende da norma
constitucional as normas inferiores (leis, decretos-leis, regulamentos etc.), € a que
corresponde por igual uma hierarquia de 6rgdos. A consequéncia dessa hierarquia € o
reconhecimento da “superlegalidade constitucional”, que faz da Constitui¢do a lei das
leis, a lex legum, ou seja, a mais alta expressio juridica da soberania'4.

Alexandre de Moraes enfatiza que a correlacdo entre o controle de constitucionalidade e
o fenomeno das constitui¢des rigidas ¢ tdo grande que no “Estado onde inexistir o controle, a

Constituicdo sera flexivel, por mais que a mesma se denomine rigida, pois o Poder Constituinte

ilimitado estara em méos do legislador ordinario”!>.

Ainda quanto a premissa da rigidez constitucional, fruto do procedimento especial e mais

dificultoso para modificacdo do texto maior, discorre o mestre José Afonso da Silva:

Da rigidez emana, como primordial consequéncia, o principio da supremacia da
constituicao que, no dizer de Pinto Ferreira, "¢ reputado como uma pedra angular, em
que assenta o edificio do moderno direito politico". Significa que a constituigdo se
coloca no vértice do sistema juridico do pais, a que confere validade, e que todos os
poderes estatais sdo legitimos na medida em que ela os reconheca e na proporgéo por
ela distribuidos. E, enfim, a lei suprema do Estado, pois é nela que se encontram a
propria estruturacio deste e a organizacio de seus orgios; € nela, que se acham
as normas fundamentais de Estado, e s6 nisso se notara sua superioridade em
relacdo as demais normas juridicas'®. (grifos nossos)

13 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 26. edi¢do. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2011, p.
296.

4 Tbid., p. 296.

IS MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 33. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2017, paginagdo irregular.

16 SILVA, José Afonso da. Op. cit., p. 47.
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Dessarte, conclui-se que sdo pressupostos do controle de constitucionalidade a
supremacia da Constitui¢ao perante todos os demais dispositivos legais de um ordenamento
juridico, isso porque ¢ a Constituicao o fundamento de validade de todas as demais normas da
ordem juridica por ela estabelecida, bem como a rigidez constitucional, da qual a supremacia
decorre. Barroso assevera que “se as leis infraconstitucionais fossem criadas da mesma maneira
que as normas constitucionais, em caso de contrariedade ocorreria a revoga¢ao do ato anterior
e ndo a inconstitucionalidade”, de modo que “inexistiria distingdo formal entre a espécie

normativa objeto de controle e aquela em fase da qual se d4 o controle”!”.

Por fim, imperioso destacar que um dos fundamentos e finalidade precipua do controle
de constitucionalidade ¢ a salvaguarda de direitos fundamentais, sobretudo, os de grupos
minoritarios perante maiorias parlamentares eventuais, pois os valores materiais na
Constituicio sedimentados devem ser protegidos das intempéries politicas'®. O controle é
entdo, segundo Moraes, configurado

como garantia de supremacia dos direitos e garantias fundamentais previstos na
constitui¢do que, além de configurarem limites ao poder do Estado, sdo também uma

parte da legitimacdo do proprio Estado, determinando seus deveres e tornando
possivel o processo democratico em um Estado de Direito'®,

Como pontua Gilmar Mendes, a supremacia da Constitui¢ao so6 ¢ assegurada quando o
descumprimento ocasiona consequéncias concretas a norma inconstitucional, “isto é, quando

se pode expulsar do ordenamento juridico a norma editada em contradi¢io com a Lei Maior”?°.

1.3. Da presuncio de constitucionalidade das leis

A vista das premissas de rigidez e supremacia constitucional, necessarias a realiza¢do do
controle de constitucionalidade, faz-se imperioso destacar que a entrada de uma lei no
ordenamento juridico carrega em si a presuncao iuris tantum, ou seja, a presungao relativa de
constitucionalidade, porquanto promulgada pelo Poder Legislativo, cuja fun¢do tipica —
determinada pela Constituicdo — ¢ a producdo de leis. Dessa forma, pressupde-se que os atos

emanados pelos 6rgaos legiferantes sdo compativeis com a Constitui¢do, pois, de antemao,

7 BARROSO, Luis Roberto. Op. cit., p. 24.

18 Ibid., p. 24.

Y MORAES, Alexandre de. Op. cit., paginagdo irregular.
20 MENDES, Gilmar; BRANCO, Paulo. Op. cit., p. 49.
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pressupoe-se que todos os Poderes constituidos e a administragdo publica em geral atuam em
conformidade com os ditames constitucionais®'. Contudo, ndo é raro constatar contrariedades,
inclusive flagrantes. Assim, a presuncao relativa de constitucionalidade ¢ uma presungao que
admite prova em contrario, sendo dissolvida em sede judicial quando confirmada de maneira

suficiente a inconstitucionalidade.

Todos os Poderes realizam a interpretagdo da Constituicdo, portanto, essa ndo ¢ uma
tarefa exclusiva do Poder Judiciario, ainda que ele a exer¢a de maneira qualificada. Nessa seara
interpretativa, ¢ o principio da separacao de Poderes que define papéis e estabelece limites —
sendo aqui concebido o referido principio em uma formula¢do que busca superar as visdes
estanques quanto as divisdes de competéncias. Como entendimento ja sedimentado, ao Poder
Judiciario cabe a ultima palavra acerca da interpretacao da Constituicao, o que nao lhe permite,
contudo, interferir na margem discricionaria de juizos de conveniéncia e oportunidade

conferida aos demais poderes®.

Nesse sentido, a licao de Luis Roberto Barroso:

A declarag@o de inconstitucionalidade de uma norma, em qualquer caso, ¢ atividade
a ser exercida com autolimitacdo pelo Judiciario, devido a deferéncia e ao respeito
que deve ter em relacdo aos demais Poderes. A atribuicdo institucional de dizer a
ultima palavra sobre a interpretagdo de uma norma ndo a dispensa de considerar as
possibilidades legitimas de interpretacdo pelos outros Poderes.

Como decorréncia do principio da presungdo de constitucionalidade de leis e atos
normativos, nos casos em que a contrariedade de uma norma nao seja inequivoca, a declaragao
de inconstitucionalidade, que reconhece a invalidade de uma norma, com a consequente retirada
do ordenamento e paralisacdo de seus efeitos, somente deve ocorrer apds uma verificagao
minuciosa da incompatibilidade e se o resultado da andlise for conclusivo acerca da
inconstitucionalidade; caso contrario, nao deve ocorrer a declaracao de inconstitucionalidade.
Ainda, deve-se empreender esforgos para verificar se ndo ha nenhuma interpretagdo razoavel

passivel de ser empregada, a fim de evitar a invalidagio®.

2l BARROSO, Luis Roberto. Interpretacio e Aplicacdo da Constituicdo. 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p.
178-179.

2 bid., p. 179.

23 BARROSO, Luis Roberto. Op. cit., p. 183.
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A declaragdo de inconstitucionalidade terd como efeito o rompimento da presungdo de
constitucionalidade da lei ou ato impugnado, que sera levado a efeito a partir de uma
interpretagdo constitucional realizada no ambito do controle de constitucionalidade das normas,
que, como se verd a seguir, pode ser delineado em diferentes formulagdes, o que ocasiona,

inclusive, efeitos diversos para a decisdo de inconstitucionalidade.

1.4. Modelos de controle

1.4.1. Modelo difuso (norte-americano)

Considera-se como nascedouro do controle jurisdicional de constitucionalidade das leis
os Estados Unidos, ainda que a Constitui¢do Federal desse pais ndo realize qualquer mengao
ou disposicao expressa acerca do referido instituto, bem como nao atribua aos tribunais essa
competéncia. A adocdo da sistematica de controle ¢ resultado de uma reflexdo acerca da
supremacia da Constitui¢io em face das leis ordindrias?*. Assim, em 1803, no julgamento do
leading case Marbury versus Madison, a Suprema Corte americana afirmou, pela primeira vez,
que todos os juizes poderiam negar a aplicacdo de leis consideradas inconstitucionais, logrando
€xito ao demonstrar que, apesar da auséncia de expressa disposi¢do, a atribuicdo decorria

logicamente do sistema®.

Eis o pano de fundo do aclamado caso Marbury versus Madison: nas elei¢des de 1800, os
federalistas perderam a maioria no Legislativo e cargos no Executivo para os republicanos. John
Adams veria a ser substituido por Thomas Jefferson na presidéncia. Irresignados com a derrota,
os federalistas orquestram manobras para garantir influéncias a partir do Poder Judiciario,
fazendo aprovar, em um congresso ainda de maioria federalista, uma lei de reorganizagdo do
judiciério federal, que reduzia o nimero de Ministros da Suprema Corte e criava dezesseis
novos cargos de juiz federal. A intencdo era uma so, qual seja, evitar que o novo presidente

fizesse nomeagdes para o Supreme Court € preencher os cargos criados com federalistas?®.

24 BONAVIDES, Paulo. Op. cit., p. 305-306.
% DIAS, Cibele Fernandes. Controle de Constitucionalidade. In: Clémerson Merlin Cléve. (Org.). Direito

Constitucional Brasileiro: organizag¢do do Estado e dos poderes. 1. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014,
v. 1L, p. 651-668, p. 652.
26 Barroso, Luis Roberto. Op. cit., p. 25-26. Também em: MENDES, Gilmar. Op. cit., p. 50.
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Ademais, ainda no interregno entre as elei¢des e a posse do novo presidente, outra lei
para garantir ingeréncia dos federalistas foi aprovada. Viabilizou-se que o entdo presidente John
Adams nomeasse quarenta e dois novos juizes de paz. Contudo, em virtude do curto periodo
para que todos os atos de investidura fossem finalizados, alguns dos nomeados ficaram sem
receber os diplomas de nomeacao, ndo tomando posse, e dentre eles estava Willian Marbury.
Com a posse de Thomas Jefferson, este determinou ao seu Secretario de Estado James Madison
que se abstivesse de entregar os atos de investidura pendentes. Tal cenario ensejou a propositura
do wrif of mandamus (mandado de seguranga) por Marbury, em 1801, com base na Lei
Judiciaria de 1789, a qual conferiu a Suprema Corte competéncia para julgar casos dessa

natureza.

Na sessao da Corte em 1803, sob a Presidéncia e voto de John Marshall, em linhas gerais
e de forma primorosa, assentou-se que era indevida a reten¢ao do diploma de investidura de
Marbury, contudo, a ordem ndo deveria ser concedida, porquanto a acdo utilizada (writ of
mandamus) baseava-se em uma lei ordinaria inconstitucional. E a inconstitucionalidade da
referida lei era decorrente da outorga de uma nova competéncia originaria a corte, o que soO
poderia ser feito pela e na Constitui¢ao. Isto posto, concluiu-se que qualquer lei que concedesse
ou estipulasse competéncias diversas das estipuladas na Carta Maior com ela estariam em
conflito, sendo invalidas e devendo ser declaradas inconstitucionais, cabendo ao Poder

Judiciario assim proceder?’.

A decisao de Marshall enunciou os trés grandes fundamentos que justificam o controle
judicial de constitucionalidade: a supremacia da Constitui¢ao; a nulidade da lei que contrarie a
Constituicao; e a compreensao no sentido de que ¢ o Poder Judiciario o intérprete final da
Constitui¢do?®. Foi a partir dessa decisio que restou assente que os juizes e tribunais de todo o
pais poderiam deixar de aplicar leis havidas como inconstitucionais nos casos concretos a eles
submetidos, com fulcro nos fundamentos supracitados. Luis Roberto Barroso assim concluiu

sobre a relevancia do caso:

Marbury v. Madison, portanto, foi a decisdo que inaugurou o controle de
constitucionalidade no constitucionalismo moderno, deixando assentado o principio
da Constituigdo, da subordinagao a ela de todos os Poderes estatais e da competéncia
do Judiciario como seu intérprete final, podendo invalidar os atos que lhe
contravenham. Na medida em que se distanciou no tempo da conjuntura turbulenta

27 MENDES, Gilmar. Op. cit., p.52.
2 BARROSO, Luis Roberto. Op. cit., p.30.
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em que foi proferida e das circunstancias especificas do caso concreto, ganhou maior
dimensdo, passando a ser celebrada universalmente como o precedente que assentou
a prevaléncia dos valores permanentes da Constitui¢do sobre a vontade circunstancial
das maiorias legislativas®.

No entanto, ¢ destacado por diversos constitucionalistas que Marbury vs. Madison ndo ¢ a
origem do judicial review (em tradugdo livre “revisdo judicial’), mas sim que a célebre decisao
encontrou arcabougo em desenvolvimentos tedricos anteriores, como pode ser visto na tese
exposta no "Federalista" n .78 por Alexander Hamilton, ainda no ano de 1788°, bem como em
evolucdes graduais de jurisprudéncias; tendo a judicial review encontrado terreno fértil para
prosperar no cenario politico-social acima descrito, possibilitando o nascimento e consolidagdo

do controle judicial de constitucionalidade moderno?!.

Analisando os precedentes do historico caso, procurando, inclusive, desmistifica-lo, o
professor doutor Marcelo Continentino assevera que o judicial review ocasionou uma

verdadeira mudanga no conceito de Constituicao, pontuando que

a Constitui¢do tinha adquirido um novo status, era norma juridica; deixou de ser
apenas a “intocavel” e inaplicavel fundamental /aw (lei meramente politica) para se
tornar uma norma vinculante para o caso concreto, que integra o conceito de law e,
portanto, insere- -se no campo semantico de expound the law, expressdo que traduz a
atuagdo dos juizes, tornando-se em consequéncia mais do que uma fundamental
law (uma lei meramente politica) para configurar-se como uma paramount law.
Em outras palavras, além de a Constitui¢@o tornar-se parte integrante do ordenamento
juridico, do qual ela tomou o posto nuclear de fundamento de validade de todas as
demais normas juridicas, ela passou a ser ativada na fundamentagdo das pretensdes
individuais e concretas da populagdo, diariamente levadas ao conhecimento do Poder
Judiciario®2. (grifos nossos)

Importante, ainda, mencionar que foi o sistema juridico da common law, isto ¢, do direito
consuetudinario e jurisprudencial, onde os precedentes judiciais sdo reconhecidos como fonte
do direito, que possibilitou o desenvolvimento da jurisdi¢ao constitucional nos Estados Unidos.
Da adogdo da doutrina do stare decisis —também fruto da common law —resulta que as decisoes
judiciais sdo precedentes obrigatorios para o proprio tribunal que julgou o caso paradigmatico

e para os juizes a ele submetidos, tornando-se defeso decidir de forma contraria quando incursos

2 BARRROSO, Luis Roberto. Op. cit., p. 32.

30 BARROSO, Luis Roberto. Op. cit., p. 27-28. Também em: DIAS, Cibele Fernandes. Controle de
Constitucionalidade. In: Clémerson Merlin Cléve. (Org.). Direito Constitucional Brasileiro: organizagdo do Estado
e dos poderes. 1. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, v. II, p. 651-668, p. 651.

31 CONTINENTINO, Marcelo Casseb. Histéria do judicial review: o mito de Marbury. In: Revista de Informagio
Legislativa, v. 209, p- 115-132, 2016. Disponivel em:
<https://www?2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/520000/001063213.pdf?sequence=1&isAllowed=y.>
Acesso em: 29 jun 2020.

32 Ibidem.


https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/520000/001063213.pdf?sequence=1&isAllowed=y
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em analise de casos andlogos, em respeito a regra stare decisis et quieta non movere (0 que esta

decidido ndo deve ser alterado)*>.

A vista disso, o nucleo, ou seja, o elemento normativo da decisdo judicial levada a efeito
no arquétipo € o precedente e servird de orientagdo para os julgados posteriores, de forma
vinculativa; restando evidente que em nao havendo pertinéncia, apesar da aparente similitude,

ndo devera ser aplicado.**

Seguindo o stare decisis, as decisdes da Suprema Corte vinculam todos os tribunais e
juizes sob sua jurisdi¢do. Portanto, a repercussdo da declaracao de inconstitucionalidade de uma
lei ou de um ato normativo € a nao aplicagdo deles em nenhum outro caso, pois todos os
tribunais estardo subordinados a tese juridica estabelecida, ndo sendo relevante, nesse modelo
de controle, que o julgado seja relativo a um litigio especifico. Reveste-se a decisdo de eficacia

erga omnes, com efeitos gerais e em face de todos™.

Nagib Slaibi Filho assevera que

foi o sistema do stare decisis que, de um lado, tornou obrigatorio o precedente para
todos os orgdos judiciais e, de outro, permitiu que a mais Alta Corte criasse o
precedente de carrear para si e para os demais tribunais a atribui¢do de expressar o
significado da Lei Maior, através do seu poder de verificar a compatibilidade das leis

em face da Constitui¢do, ou dos atos dos demais ramos do Poder (Legislativo e

Executivo) em face da Paramount Law?®.

Ante o exposto, percebe-se que o modelo americano de controle ¢ pautado pela
possibilidade de qualquer juiz ou tribunal declarar a inconstitucionalidade de uma lei, deixando
de aplica-la ao caso concreto sob julgamento, por entender ser a lei em exame incompativel
com a Lei Maior, caracterizando-se, desta feita, o sistema difuso de controle de

constitucionalidade.

Ressalte-se que a declaragdo de inconstitucionalidade de uma determinada lei pela

Suprema Corte norte-americana, em virtude da stare decisis, gera um precedente obrigatorio,

3 DIAS, Cibele. Op. cit., p. 653. 654

34 Ibidem. p.654.

35 BARROSO, op. cit., p. 70-71.

36 SLAIBI FILHO, Nagib. Breve histéria do controle de constitucionalidade. In: Revista da EMERJ, v. 5, p. 284-
319, 2002. Disponivel em: <
https://www.emerj.tjtj.jus.br/revistaemerj online/edicoes/revista20/revista20 284.pdf> Acesso em: 28 jun. 2020,
p. 287.


https://www.emerj.tjrj.jus.br/revistaemerj_online/edicoes/revista20/revista20_284.pdf
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vinculando todo o poder judicidrio do pais ao entendimento proferido. Ainda, como regra,
destaca-se que as decisdes de inconstitucionalidade no sistema americano sdo declaratérias da
nulidade da lei, ou seja, declaram a invalidade da lei desde sua origem por ser ela incompativel
com a Constitui¢do, possuindo, dessa forma, efeito retroativo (ex func). Pois ndo poderiam
subsistir efeitos decorrentes de uma lei invalida, porquanto seja a declaracdo um
reconhecimento de uma situagdo preexistente, ¢ aplicar norma inconstitucional, isto €, permitir
a producgdo de efeitos, equivaleria a deixar de aplicar a Constituicdo. Nesse sentindo, afirma
Barroso que “a inconstitucionalidade deve ser tida como uma forma de nulidade, conceito que

denuncia o vicio de origem e a impossibilidade de convalidagio do ato™?’.

Por fim, cabe o esclarecimento de que o modelo tratado neste topico, que classifica o
exercicio do controle quanto ao érgdo judicial que o exerce®®, ndo se confunde conceitualmente
com a classificagdo quanto a forma ou modo de controle, que se subdivide em controle por via
incidental e controle por via principal: este, oriundo do modelo pensado Hans Kelsen e adotado
em diversos paises europeus, ocorre quando ha previsao de acdo propria para analisar a
constitucionalidade em tese das leis, ou seja, a questao constitucional ¢ a questao principal; ja
aquele (via incidental) ocorre quando a questdo constitucional é uma questdo prejudicial, um

incidente no processo®’.

1.4.2. Modelo concentrado (austriaco)

De maneira diversa do modelo americano acima tratado, o modelo concentrado, também
denominado de austriaco ou mesmo europeu, ¢ marcado pela atribui¢cdo a um 6rgao autdbnomo
— portanto, fora da estrutura do Poder Judicidrio e dos demais poderes — a relevante tarefa de
verificacdo da compatibilidade das leis com a Constituigdo; assim, o controle de
constitucionalidade ¢ exercido por um Tribunal Constitucional, criado pela Constitui¢ao para
desempenhar tio somente essa fungdo*’. O nascedouro do modelo ¢ a Constituigdo da Austria,
promulgada em 1920, com alteragdes marcantes em 1929, fortemente influenciada pelo

pensamento kelseniano.

37 BARROSO, op. cit., p.38.

3% BARROSO, op. cit., p. 70.

¥ Ibid. p. 71-72.

40 VICENTE, Paulo; ALEXANDRINO, Marcelo. Direito Constitucional Descomplicado. 18 ed. rev. atual. Sio
Paulo: Método, 2019, p. 740.
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Hans Kelsen, temendo um “governo de juizes”, procurou restringir sobremaneira a
possibilidade de atuagao do judiciario no controle de constitucionalidade, de modo que o texto
original da constituicdo de 1920 ndo conferia qualquer competéncia aos juizes e tribunais para
analisar questdes constitucionais, pois s6 a Corte Constitucional, autonoma e independente, era

autorizada a fazé-lo*!.

Apds a emenda de 1929, duas formas de controle passaram a existir no sistema austriaco:
a da a¢do direta e abstrata proposta por um dos legitimados perante o Tribunal Constitucional,
prevista desde o inicio, e uma nova modalidade, qual seja, a apresentacdo de controvérsia pelo
Supremo Tribunal de Justi¢a (Oberster Gerichtshof) ou pelo Tribunal de Justica Administrativa
(Verwaltungsgerichtshof)*?, que diante de uma lei por eles considerada como inconstitucional,
poderiam deixar de aplica-la, suspendendo o processo e submetendo ao Tribunal a questdo
constitucional, para andlise e pronunciamento em tese®’. Apods a decisio acerca da
inconstitucionalidade realizada pelo Tribunal Constitucional, ao juizo originario caberia a
resolucao das questdes atinentes a matéria fatica, intocada pela Corte Constitucional, seguindo

o pronunciamento desta quanto a validade ou ndo da lei que fora questionada.

Essa alteracdo permitiu que o judicidrio austriaco passasse a exercer um juizo provisorio
e negativo acerca de matérias constitucionais, integrando-o, ainda que de forma restrita a
suscitacdo, ao sistema de controle de constitucionalidade*. Inteligivel, portanto, que a criagio
do Tribunal Constitucional austriaco visa a anulagdo genérica de leis ou atos normativos
incompativeis com a Constitui¢cdo, realizando somente o controle abstrato, sem a resolucao de
casos concretos pela corte®. Assim, com fulcro na doutrina de Kelsen, o controle austriaco niio
¢ concebido como uma atividade jurisdicional, mas sim como uma fung¢ao constitucional, como
uma atividade legislativa negativa, pois a decisao do Tribunal retira do ordenamento juridico a

lei*®, exercendo uma espécie de “revogagio”.

4 MELO FILHO, Jodo Aurino de. Modelos de controle de constitucionalidade no direito comparado. Influéncias
no sistema de controle de constitucionalidade brasileiro. In: Jus Navigandi, ano 12, 2008, p. 1753. Disponivel em:
<https://jus.com.br/artigos/11158> Acesso em: 30 jun. 2020.

42 MENDES, Gilmar, op. cit., p. 1048.

3 Ibidem.

4 MENDES, Gilmar, op. cit., p. 1049.

4 MORAES, Alexandre. Direito Constitucional. 33. ed. Rio de Janeiro: Atlas, 2017. Ebook. Também em:
VICENTE, Paulo; ALEXANDRINO, Marcelo, op. cit., p. 740.

46 BARROSO, op. cit., p. 41.
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Dessa forma, ha que ressaltar a diferenga marcante entre o modelo norte-americano e o
austriaco: enquanto naquele hd o dogma da nulidade das leis inconstitucionais, com efeitos
retroativos da decisdo, nesse € a tese da anulabilidade que prevalece, com efeitos nao

retroativos. Isso porque, no entendimento de Kelsen:

De uma lei invalida ndo se pode, porém, afirmar que ela é contraria a Constituigdo,
pois uma lei invalida ndo ¢ sequer uma lei, porque ndo ¢é juridicamente existente e,
portanto, ndo é possivel acerca dela qualquer afirmagéo juridica. Se a afirmacio,
corrente na jurisprudéncia tradicional, de que uma lei é inconstitucional ha de
ter um sentido juridico possivel, nio pode ser tomada ao pé da letra. O seu
significado apenas pode ser o de que a lei em questio, de acordo com a
Constituiciio, pode ser revogada nao so6 pelo processo usual, quer dizer, por uma
outra lei, segundo o principio lex posterior derogat priori, mas também através de
um processo especial, previsto pela Constituicio. Enquanto, porém, nao for
revogada, tem de ser considerada como valida; e, enquanto for valida, ndo pode
ser inconstitucional*’. (grifos nossos)

Para Kelsen, explica Barroso, “a lei inconstitucional era valida até que uma decisdo da
corte viesse a pronunciar sua inconstitucionalidade. Antes disso, juizes e tribunais ndo poderiam
deixar de aplica-la”, concluindo que “a decisdo que a reconhecesse [a inconstitucionalidade]
teria natureza constitutiva negativa e produziria apenas efeitos ex nunc, sem retroagir ao

momento de nascimento da lei”*%.

Todavia, deve-se destacar a aplicabilidade da decisdo de inconstitucionalidade
pronunciada pela Corte Constitucional aos fatos do caso concreto que suscitou a questiao
constitucional levada por um dos tribunais judiciarios autorizados ao Tribunal Constitucional,
conforme possibilitado a partir da emenda de 1929. Portanto, havera incidéncia da declaragao
a fatos anteriores a declaragdo, configurando uma importante excecao quanto ao efeito ex tunc

no modelo austriaco.

Em resumo, o sistema austriaco de controle, que com atenuagdes e aperfeicoamentos foi
adotado por diversos paises europeus, centra-se na existéncia de um Tribunal constitucional, a
quem incumbe precipuamente a andlise e a palavra final acerca da inconstitucionalidade de leis
ou atos normativos, via de regra levado a efeito por intermédio de agdo direta e abstrata. A
decisdo da corte possui eficacia prospectiva, para o futuro, ndo retroativa, porquanto baseada

no doutrina de Kelsen, para quem a norma inconstitucional ¢ valida e produz efeitos até que

47 KELSEN, Hans, op. cit. p. 188-189.
4 BARROSO, op. cit., p. 41.
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seja declarada, de maneira constitutiva, como invalida, retirando-se do ordenamento juridico -

ou seja, o efeito da declaragao ¢ também erga omnes (em face de todos).

1.4.3. Modelo misto adotado no Brasil: construcao historica através das constituicoes
brasileiras

Inicialmente, ndo houve no Brasil controle jurisdicional de constitucionalidade das leis e
atos normativos. Nos idos de 1981, com a primeira constitui¢do republicana, sob a forte
influéncia de Rui Barbosa, adentrou no Brasil o controle difuso, baseado no modelo americano
de judicial review. Sobrevieram as constituicdes de 1934, 1937, 1947, 1965, 1967/1969 e, por
fim, a de 1988, e com elas significativas mudangas, que proporcionaram ao direito brasileiro
um modelo misto, também denominado como hibrido ou eclético, com a coexisténcia do
controle difuso e do concentrado e, também, de forma incidental ou por ag¢do direta. Assim, o
presente topico buscard demonstrar o desenvolvimento e aperfeicoamento do atual sistema de
controle brasileiro através das constituigdes e suas respectivas alteragdes, que permitiram ao

instituto medrar-se de maneira peculiar.

Quanto a configuracdo do sistema misto, esclarece Gilmar Mendes que

o controle misto de constitucionalidade congrega os dois sistemas de controle, o de
perfil difuso e o de perfil concentrado. Em geral, nos modelos mistos defere-se aos
orgdos ordinarios do Poder Judicidrio o poder-dever de afastar a aplicagdo da lei nas
agdes e processos judiciais, mas se reconhece a determinado 6rgdo de ctpula -
Tribunal Supremo ou Corte Constitucional - a competéncia para proferir decisdes em
determinadas agdes de perfil abstrato ou concentrado. Talvez os exemplos mais
eminentes desse modelo misto sejam o modelo portugués, no qual convivem uma
Corte Constitucional e os orgdos judiciais ordinarios com competéncia para aferir a
legitimidade da lei em face da Constituigdo, ¢ 0 modelo brasileiro, em que se
conjugam o tradicional modelo difuso de constitucionalidade, adotado desde a
Republica, com as acdes diretas de inconstitucionalidade (agdo direta de
inconstitucionalidade, agdo declaratoria de constitucionalidade, agdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo e representagdo interventiva), da competéncia do
Supremo Tribunal Federal®.

A Constitui¢do Imperial, outorgada em 1824, foi a primeira constitui¢ao brasileira, com

a previsao, em seu art. 10°, de quatro poderes: o Poder Legislativo, o Poder Executivo, o Poder

0

Judicidrio e o Poder Moderador’’. Sob sua égide, incumbia ao Parlamento a criagdo,

4 MENDES, Gilmar. Op. cit., p. 1049.
50 BRASIL. Constitui¢io Politica do Império do Brazil (de 25 de margo de 1824). Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao24.htm.> Acesso em: 03 de jun. 2020.
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intepretagao, suspensao e revogagao das leis e, ainda, a guarda da Constituicdo. Ao Executivo,
chefiado pelo Imperador, a administragdo. Ao Judicidrio, a aplicacdo das leis de maneira

restrita, quase que resumida a subsunc¢ao.

J& o quarto poder — o Poder Moderador — era exercido exclusivamente pelo Imperador e
sua atuagdo seria para preservar a independéncia, equilibrio e a harmonia entre os demais
poderes. Segundo Nagib Slaibi, o Poder Moderador era uma forma de limitar a atuacdo do
Poder Legislativo, posto que aquele poderia vetar com efeito suspensivo atos legislativos, bem
como poderia promover, inclusive, a dissolu¢io da Assembleia Geral’!. Assim, diante das
circunstincias politicas e sociais da época, de acordo com Gilmar Mendes, nem mesmo o mais

incipiente modelo de controle de constitucionalidade judicial encontraria espago>>.

Com o fim do periodo imperial, ocorreu a mudanga do regime monarquista para o regime
republicano. Por conseguinte, em 24 de fevereiro de 1891, foi promulgada a segunda
constituicdo brasileira e a primeira do periodo republicano. Como ja mencionado, ela foi
fortemente influenciada pela doutrina norte-americana, introduzindo-se no Brasil, com os
esforcos e interferéncia de Rui Barbosa®®, o controle difuso e incidental de constitucionalidade,

com previsdo expressa no artigo 59 da referida carta, in verbis:

Art. 59 - Ao Supremo Tribunal Federal compete:

(-

§ 1° - Das sentencas das Justicas dos Estados, em tltima instancia, havera recurso para
o Supremo Tribunal Federal:

a) quando se questionar sobre a validade, ou a aplicag@o de tratados e leis federais, e
a decisdo do Tribunal do Estado for contra ela;

b) quando se contestar a validade de leis ou de atos dos Governos dos Estados em face
da Constituigdo, ou das leis federais, e a decisao do Tribunal do Estado considerar
validos esses atos, ou essas leis impugnadas.

Dessarte, conferiu-se ao Supremo Tribunal Federal a competéncia para rever, em ultima
instancia, as decisdes proferidas pelos tribunais federais quando estas versassem sobre matérias
constitucionais no rol elencado no artigo supracitado. Para Bonavides, a via incidental ja tinha
alguma raiz no judiciario brasileiro, sendo teorica a inauguragdo pela Constitui¢do de 1891,

uma vez que a Constitui¢do proviséria de 1890 ja previa a competéncia recursal do STF>*,

51 SLAIBI FILHO, Nagib. Op. cit., p. 5.
2 MENDES, Gilmar. Op. cit., p. 1077.
>3 Ibidem.

34 BONAVIDES, Paulo. Op. cit., p. 326.
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Quanto a revisdo das sentencgas proferidas pela justica estadual, as hipdteses de ingeréncia
do Supremo Tribunal Federal eram bastantes restritas, limitando-se aos habeas corpus e agdes
de espolio de estrangeiro, quando ndo houvesse previsdao em tratados ou convengdes, com
previsdo de recurso voluntirio para a Suprema Corte, consoante art. 61 da referida

. o~ 55 . . . y e « e
constitui¢do’”. Surgiu, dessa maneira, o modelo embriondrio do atual recurso extraordinario, a
ensejar a manifestagdo da Suprema Corte acerca de controvérsias constitucionais em meio a

apreciacao de casos concretos, ou seja, pela via incidental.

Segundo Gilmar Mendes, a Lei n. 221, de 1894, consagrou a ado¢do do modelo de
controle de constitucionalidade judicial, pois o § 10, do art. 13 determinava que, ao apreciar a
validade das leis e regulamentos, os juizes e tribunais “deixardo de aplicar aos casos ocorrentes
as leis manifestamente inconstitucionais e os regulamentos manifestamente incompativeis com
as leis ou com a Constitui¢do”. Prosseguindo, Gilmar Mendes assevera que ndo restava duvida
quanto ao poder outorgado aos 6rgios jurisdicionais para o exercicio do controle. Isto &, foi
reconhecida tanto para a justica federal como para a estadual a competéncia para verificacao de
inconstitucionalidade, sendo admissivel a recusa de aplicagdo do ato normativo assim

compreendido.

Para Slaibi Filho, em que pesem os esfor¢os do emérito jurista Rui Barbosa, a
configuracdo da época ndo permitiu que a sistematica de controle explorasse seu potencial, pois
os magistrados em geral e at¢ mesmo integrantes da Corte Suprema recusavam-se a exercer

controles sobre os outros Poderes. Concluindo ele que

a Republica velha teve a honra de introduzir em nosso sistema o controle judicial de
constitucionalidade, como heranga do padrio estadunidense de organizacdo do Poder.
Mas esse controle, naquele periodo, foi muito restrito, quase inexistente, ndo so pela
formacao privatistica do juiz acostumado ao sistema juridico do Civil Law, como pela
falta de instrumentos juridicos que permitissem aos tribunais — e principalmente o
Supremo Tribunal Federal — a plena efetividade de tais fungdes.

Citando Rui Barbosa, Bonavides destaca que as decisdes neste modelo inaugural

deveriam dar-se em relagdo a cada caso particular, por sentenca proferida em processo

35 (Cf. BRASIL. Constitui¢ciio da Repuiblica dos Estados Unidos do Brasil (de 24 de fevereiro de 1891. Diario
Constituicdo de 1891. “Art. 61 - As decisdes dos Juizes ou Tribunais dos Estados nas matérias de sua competéncia
pordo termo aos processos ¢ as questdes, salvo quanto a: 1°) habeas corpus, ou 2°) espélio de estrangeiro, quando
a espécie ndo estiver prevista em convengao, ou tratado. Em tais casos havera recurso voluntario para o Supremo
Tribunal Federal”. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Constituicao/Constituicao91.htm.>
Acesso em: 03 de jun. de 2020.

%6 MENDES, Gilmar. Op. cit., p. 1078.
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pertinente ao litigio e que a execugdo — ou seja, o efeito — seria inter partes®’. Gilmar Mendes,
fazendo referéncia ao mesmo autor, sobrelevou as licdes do jurista para demonstrar que na
€poca era inequivoca a consciéncia de que o controle de constitucionalidade nao deveria ocorrer

in abstracto®. Sobre o tema, Rui Barbosa assim lecionava:

Os tribunais ndo discutem esses assumptos in abstracto, sobre proposi¢des geraes.
Nao intervém na elaboragdo da lei, nem na sua applicacdo geral. Nao sdo o6rgios
consultivos nem para o legislador, nem para a administragdo. A justica ndo ¢ auxiliar
dos que decretam a lei, nem dos que a executam. Nem preparadora, nem revisora

também pode ser. [...] E um poder de hermenéutica, € nio um poder de legislagio®.
Luis Roberto Barroso elucida que o substrato da formula de controle de
constitucionalidade adotada pela Constituicdo de 1891, que, como visto, baseou-se no
constitucionalismo norte-americano do judicial review, efetuado de maneira incidental e difusa,
permaneceu sem profundas alteracdes até a chegada da atual constituicio brasileira®. Sem

embargo, antes da Constituicio de 1988, mudancas foram realizadas para aprimora-lo,

ajustando-o a realidade brasileira.

Com efeito, a Constitui¢do de 1934 manteve os dispositivos acerca do instituto tal como
previstos na carta anterior, contudo, introduziu trés grandes novidades na sistemdtica de
controle de constitucionalidade no Brasil, pontuando Jos¢ Afonso da Silva que as inovagoes
foram tdo importantes que acabaram sendo incorporadas definitivamente no sistema

brasileiro®'.

A primeira e mais relevante para a configuragao do atual modelo misto brasileiro foi a
introducdo de uma espécie de agdo direta para verificacdo de inconstitucionalidade, com
competéncia atribuida exclusivamente ao Supremo Tribunal Federal e com um unico
legitimado ativo, o Procurador-Geral da Republica. Trata-se da agdo denominada de
representacao interventiva, que subsistiu no ordenamento, com algumas alteragdes em sua

previsdo. Por intermédio dessa a¢do, conforme previsto no art. 12, § 2, da Carta de 1934%%, apos

57 BONAVIDES, Paulo. Op. cit., p. 327.

%8 MENDES, Gilmar. Op. cit., p. 1080.

5 BARBOSA, Rui. Os actos inconstitucionaes do Congresso e do executivo ante a justica federal. Rio de
Janeiro: Companhia Impressora, 1893, p. 102-103.

80 BARROSO, Luis Roberto. Op. cit., p. 85.

61 SILVA, José Afonso. Op. cit., p. 53.

©2Art. 12. § 2° Ocorrendo o primeiro caso do n. V, a interven¢io so se efetuara depois que a Corte Suprema,
mediante provocagdo do Procurador-Geral da Republica, tomar conhecimento da lei que a tenha decretado e lhe
declarar a inconstitucionalidade” (Cf. BRASIL. Constituicao da Republica dos Estados Unidos do Brasil (de
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a edi¢do da lei que decretasse a intervengdo federal em um dos Estados-membros por violagao
aos principios constitucionais de observancia obrigatoria, estabelecidos no art. 7°, 1, a a h, da
referida constituicdo, por provocacao do Procurador-Geral da Republica, a Suprema Corte
precisava analisar a constitucionalidade da lei de interven¢do, antes mesmo da concretizagao

de qualquer dos seus efeitos, ou seja, de maneira prévia®.

Dessa forma, a Constituigao de 1934, que teve como fonte de inspiragao a Constitui¢ao
do México de 1917, a Constituicdo da Unido Soviética de 1918 e a Constitui¢ao da Alemanha
de 1919%, adotou um mecanismo de controle concentrado e por via principal, o que a colocou,
nas palavras de Bonavides, “como um expressivo marco na progressao do Pais rumo a um
controle direto de constitucionalidade®. Assim, com a representagio interventiva, houve a
atribuicdo de uma competéncia ao Supremo Tribunal Federal para analise abstrata da
constitucionalidade, promovendo uma pequena aproximagao com o modelo europeu de Cortes

Constitucionais®®.

Diversamente do modelo norte-americano, o Brasil ndo adotou o instituto do stare decisis,
entdo, a auséncia de precedentes vinculantes, bem como a auséncia de atribuicdo de eficacia
erga omnes das decisdes exaradas pelo Supremo Tribunal Federal no bojo do controle
incidental de constitucionalidade, facilitavam as discrepancias entre decisdes judiciais, gerando
inseguranga juridica e fragilizando a coeréncia e unidade do ordenamento juridico. Visando
solucionar tais problemas, o constituinte de 1934 apresentou as outras duas novidades, quais
sejam: a exigéncia dos votos da maioria absoluta dos membros dos tribunais para declaragao de
inconstitucionalidade de leis e atos normativos; e, a suspensao da executoriedade, pelo Senado

Federal, da lei declarada inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal.

A segunda novidade foi a chamada cldusula de reserva de plenario, também conhecida
como full bench, a qual tornou obrigatorio o voto da maioria absoluta dos membros do tribunal

para a declaragdo de inconstitucionalidade de lei ou atos normativos, com previsao no art. 179,

16 de julho de 1934. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao34.htm>
Acesso em: 03 jun. 2020).

9 BARROSO, Luis Roberto. Op. cit., p. 85.

% SLAIBI FILHO, Nagib. Op. cit., p. 8.

¢ BONAVIDES, Paulo. Op. cit., p. 328.

% SLAIBI FILHO, Nagib. Op. cit., p. 10.
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da Constituigdo de 1934%7. Assim, mais da metade dos magistrados componentes do tribunal
precisavam reconhecer que a lei ou ato questionado era incompativel com as normas
constitucionais. Segundo Gilmar Mendes, a clausula almeja especificamente a seguranca
juridica, posto que com ela o entendimento dos tribunais se apresentaria de maneira mais

linear®®.

A terceira novidade ¢ de especial relevancia para o presente trabalho e serd analisada de
maneira mais detida no préoximo capitulo, em um topico exclusivo. Nesse momento, importa
ressaltar que a previsdo de suspensdo da executoriedade pelo Senado Federal foi inovadora.
Com ela, buscava-se ampliar os efeitos das decisdes de inconstitucionalidade proferidas pelo
Supremo, que até entdo s6 ocorriam em sede de controle difuso, portanto, com efeito inter
partes. O emprego de tal instituto resultou, e ainda resulta, em diversos debates tanto em sede

jurisprudencial como em sede doutrindria.

Assim, apesar da breve vigéncia da Constituicao de 1934, Gilmar assevera que “nao se
pode olvidar o transcendental significado desse sistema para todo o desenvolvimento do

”69 em virtudes das

controle de constitucionalidade mediante ac¢do direta no Direito brasileiro
trés inovacdes do constituinte brasileiro, que influenciaram e ainda influenciam o exercicio da

jurisdi¢do constitucional de controle.

Com a implantacdo do Estado Novo, sob a chefia de Getulio Vargas, sobreveio a
outorgada Constituicdo de 1937, que representou um retrocesso no controle de
constitucionalidade judicial, pois, em que pese a manutengdo dos institutos previstos nas
constitui¢gdes passadas, o art. 96, paragrafo unico, da CF/377° previa que, a pedido do Presidente

da Republica, uma lei declarada inconstitucional poderia ser reexaminada pelo Parlamento, que

67 “Art. 179. SO por maioria absoluta de votos da totalidade dos seus juizes poderdo os tribunais declarar a
inconstitucionalidade de lei ou ato do Poder Publico” (Cf. BRASIL. Constituicio da Republica dos Estados
Unidos do Brasil (de 16 de julho de 1934, Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao34.htm> Acesso em: 03 jun. 2020).

% MENDES, Gilmar. Op. cit., p. 1081.

8 MENDES, Gilmar. Op. cit., p. 1082.

70“Art. 96. S6 por maioria absoluta de votos da totalidade dos seus juizes poderdo os tribunais declarar a
inconstitucionalidade da lei ou de ato do Presidente da Republica. Paragrafo inico. No caso de ser declarada a
inconstitucionalidade de uma lei que, a juizo do Presidente da Republica, seja necessaria ao bem-estar do povo, a
promocao ou defesa de interesse nacional de alta monta, poderé o Presidente da Republica submeté-la novamente
ao exame do Parlamento; se este a confirmar por dois tergos de votos em cada uma das Camaras, ficara sem efeito
a decisdo do Tribunal” (Cf. BRASIL. Constitui¢ao dos Estados Unidos do Brasil, de 10 de novembro de 1937.
Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Constituicao/Constituicao37.htm> Acesso em: 04 jun.
2020).
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com 2/3 dos votos em cada uma das camaras poderia declarar-lhe a validade, superando a
decisdo judicial. Os fundamentos do pedido de revisao realizado pelo presidente poderiam ser
no sentido de que a lei era “necessaria ao bem-estar do povo, a promocgao ou defesa de interesse
nacional de alta monta”. Assim, fora instituida uma espécie peculiar de revisdo constitucional’!
e um modo de controle politico em proveito do Executivo’?. Além disso, importa ressaltar que
o texto constitucional de 1937, no ambito do controle, suprimiu tanto a representagdao
interventiva como a competéncia do Senado Federal para suspender a executoriedade da lei

declarada inconstitucional pelo STF”.

Na sequéncia, a Constitui¢do de 1946 restaurou todos os mecanismos de controle de
constitucionalidade previstos na Constituicado de 1934, retomando o controle difuso exercido
exclusivamente pelos 6rgaos jurisdicionais, sem possibilidade de superagao de suas decisdes
por reexames do Congresso’*. O referido texto constitucional, apenas no tocante a representagio
interventiva apresentou modifica¢des, subordinando a intervencdo federal a declaracdo de

inconstitucionalidade pela Suprema Corte’.

Foi com a Emenda Constitucional n. 16/1965 que significativas mudangas foram
implementadas, porquanto tenha a emenda instituido o controle abstrato de normas estaduais e
federais, conjuntamente com a representacio interventiva, seguindo o mesmo formato’®. Criou-
se, entdo, a chamada acfo genérica de inconstitucionalidade, com previsdo no art. 101, I, k77,
do texto emendado. Ademais, também pela Emenda n. 16, passou-se a prever o controle de
constitucionalidade de lei ou ato municipal em face das constituigdes estaduais, por via

178

principal e concentrada, conforme disposto no art. 124, XIII'®, apds a reforma.

"L MENDES, Gilmar. Op. cit., p. 1082.

2 BONAVIDES, Paulo. Op. cit., p. 329.

3 PAULO, Vicente; ALENXADRINO, Marcelo. Op. cit., p. 746.

74 Ibid.

> MENDES, Gilmar. Op. cit., p. 1084.

7S MENDES, Gilmar. Op. cit., p. 1086.

77 “Art. 101 - Ao Supremo Tribunal Federal compete: I - processar € julgar originariamente: k) a representagdo
contra inconstitucionalidade de lei ou ato de natureza normativa, federal ou estadual, encaminhada pelo
Procurador-Geral da Republica” (Cf. BRASIL. Constitui¢cdo dos Estados Unidos do Brasil (de 18 de setembro
de 1946). Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao46.htm> Acesso em: 04
jun. 2020.

78 Constitui¢do da Republica de 1946. “Art. 124, XIII: a lei poder4 estabelecer processo, de competéncia originaria
do Tribunal de Justiga, para declara¢do de inconstitucionalidade de lei ou ato de Municipio, em conflito com a
Constitui¢do do Estado” (Cf. BRASIL. Constituiciio dos Estados Unidos do Brasil (de 18 de setembro de 1946).
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao46.htm> Acesso em: 04 jun.
2020).
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Acerca da inovagao introduzida pela Emenda 16/65, Luis Roberto Barroso assinala que

passava o Supremo Tribunal Federal a ter competéncia para declarar a
inconstitucionalidade de lei ou ato federal, mediante representacdo que lhe fosse
encaminhada pelo Procurador-Geral da Republica. Introduzia-se, assim, no direito
brasileiro mecanismo analogo ao das cortes constitucionais europeias: um
controle por via principal, mediante acdo direta, em fiscalizacio abstrata e
concentrada no Supremo Tribunal Federal. O controle incidental e difuso, por sua
vez, ndo foi afetado pela inovagdo, passando ambos a conviver entre si’’. (grifos
Nossos)

Assim, conforme asseverou Barroso, a partir da Emenda n. 16/65, o modelo de controle
difuso e incidental, origindrio dos Estados Unidos, e o modelo concentrado e abstrato, pautado
nas ideias de Hans Kelsen e adotado inicialmente na Austria em 1920, passaram a coexistir no

Brasil, proporcionando o sistema misto.

A Constituicdo de 1967 e a Constituicdo de 1969 (Emenda Constitucional n. 1, de
17.10.1969) ndo apresentaram alteragdes e/ou inovagdes relevantes na seara de controle de
constitucionalidade; a primeira apenas deixou de prever a agdo genérica estadual e, ja sob a
¢gide da Constituicdo/Emenda de 1969, voltou a haver previsao da genérica estadual, limitando-

se a intervencdo de estados em municipios®.

A Emenda Constitucional n.7/77 introduziu a representagdo para interpretacdo de lei ou
ato normativo federal ou estadual, tendo como legitimado o Procurador-Geral da Republica,
sendo que por meio desta espécie de representacdo poderia o STF fixar o sentido de uma norma,
pronunciando-se em tese e de forma vinculante. Além disso, a referida emenda encerrou a
controvérsia quanto ao cabimento ou nao de liminar em representacgao de inconstitucionalidade,
pois previu expressamente que caberia ao Supremo Tribunal deferir o pedido cautelar eventual

realizado®!.

A Constitui¢do de 1988, popularmente conhecida como Constitui¢do Cidada, ¢ fruto do
processo de redemocratizagao ocorrida apos 21 anos de ditadura civico-militar, com sucessivos
governos militares, tendo ocorrido intensivos debates antes de sua promulgacao. O novo texto
constitucional ampliou consideravelmente os mecanismos de prote¢do jurisdicional e, por

conseguinte, alargou sobremaneira o controle de constitucionalidade. O sistema misto foi

7 BARROSO, Luis Roberto. Op. cit., p. 86.
80 Ibid.
8 MENDES, Gilmar. Op. cit., p. 1088.
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mantido, conjugando-se o controle difuso e incidental, ou seja, o0 modelo americano, adotado
desde a primeira constitui¢do da Republica, com o controle concentrado e abstrato, incorporado
efetivamente ao sistema patrio a partir da Emenda n. 16/65, cuja inspiragdo ¢ o modelo

austriaco/europeu®?.

Para Vicente e Alexandrino, a atual constitui¢ao brasileira

manteve em sua plenitude o controle difuso, conferindo a todos os 6rgdos do Poder
Judiciario competéncia para, diante de um caso concreto, reconhecer a
inconstitucionalidade das leis. Manteve, também, o controle abstrato pelo qual é
possivel, mediante agao direta, a solugdo de uma controvérsia constitucional, em tese,
acerca da compatibilidade de uma lei com a Constituigio®?.

Como grandes inovagdes introduzidas pela Constitui¢do de 1988, Barroso destaca: a
ampliacdo da legitimacdo ativa para propositura de agdo direta de inconstitucionalidade (art.
103, I a IX); a introdugdo do controle de inconstitucionalidade por omissdao, com previsao de
acao especifica (art. 103, 2°) e 0o mandado de injun¢do (art. 5°, LXXI); a recriagdo da agao direta
de inconstitucionalidade estadual (art. 125, 2°); a a¢do de argui¢do de descumprimento de
preceito fundamental (art. 102, 1°); e, a limitagdo do recurso extraordinirio as questdes

constitucionais (art. 102, IT1)3.

No que tange a redugdo das hipoteses de cabimento do recurso extraordindrio, salienta
Gilmar Mendes que o constituinte buscou revestir a Suprema Corte brasileira com fei¢do de
Corte Constitucional. Para tanto, instituiu o Superior Tribunal de Justica e transferiu-lhe as
decisoes acerca de colisoes diretas entre o direito federal e o estadual, a fim de reduzir a
sobrecarga da mais alta corte, pois com o rol anterior “o volume de processo era tdo grande que

comprometia a eficiéncia da prestacio jurisdicional”®.

Dentre todas as inovagdes, o maior destaque recaiu — sem duvidas — na ampliacdo da
legitimidade para propor a Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI), que pds termo ao muito
debatido monopélio exercido pelo Procurador-Geral da Republica®. Consoante a previsdo do

art. 103, I a IX, da CF/88 passaram a ser legitimados ativos para a propositura da ADIN o

82 BARROSO, Luis Roberto. Op. cit., p. 87.

83 VICENTE, Paulo; ALEXANDRINO, Marcelo. Op. cit., p. 747.
8 BARROSO, Luis Roberto. Op. cit., p. 87

8 MENDES, Gilmar. Op. cit., p. 1122.

8 MENDES, Gilmar. Op. cit., p. 1096.
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Presidente da Repuiblica, a Mesa do Senado Federal, a Mesa da Camara dos Deputados, a Mesa
de uma Assembleia Legislativa, o Governador do Estado, o Procurador-Geral da Republica, o
Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, partido politico com representacdao no

Congresso Nacional, as confederagdes sindicais ou entidades de classe de ambito nacional.

Com efeito, a Emenda Constitucional n. 3/93 instituiu a denominada acao declaratoria de
constitucionalidade, por meio da qual viabilizou-se a provocagdo do Supremo Tribunal para
declaragdo de constitucionalidade de uma lei ou ato normativo federal. Por conseguinte, com a
Emenda Constitucional n. 4/2004 (conhecida como Reforma do Judiciario) o rol de legitimados
para propositura da referida acdo foi alterado, para equipard-lo ao da agdo direta de

inconstitucionalidade.

Na construcdo da nova sistematica de controle de constitucionalidade exerceram um
papel expressivo a Lei n. 9.868 e a Lei n. 9.882, ambas de 1999. A primeira disciplinou o rito
processual da agdo direta de inconstitucionalidade e da acao declaratéria de constitucionalidade.
Ja a segunda, tratou de disciplinar e regulamentar a arguicao de descumprimento de preceito
fundamental, prevista no art. 102, 1°, da CF/88, ampliando a abrangéncia do controle

concentrado para o direito pré-constitucional, as normas revogadas e o direito municipal®’

Ante o exposto, ¢ de se constatar, assim como Barroso, que ha “uma nitida tendéncia no
Brasil ao alargamento da jurisdi¢io constitucional abstrata e concentrada”®. No mesmo
sentindo, pontuando, ainda, o enfraquecimento do primeiro sistema de controle adotado no pais,

sustenta Gilmar Mendes que

A Constitui¢ao de 1988 reduziu o significado do controle de constitucionalidade
incidental ou difuso ao ampliar, de forma marcante, a legitimacao para propositura da
agdo direta de inconstitucionalidade (art. 103), permitindo que, praticamente, todas as

controvérsias constitucionais relevantes sejam submetidas ao Supremo Tribunal

Federal mediante processo de controle abstrato de normas®’.

Assentado o panorama geral do controle de constitucionalidade apresentado neste

capitulo, inclusive suas nuances historicas, o proximo capitulo buscara analisar de maneira mais

8 MENDES, Gilmar. Op. cit., p. 1097.
8 BARROSO, Luis Roberto. Op. cit., p. 89.
8 MENDES, Gilmar. Op. cit., p. 1096.
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detida o exercicio do controle difuso efetuado no Brasil, evidenciando suas caracteristicas,
requisitos e especificidades, precipuamente o controle difuso realizado pelo Supremo Tribunal
Federal, bem como os efeitos da declaragao de inconstitucionalidade e, especialmente, a figura
do Senado Federal na espécie, que veio a ensejar a denominada “Teoria de Abstrativiza¢do” no

direito brasileiro.
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2. CONTROLE DIFUSO DE CONSTITUCIONALIDADE

2.1. Competéncia para realizacio do controle difuso

Como aludido anteriormente, desde a primeira constituicdo republicana, em 1891, o
Brasil adotou o controle difuso e concreto de constitucionalidade, no qual todos os juizes e
tribunais integrantes do Poder Judicidrio podem posicionar-se acerca da inconstitucionalidade
de leis ou atos normativos, deixando de aplicar a norma controversa ao caso concreto a eles
submetido, se entenderem pela incompatibilidade da norma questionada com o texto magno. O
referido controle ¢, entdo, exercido no desenvolvimento habitual da atividade jurisdicional, cuja
funcdo precipua ¢ interpretacao e aplicacdo do Direito para composicao dos conflitos. Na
assertiva de Barroso: “o controle incidental ainda ¢ a Unica via acessivel ao cidaddo comum

para a tutela de seus direitos subjetivos constitucionais”.

Nesse modelo de controle, a controvérsia constitucional ¢ apresentada em um processo
subjetivo e configura-se como questao prejudicial ou questdo prévia, ou seja, ¢ um obstaculo a
ser enfrentado anteriormente a andlise do mérito da lide, ¢ um oObice para o pedido e ndo o
pedido principal. Portanto, o processo ndo tem como medida final a declaragdo de
inconstitucionalidade, sendo essa arguida de forma incidental; objetiva-se a ndo aplicacdo da
norma impugnada ao caso concreto em apreco, a fim de inviabilizar uma obrigacdo dela
decorrente, com a alegagdo de que essa estd em desacordo com a Constituigdo. Assim, o
controle difuso difere-se sobremaneira do modelo concreto e abstrato, j4 que neste a questdao
constitucional € a questdo principal, o objeto da demanda, e existem agdes proprias e especificas

para analise da constitucionalidade.

No ponto, esclarecendo as particularidades do modelo difuso, sobreleva-se a ligdo de

Alexandre de Moraes:

O controle difuso caracteriza-se, principalmente, pelo fato de ser exercitavel somente
perante um caso concreto a ser decidido pelo Poder Judiciario. Assim, posto um litigio
em juizo, o Poder Judicidrio devera soluciona-lo e para tanto, incidentalmente, devera
analisar a constitucionalidade ou ndo da lei ou do ato normativo. A declaragdo de

%0 BARROSO, Luis Roberto. Op. cit., p. 132.
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inconstitucionalidade ¢ necessaria para o deslinde do caso concreto, ndo sendo pois
objeto principal da agdo’!.

Na mesma toada, o ensinamento de Gilmar Mendes:

o controle de constitucionalidade difuso, concreto, ou incidental, caracteriza-se,
fundamentalmente, também no Direito brasileiro, pela verificagdo de uma questdo
concreta de inconstitucionalidade, ou seja, de diivida quanto a constitucionalidade de
ato normativo a ser aplicado num caso submetido & apreciagdo do Poder Judicidrio®2.

Oportuno mencionar que, hodiernamente, ¢ cedigo que a questao constitucional pode ser
suscitada por qualquer das partes integrantes da relagdo processual, bem como por terceiros
interessados e pelo Ministério Publico, havendo ampla legitimidade para arguicdo de
inconstitucionalidade neste sistema. Desse modo, mencione-se que a nomenclatura do modelo
incidental de controle como “via de excecao ou defesa” resta obsoleta, pois ndo subsiste mais
o entendimento de que caberia apenas ao réu a alegagdo de inconstitucionalidade de uma norma
para se desobrigar do seu acatamento. Devendo ser destacado, ademais, que juizes e tribunais
podem declarar de oficio a inconstitucionalidade de um normativo, como decorréncia da

construcao desse modelo de controle, tal como posto no caso precursor Marbury vs. Madison.

A controvérsia constitucional nos processos subjetivos € resolvida em ultima instancia
pelo Supremo Tribunal Federal, quando da andlise do recurso extraordinario, observadas as
hipdteses de cabimento do referido recurso, previstas no art. 102, III, da CF/88. No ponto,
ressalte-se que, em virtude do instituto do prequestionamento, que sera adiante analisado, a
possibilidade de declaracdo de inconstitucionalidade ex officio pela Alta Corte sofreu

mitigacao.

2.2. Clausula de reserva de plenario (art. 97, CRFB/88) e procedimento da declaracio

incidental de inconstitucionalidade

No ambito do modelo difuso de controle de constitucionalidade, é assentado o
entendimento de que o juiz de primeira instancia possui competéncia para pronunciar-se acerca

da constitucionalidade, ou ndo, da norma questionada em processo sob sua analise, podendo

91 MORAES, Alexandre de. Op. cit., p. 525.pdf
92 MENDES, Gilmar. Op. cit., p. 1108.
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negar a aplicacdo da lei, caso compreenda pela incompatibilidade dessa com a Constituicdo.
Entretanto, a decisdo precisara ser devidamente fundamentada®, em respeito ao principio da
motivacao das decisdes judiciais, insculpido no inciso IX, art. 93, da CF/88. Isto ¢, pode o juiz
singular pronunciar a invalidade de uma norma por vicio de inconstitucionalidade de maneira
corriqueira, repita-se, desde que fundamentadamente, tendo em vista inexistir regramento

especifico®. Contudo, os tribunais assim ndo podem proceder.

Quando a declaracao de inconstitucionalidade é proferida no ambito dos tribunais, sejam
eles de segundo grau ou superiores, imperioso destacar a j4 mencionada clausula de reserva de
plenario, também conhecida como regra do full bench, adotada no Brasil desde a Constitui¢ao
de 1934, com atual previsao no art. 97, da CRFB/88, in verbis: “Somente pelo voto da maioria
absoluta de seus membros ou dos membros do respectivo 6rgdo especial poderdo os tribunais

declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo do Poder Publico”.

A partir da previsdo constitucional supratranscrita, exige-se para a declaracao de
inconstitucionalidade a formacao de quérum qualificado a ser formado pela maioria absoluta
dos membros do tribunal ou de seu 6rgao especial®, isto €, 6rgaos fracionarios dos tribunais
(turmas, camaras ou se¢des) ndo estdo autorizados a declarar a inconstitucionalidade de uma lei
ou ato normativo. Isso porque a referida regra tem como finalidade a preservacao da seguranca
juridica, com a homogeneizacao da jurisprudéncia dentro dos tribunais, o que ocorre em um
grau bem mais apurado a partir da exigéncia do posicionamento da maioria dos membros do
plendrio ou o¢rgdo especial em um sentido ou outro (constitucionalidade ou

inconstitucionalidade do disposto normativo questionado).

Ademais, como visto, a declaracdo de inconstitucionalidade € o rompimento da presuncao
de constitucionalidade da lei editada, dessa forma, deve ser encarada como ultima medida,
como excepcional; sendo este o substrato para a previsdo legislativa da clausula de reserva de
plenario. Para Barroso, a clausula ¢ um reflexo do principio da presuncao de constitucionalidade

das leis, por isso a exigéncia constitucional de formagao de maioria absoluta para a prontncia

93 VICENTE, Paulo; ALEXANDRINO, Marcelo, op. cit., p. 762.

% BARROSO, Luiz. Op. cit., p. 137.

% A formagdo do orgio especial estd prevista no art. 93, XI, da CF/88 e tem por escopo a organizagdo
administrativa, assim dispondo: Constitui¢do de 1988: “Art. 93. XI - nos tribunais com niimero superior a vinte e
cinco julgadores, podera ser constituido 6rgdo especial, com o minimo de onze e o maximo de vinte e cinco
membros, para o exercicio das atribui¢gdes administrativas e jurisdicionais delegadas da competéncia do tribunal
pleno, provendo-se metade das vagas por antiguidade e a outra metade por eleigdo pelo tribunal pleno”.
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da inconstitucionalidade; ndo se formando a maioria, a norma questionada deve ser havida
como constitucional®®>. O cumprimento do art. 97 da CF/88 constitui-se, portanto, como
condi¢do de eficacia da pronincia de inconstitucionalidade, sendo nula e ilegitima a decisao

proferida em desacordo com a regra®’.

Ainda no que tange a referida clausula, considerando o reiterado descumprimento por
meio subterfugios, o Supremo Tribunal Federal entendeu necessaria a edicdo da Sumula
Vinculante n. 10, que assim dispde: “viola a clausula de reserva de plenario (CF, artigo 97) a
decisdo de Orgdo fraciondrio de tribunal que, embora ndo declare expressamente a
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo do Poder Publico, afasta sua incidéncia, no todo

ou em parte”.

Ou seja, uma decisdo de tribunal que afaste a aplicagdo de norma por entendé-la
inconstitucional, ainda que de maneira indireta, precisa — imprescindivelmente — ser proferida
pela maioria absoluta dos membros do tribunal ou do 6rgdo especial, se existir. Todavia, se ja
houver decisdo de inconstitucionalidade da norma questionada, proferida pelo proprio tribunal
ou pelo plenario do STF, os 6rgdos fracionarios podem aplicar o entendimento ja assentado,
deixando de encaminhar a questdo constitucional, uma vez que j4 existe decisdo acerca daquela
norma. Tal possibilidade ja encontrava previsdo no antigo Codigo de Processo Civil e foi
mantida no paragrafo unico do art. 949 do Novo CPC?®8, posto que a mitigagao da clausula de
reserva de plenario promove outros principios constitucionais, como o da celeridade e o da

economia processual.

Essa excecdo a regra da reserva de plenario, que permite a simplificagdao do procedimento
e atende ao principio da celeridade, expressa ainda um certo grau de eficacia vinculante das
decisdes proferidas por tribunais superiores, mesmo que a pronuincia tenha ocorrido em sede de
controle incidental, cuja obrigatoriedade € a priori limitada as partes do processo. Conduzindo,
em vista do exposto, uma aproximagdo do modelo de controle difuso ao modelo de controle

concentrado, ja que a autorizagdo para que os Orgdos fraciondrios deixem de encaminhar a

% BARROSO, Luis. Op. cit., p. 138.

97 VICENTE, Paulo; ALEXANDRINO, Marcelo, op. cit., p. 764.

98 «“Art. 949, p. i — Os 6rgdos fraciondrios dos tribunais ndo submeterdo ao plenario ou ao 6rgio especial a arguigdo
de inconstitucionalidade quando ja houver pronunciamento destes ou do plenario do Supremo Tribunal Federal
sobre a questdo” (Cf. BRASIL. Lei n° 13.105, de 16 de margo de 2015. Diario Oficial da Republica Federativa
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questdo constitucional suscitada, por ja haver decisdo anterior de tribunal — aqui, seja o de
segundo grau ao qual seja vinculado ou o tribunal de superposi¢ao —, releva amplificagdo, ainda
que restrita, do juizo decisério anterior acerca da constitucionalidade ou ndo de determinado

dispositivo normativo, para além do processo onde fora prolatada a decisao.

Por fim, cumpre realcar que podem os oOrgdos fracionarios reconhecer a
constitucionalidade das leis e normas contestadas, bem como reconhecer a revogacao de lei
anterior por incompatibilidade com a nova Constitui¢ao, valendo a regra do full bench somente

para a declaracdo de inconstitucionalidade®.

Mencionada as regras pertinentes, impende tecer comentarios acerca do procedimento
para a declaragdo incidental de inconstitucionalidade, cujo rito € estabelecido nos artigos 948 a
950 do NCPC/2015. Assim, diante da arguicdo de inconstitucionalidade, por qualquer das
partes, pelo juizo de primeiro grau ou por entendimento proprio, o relator do processo levara a
questdo constitucional ao 6rgdo fracionario competente para julgar o caso concreto para que
este realize a apreciagdo da arguicao: se for rejeitada, o processo seguira normalmente perante
o fracionario e o normativo impugnado sera aplicado; havendo acolhimento, devera ser lavrado
acordao neste sentido, que encaminhara a questdo ao pleno do tribunal ou 6rgdo especial,

sobrestando-se o processo principal até a resolugdo da controvérsia constitucional.

Destaca Gilmar Mendes que o pleno ou 6rgdo especial “somente pode pronunciar-se
sobre o que, efetivamente, foi acolhido pelo 6rgdo fracionario, sendo-lhe defeso emitir juizo
sobre questdo julgada inadmissivel ou rejeitada pela Turma ou Camara”'®. Assim, o 6rgao
fracionario, por nao ser competente para declaracdo a inconstitucionalidade, desloca a
apreciacao da prejudicial de constitucionalidade, que devera ser julgada nos limites do que fora

transferido.

Dessa forma, a declaragao de inconstitucionalidade realizada no controle incidental e
difuso ocorrera em dois passos: no fracionario, competente para acolher a arguicao, € no pleno
ou especial, competente para a efetiva declaragdo de inconstitucionalidade, caso a compreensao
da maioria dos membros seja de que a norma impugnada ¢ contraria ao texto constitucional.

Tratando do que concerne a essa divisdo para o julgamento, disciplina Barroso:

% BARROSO, Luis. Op. cit., p. 140-141.
100 MENDES, Gilmar. Op. cit., p. 1112.
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No controle incidental realizado perante tribunal, opera-se a cisdo funcional da
competéncia, pela qual o pleno (ou o 6rgéo especial) decide a questdo constitucional
e o Orgdo fracionario julga o caso concreto, fundado na premissa estabelecida no
julgamento da questio prejudicial'®'.

Contudo, em que pese a mencionada cisdo, o professor Alexandre de Freitas Camara
esclarece ndo haver duas decisdes judiciais, mas somente uma, ao que denomina como um
“pronunciamento subjetivamente complexo”, posto que a um 6rgdo compete a resolucao da
questdo constitucional — no caso, o pleno ou 6rgao especial — e ao outro — o fraciondrio — a
resolucao das outras questoes, inclusive, o pedido principal, sendo necessario o acatamento da
tese firmada quanto a prejudicial de constitucionalidade pelo pleno ou 6rgdo especial'?2.

Dessarte, compreende-se que sdo etapas que constroem uma so decisao.

O ilustre processualista destaca que

apenas quando o 6rgio fracionario completar o julgamento do caso concreto é
que se tera um pronunciamento judicial recorrivel. Contra o acoérddo do Pleno ou
Orgio Especial que resolve o incidente de arguicio de inconstitucionalidade néo se
admite qualquer recurso, salvo, embargos de declaragdo!®. (grifos nossos)

No ponto, deve ser ressaltado que tanto a decisdo de acolhimento ou rejeicdo do 6rgdo
fracionario como a decisdo do pleno ou 6rgdo especial sdo irrecorriveis. SO sera admitida a
interposic¢ao de recurso apds a publicagao do terceiro acordao, qual seja, o proferido pelo 6rgao
fracionario julgando o mérito da lide, no qual acata-se a decis@o do pleno (ou 6rgao especial)
acerca da inconstitucionalidade, quer tenha sido essa declarada ou ndo, posto que proferida
conforme a regra do art. 97 da CF/88, portanto, vinculativa. Como elucidado por Camara,
somente com a prolacdo desse ultimo acorddo ha a finalizagdo do pronunciamento judicial na

espécie.

Interessante mencionar que, desde a edicdo da Lei n° 9.868/99, fora facultada a
manifestagdo do Ministério Publico, das pessoas juridicas responsaveis pela lei ou ato
impugnado, dos legitimados para propor as agdes diretas de inconstitucionalidade e
constitucionalidades, conforme o rol do art. 103 da CF/88, bem como a manifesta¢do de 6rgdos

e entidades ndo integrantes do processo, cuja admissao se dard por despacho irrecorrivel.

19T BARROSO, Luis. Op. cit., p. 142.
102 CAMARA, Alexandre de Freitas. O novo processo civil brasileiro. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas. 2016. p. 457.
103 Ibidem.
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Para o ministro Gilmar Mendes, essa possibilidade de o relator admitir a manifestagao
orgdos e entidade na figura de amicus curiae (em tradugdo livre amigo da corte), com o
consequente alargamento do controle incidental, aproximou, ainda mais, a estrutura desse com
a do controle direto, representando um “passo significativo na estrutura de um processo de
controle incidental aberto e plural, no qual as diferentes visdes sobre a questdo constitucional

posta poderdo revelar-se de forma integral!%4.

Desse modo, inequivoco que, para reversdo da decisdo havida no segundo grau,
necessario o manejo de recursos direcionados aos tribunais superiores: o recurso especial para
questdes infraconstitucionais, dirigido ao Superior Tribunal de Justica, e, precipuamente para
casos de declaracdo de inconstitucionalidade, o recurso extraordinério dirigido ao guardido da

constituicdo, o Supremo Tribunal Federal.

2.3. Controle difuso realizado pelo STF

2.3.1. Recurso Extraordinario

Inicialmente, importa relembrar a j& mencionada inovagdo trazida pela Constituigdo de
1988, com a criagao do Superior Tribunal de Justica. O escopo da criagao do referido tribunal,
com a consequente divisdo das questdes constitucionais € infraconstitucionais entre o recurso
extraordinario € o recurso especial, respectivamente, foi a conferéncia de feicdo de Corte
Constitucional ao STF. Retirou-se dessa a apreciagdo de questdes infraconstitucionais,

transferindo-as aquele tribunal.

Com isso, via de regra, em sede de recurso especial, matérias constitucionais nao serao
debatidas pelo STJ; no entanto, sera possivel a decisdo acerca de temas constitucionais no
recurso especial se a questdo surgir posteriormente a decisdo do tribunal de origem!'%. Ademais,
poderé o STJ realizar o controle incidenter tantum nos processos de sua competéncia originaria

e nos recursos ordinarios, previstos no rol do art. 105, I e 11, da CF/88, respectivamente.

104 MENDES, Gilmar. Op. cit., p. 1116.
195 BARROSO, Luis. Op. cit., p. 145.
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Ao Supremo Tribunal Federal compete, nos termos do art. 102 da Constitui¢ao de 1988,
precipuamente, a guarda da Constitui¢do, sendo o érgdo maximo do judiciario brasileiro. E
incumbido do julgamento das acdes diretas e abstratas de constitucionalidade de normativos
federais e estudais, portanto, incumbido do exercicio de controle concentrado de
constitucionalidade. Contudo, como aludido anteriormente, assim como todos os demais
tribunais e juizes integrantes do Poder Judiciario, o STF possui o poder-dever de, ao julgar um
caso concreto, afastar a aplicagdo de lei ou ato normativo que entenda ser incompativel com o

Texto Maior, declarando sua inconstitucionalidade de modo incidental.

O STF podera, em sede de controle difuso, declarar a inconstitucionalidade nas causas de
sua competéncia originaria (art. 102, I), no julgamento de recursos ordindrios (art. 102, II) e no
julgamento de recursos extraordinarios (art. 102, III), atuando neste ultimo também como
revisor das declaracdes acerca da constitucionalidade pronunciadas pelos tribunais inferiores.
E ¢ nesse ultimo tipo de julgamento que a fiscalizagdo concreta de constitucionalidade pelo
Supremo € realizada sobremaneira, em virtude do volumoso nimero de recursos extraordinarios

que conseguem chegar até a Alta Corte!®.

Os professores Fredie Didier e Leonardo Cunha asseveram que

o papel do recurso extraordinario, no quadro dos recursos civeis, é o de resguardar a
interpretacdo dada pelo STF aos dispositivos constitucionais, garantindo a inteireza
do sistema juridico constitucional federal e assegurando-lhe validade e uniformidade
de entendimento'?”’.

Assim, conforme pontuam Paulo e Alexandrino:

Ressalvadas as estritas hipéteses de cabimento do recurso ordinario (CF, art. 102, II),
o recurso extraordindrio € o meio idoéneo para a parte interessada, no ambito do
controle difuso de constitucionalidade, levar ao conhecimento do Supremo Tribunal
Federal controvérsia constitucional concreta, suscitada nos juizos inferiores'%8.

Sdo quatro as hipoteses de cabimento do recurso extraordinario, cuja previsao encontra-

se no inciso III do art. 102 da CF/88, no qual ¢ estabelecida a competéncia do Supremo para

106 BARROSO, Luis. Op. cit., p. 146.

197 DIDIER JR, Fredie; CUNHA, Leonardo Carneiro. Curso de direito processual civil: o processo civil nos
tribunais, recursos, a¢des de competéncia originaria de tribunal e querela nullitatis, incidentes de competéncia
originaria de tribunal. 13. ed. reform. Salvador: Ed. JusPodivm, 2016, p. 353.

198 pPAULO, Vicente; ALEXANDRINO, Marcelo. Op. cit., p. 766.



48

julgar, através do referido recurso, as causas decididas em unica ou ultima instancia, quando a

decisdo recorrida, in verbis:

a) contrariar dispositivo desta Constituicdo; b) declarar a inconstitucionalidade de
tratado ou lei federal; ¢) julgar valida lei ou ato de governo local contestado em face
desta Constituicao; d) julgar valida lei local contestada em face de lei federal.

Consoante o enunciado da Simula n. 279 do STF!%, o recurso extraordinario ndo se presta
a um novo debate acerca dos fatos e provas do processo apreciado, mas, somente, a rediscussao

de matérias de ordem constitucional, ndo sendo, pois, um terceiro grau de jurisdicao.

O juizo de admissibilidade dos extraordinarios ocorre em dois momentos distintos.

O primeiro deles ocorre ainda no 6rgéo jurisdicional de origem, sendo exercido pelo
presidente do tribunal recorrido, que podera delegar a fungdo ao vice-presidente ou a
algum deles, onde houver mais de um. Em principio, tal exame preliminar deve
limitar-se a verificar a configuracdo de alguma das hipdteses constitucionais de
cabimento e o atendimento aos requisitos formais. Do contrario, invadiria a esfera de
competéncia do STF, convertendo-se em uma antecipacdo do eventual julgamento de
mérito por instncia ilegitima''’.

Um dos importantes requisitos de admissibilidade ¢ que a questdo constitucional posta
devera ter sido objeto de prequestionamento. Segundo Barroso, prequestionamento “significa
que a questdo constitucional devera figurar na decisdo recorrida, ainda que ndo tenha ocorrido
mencao expressa aos dispositivos constitucionais pertinentes”!'!!. Ou seja, para o recurso
extraordinario ser admissivel faz-se necessario que a questdo constitucional tenha sido
previamente abordada e debatida na decisdo recorrida, versando a esse respeito a Simula n. 282

do STF'2,

Inobstante a criacdo do STJ e do recurso especial, cuja perspectiva era a de evitar que a
Suprema Corte fosse ocupada com temas outros que ndo os constitucionais relevantes, foi
imprescindivel, para conter o nimero de processos corriqueiros e de menor importancia que
chegavam ao STF, a criagdo de outro requisito de admissibilidade. Assim, a partir da Emenda
Constitucional n. 45/2004, foi introduzido o requisito da repercussdao geral, cuja

regulamentagdo se deu pela Lei n. 11.418, de 19 de dezembro de 2006.

199 Stimula n. 279 do STF: “Para simples reexame de prova ndo cabe recurso extraordindrio”.

110 BARROSO, Luis. Op. cit., p. 148.

T BARROSO, Luis. Op. cit., p. 150.

112 Simula n. 282 do STF: “E inadmissivel o recurso extraordinario, quando ndo ventilada, na decisdo recorrida, a
questdo federal suscitada”.
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A Reforma do Judiciario, como é conhecida a EC n. 45/2004, acrescentou o terceiro

paragrafo ao art. 102, da Constitui¢ao, que assim dispoe:

§ 3° 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 admissao do recurso, somente podendo recuséa-lo pela
manifestagdo de dois tergos de seus membros.

Dessa forma, a Constituigdo estabeleceu um pressuposto de admissibilidade ao recurso
extraordinario com caracteristica de conceito juridico indeterminado!'?, possibilitando, para
além do legislador ordinario, ao proprio Supremo a concretizagao e significagdo do conceito de
repercussdo geral. Acerca da outorga de autonomia para que a Corte exerca um filtro moderado
sobre as causas que ird decidir, excluindo-se as matérias de relevancia diminuta, pondera

Barroso que

O resultado esperado é a producio de julgamentos mais elaborados e dotados de
maior visibilidade, fomentando o debate democratico em torno das decisoes e do
proprio papel desempenhado pela Corte. Essa inser¢éo da jurisdigdo constitucional
no contexto amplo de deliberagdo politica — preservada sua independéncia e a
metodologia que lhe é propria — passar a ser vista como fator de legitimagdo, desfeito
o mito de que a interpretagdo juridica seja uma atividade mecénica de revelacao de
contetidos objetivos''*. (grifos nossos)

Face as criticas possiveis — inclusive, pertinentes —, como as que, por exemplo.,
questionam a possibilidade do Tribunal se abster de decisdes em temas controversos na
sociedade e politicamente sensiveis, considera o ilustre jurista que, sendo explicito o filtro
exercido pela Corte, ¢ melhor e mais democratico o exercicio, pois mais aberto a critica publica.
Ressalta, ainda, que os critérios tradicionais para admissibilidade, por ndo serem estritamente

objetivos, também poderiam funcionar como escusas para a apreciacao dos temas polémicos''.

113 Explica Luis Roberto Barroso: “Conceitos juridicos indeterminados sio expressdes de sentido fluido, destinadas
a lidar com situagdes nas quais o legislador ndo péde ou ndo quis, no relato abstrato do enunciado normativo,
especificar deforma detalhada suas hipdteses de incidéncia ou exaurir o comando a ser dele extraido. Por essa
razdo, socorre-se ele de locugdes como as que constam da Constitui¢do brasileira de 1988, a saber: pluralismo
politico, desenvolvimento nacional, seguranca publica, interesse publico, interesse social, relevancia e urgéncia,
propriedade produtiva, em meio a muitas outras. Como natural, o emprego dessa técnica abre para o intérprete um
espaco consideravel — mas ndo ilimitado ou arbitrario — de valorag@o subjetiva. O exemplo abaixo serve para
ilustrar o argumento” (Cf. BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional Contemporaneo: os
conceitos fundamentais e a construgdo do novo modelo. 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educagao, 2018, n.p. Ebook.
114 BARROSO, Luis. Op. cit., p. 154.

115 BARROSO, Luis. Op. cit., p. 155-156.
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A respeito da analise da repercussdo geral, lecionam Fredie Didier e Leonardo Cunha:

A repercussio geral ¢ um atributo da questdo constitucional discutida no recurso
extraordinario. Assim, antes de examinar se ha ou ndo repercussdo geral, o STF
examinard os requisitos gerais de admissibilidade do recurso extraordinario:
cabimento, tempestividade, legitimidade recursal etc'!®.

Assim, repercussdo geral, que deverd ser demonstrada em preliminar — por questdes de
clareza e de consonancia com o Regime Interno do STF, em que pese a inexisténcia de previsao
no NCPC/15 — ¢ analisada com exclusividade pelo Supremo, nos termos do art. 1.035 do cédigo
de processo vigente!!’; ao contrario de outros requisitos, que podem ser aferidos no juizo inicial

de admissibilidade realizado nos tribunais inferiores.

A Lei n. 11.418/2006 introduziu no CPC/73 o § 1° do art. 543-A, reproduzido
integralmente no § 1° do art. 1.035 do Novo CPC, que assim dispde: “§ 1° Para efeito da
repercussdo geral, serd considerada a existéncia, ou ndo, de questdes relevantes do ponto de

vista econdmico, politico, social ou juridico, que ultrapassem os interesses subjetivos da causa”.

Para Alexandre Camara, a regra geral contida no § 1° do art. 1.035, significa que

s6 se admite o recurso extraordinario se a questdo constitucional nele discutida tiver
transcendéncia do ponto de vista subjetivo, interessando sua solug¢do néo so6 as partes
do processo em que a matéria tenha sido suscitada, mas sendo capaz de alcancar a
sociedade como um todo (ou parcela relevante e significativa dela)''s.

Ademais, a regulamentagdo do instituto da repercussao geral pela referida lei estabeleceu
que nos casos em que o recurso extraordinario contraditar decisao contraria a sumula ou
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal a repercussdo geral ¢ presumida, ou seja, € uma

excecdo a obrigatoriedade de demonstracdo da repercussdo geral.

Essa previsao legal refor¢a a vinculagcdo decorrente das decisdes proferidas pelo STF,
ainda que em sede difusa, pois prevé como presumida a repercussdao geral quando o recurso

extraordinario visar a desconstitui¢do de decisdo judicial contraria a jurisprudéncia dominante

116 DIDIER JR, Fredie; CUNHA, Leonardo. Op. cit., p. 372.

117«Art. 1.035 — O Supremo Tribunal Federal, em decisdo irrecorrivel, ndo conhecerd do recurso extraordinario
quando a questdo constitucional nele versada ndo tiver repercussdo geral, nos termos deste artigo(...). § 2° O
recorrente devera demonstrar a existéncia de repercussao geral para apreciacdo exclusiva pelo Supremo Tribunal
Federal” (Cf. BRASIL. Lei n° 13.105, de 16 de mar¢o de 2015. Diario Oficial da Republica Federativa do
Brasil, Brasilia, DF, 16 de margo de 2015. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-
2018/2015/1ei/113105.htm> Acesso em: 13 fev. 2021).

18 CAMARA, Alexandre. Op. cit., p. 541.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2015/lei/l13105.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2015/lei/l13105.htm
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e sumulas ndo-vinculantes do STF, ndo atendo-se somente as questdes ja definidas por simulas
vinculantes. Além de manter a previsao da excec¢ao acima explanada, o NCPC/15 passou a
prever, nos termos do art. 1.035, § 3°, inciso III, que também sera presumida a repercussdo geral

quando a decisdo contestada tiver reconhecido a inconstitucionalidade de tratado ou lei federal.

Malgrado o estabelecimento de regras gerais pelo legislador, permanece o Supremo com
a prerrogativa de definir de maneira mais especifica e precisa o preenchimento do conceito de
repercussdo geral, a fim de priorizar as pautas e julgamentos mais relevantes para serem
exercidos na mais alta corte do pais, afastando a infinidade de processos com matérias de
diminuta relevancia constitucional. Para cumprir com sua finalidade, a analise da repercussdo
geral ndo deve importar na ocupagdo excessiva de tempo dos ministros. Dessa forma, “¢ de
exigir, portanto, que o Tribunal forneca apenas uma justificacdo simples e sucinta, cada vez

mais apoiada em standards fixados em casos anteriores”!!.

A decisdo de acolhimento da repercussdo geral podera ser realizada nas turmas do STF,
posto que cada uma ¢ composta por cinco ministros e, para a admissao, sé se exige 0 minimo
de quatro votos. Entretanto, a decisdo denegatoria de configuracdo de repercussao geral precisa
do voto de dois tercos dos membros do Supremo Tribunal, isto €, de oito ministros; assim, para

negar a repercussao o plendrio precisard se manifestar.

Ademais, importante tecer comentarios acerca do art. 1036, § 1° do CPC'?°, que instituiu
o chamado incidente de repercussdo geral por amostragem ou julgamento por amostragem,
realizado no ambito das causas repetitivas, reproduzindo a regra do art. 543-B do antigo CPC,
também introduzida pela ja mencionada Lein. 11.418/2006. Com a referida previsao, diante da
multiplicidade de recursos com fundamento em idéntica controvérsia, os tribunais a quo
deverdo realizar a selecdo de um ou mais recursos representativos da questdo constitucional
suscitada e encaminhd-los ao Supremo Tribunal, que decidird sobre a existéncia ou ndo da

repercussao geral.

19 BARROSO, Luis. Op. cit., p. 161.

120 Codigo de Processo Civil: “Art. 1036. § 1° - O presidente ou o vice-presidente de tribunal de justica ou de
tribunal regional federal selecionara 2 (dois) ou mais recursos representativos da controvérsia, que serdo
encaminhados ao Supremo Tribunal Federal ou ao Superior Tribunal de Justica para fins de afetagdo, determinando
a suspensdo do tramite de todos os processos pendentes, individuais ou coletivos, que tramitem no Estado ou na
regido, conforme o caso”.
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Cabe registrar que essa técnica especial para o gerenciamento das demandas repetitivas
nao ¢ restrita aos recursos extraordinarios, também ¢ aplicavel aos recursos especiais, visando,
igualmente, evitar o acumulo de recursos excepcionais que versam sobre as mesmas questoes

de direito perante os tribunais superiores'?!.

Ap6s a selegdo das causas-paradigmas, o Presidente ou Vice-Presidente do tribunal de
origem determinara o sobrestamento dos demais recursos de sua competéncia que contenham
a mesma controvérsia. Com isso, os recursos ficardo retidos ainda no juizo a quo,
permanecendo assim até o pronunciamento definitivo da Alta Corte. Para Barroso, “essa
possibilidade de retencdo de recursos nas instancias inferiores permite que a afericdo de
existéncia se dé a partir de casos de recursos paradigma, que sejam os mais representativos e
maduros para julgamento”!?2. Todavia, nos termos do § 4° do art. 1.036, do CPC!%, essa selegao
realizada no tribunal de origem ndo vincula a Corte Suprema, uma vez que o relator do recurso
extraordinario podera escolher outras causas em que compreenda estar mais bem definida a

controvérsia.

Tal como na andlise individual de repercussao geral (art. 1035, § 8°, do CPC'?%), quando
a existéncia de repercussdo geral no julgamento por amostragem for negada, todos os recursos
que versem igualmente sobre a questdo suscitada serdo abarcados pela decisdo proferida, sendo,
por consequéncia, automaticamente indeferidos, nos termos do art. 1039, paragrafo tnico, do

CPC/15'%.

Reconhecida a existéncia de repercussdo geral, serdo sobrestados todos os processos
pendentes, individuais ou coletivos, em tramite no territério nacional, que tratem da mesma
tematica, até a prolagdo da decisdo de mérito acerca da controvérsia constitucional no recurso

extraordinario representativo. Sobrevindo o pronunciamento definitivo do STF acerca da

121 CAMARA, Alexandre. Op. cit., p. 552.

122 BARROSO, Luis. Op. cit., p. 165.

123«Art. 1036. § 4° - A escolha feita pelo presidente ou vice-presidente do tribunal de justi¢a ou do tribunal regional
federal ndo vinculard o relator no tribunal superior, que podera selecionar outros recursos representativos da
controvérsia” (Cf. BRASIL. Lei n° 13.105, de 16 de margo de 2015. Diario Oficial da Republica Federativa do
Brasil, Brasilia, DF, 16 de marco de 2015. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-
2018/2015/1ei/113105.htm> Acesso em: 13 fev. 2021).

124 «“Art. 1035. § 8° Negada a repercussdo geral, o presidente ou o vice-presidente do tribunal de origem negara
seguimento aos recursos extraordinarios sobrestados na origem que versem sobre matéria idéntica (Cf. ibid.).

125 «“Art. 1039. Paragrafo Ginico. Negada a existéncia de repercussio geral no recurso extraordindrio afetado, serdo

considerados automaticamente inadmitidos os recursos extraordindrios cujo processamento tenha sido sobrestado”
(Ct. ibid.).


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2015/lei/l13105.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2015/lei/l13105.htm
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questdo controvertida com repercussao geral, serd firmada uma tese, a qual devera ser seguida

pelos demais orgaos jurisdicionais brasileiro.

Por consequéncia, a Presidéncia ou Vice-Presidéncia do tribunal de origem negara
seguimento aos recursos nos casos em que acordao recorrido coincidir com a orientagdo firmada
pelo tribunal superior. Se o acordao combatido contrariar a orientacao superior, caberd reexame
e retratagdo pelo orgao que proferiu o acérdao. Caso o acordao divergente seja mantido, o
recurso sera remetido ao tribunal de superposi¢do. Existe, ainda, a possibilidade de o Supremo

cassar ou reformar, de maneira liminar, o acordao dissonante.

Em mais um aspecto, resta demonstrado que, em que pese proferidas no bojo da andlise
de casos concretos, portanto, na modalidade difusa de controle de constitucionalidade, essas
decisdes do Supremo Tribunal Federal sdo dotadas de grau de vinculacdo, com efeitos para

além do processo ou dos processos sub judice.

Didier e Cunha ressaltam que as decisdes do plenario do Supremo Tribunal geram um

precedente obrigatorio:

O pronunciamento do Plenario do STF sobre a repercussdo geral de determinada
questdo vincula os demais 6rgdos do tribunal e dispensa, inclusive, que se remeta o
tema a um novo exame do Plendrio, em recurso extraordinario que verse sobre a
questdo cuja amplitude da repercussdo ja tenha sido examinada, haja ou ndao enunciado
sumulado a respeito. Note, porém, que o precedente vinculante ¢ do Plenéario do STF
(reconhecendo ou negando); reconhecida a repercussdo geral pela turma do STF [...],
nio ha precedente vinculante'?®.

Corroborando com o exposto, Gilmar Mendes registra que

a sistematica da repercussdo geral faz com que as decisdes proferidas nos processos-
paradigmas espraiem seus efeitos para uma série de demandas sobre igual tema, antes
mesmo da conversdo do entendimento em simula vinculante. E mais uma fase do
fendomeno de "objetiva¢io” do recurso extraordinario'?’.

Na mesma toada, abordando os efeitos da adogao do referido instituto, Barroso assevera:

a aplicagdo da sistematica da repercussdo geral ao controle incidental de
constitucionalidade reforga a tendéncia de objetivagdo das decisdes do STF, em geral,
e no controle de constitucionalidade em particular. Com efeito, a exegese

126 DIDIER JR, Fredie; CUNHA, Leonardo. Op. cit., p. 373.
127 MENDES, Gilmar. Op. cit., p. 1128.
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constitucional que venha a ser firmada devera ser observada pelas demais instancias,
ainda que no 4mbito da solugdo de um conflito de interesses de natureza subjetiva'Zs,

Assim, a tese firmada no recurso extraordinario com repercussao geral produz efeitos para
além do caso apreciado, restando aos demais integrantes do Poder Judiciario obrigados a
observa-la. No entanto, importar sublinhar que os efeitos aqui comentados para a sistematica
de repercussdo geral nos recursos extraordinarios sdo mais restritos dos que os que sdo
produzidos no ambito da edi¢do de sumulas vinculantes e, certamente, das agdes de controle
concentrado de constitucionalidade, que ndo obrigam somente aos orgdos judiciais, mas

também toda a Administra¢dao Publica!®.

Diante do exposto, nota-se que, ao longo dos anos, as alteragdes realizadas na disciplina
do recurso extraordinario — principalmente a sistematica de repercussao geral — geraram, no
Brasil, a atenuagdo das distingdes dos modelos tradicionais. Esse processo de transformagao
restou conhecido doutrinariamente como a objetivacao do recurso extraordindrio e do controle
difuso, ¢ dizer, apesar de misto, o0 modelo de controle brasileiro caminha para a preponderancia
dos instrumentos de controle concentrado e abstrato, influindo este de maneira determinante
sobre a via difusa, precipuamente quanto aos efeitos das decisdes preferidas nesse ultimo
sistema. E ¢ nesse contexto que se deve ser pensado e analisado no papel do Senado Federal

(art. 52, X, CF/88) no ambito do controle difuso e incidental de constitucionalidade.

2.3.2 Efeitos da decisao de declaracao de inconstitucionalidade

No ambito do controle difuso, conforme j& assinalado em outros momentos do trabalho,
a inconstitucionalidade podera ser declarada por qualquer juiz ou tribunal (no caso desses, desde
que respeitada a clausula de reserva de plenario), quando do julgamento do caso concreto. A
declara¢do ocorrera de maneira incidental, em virtude de a questdo constitucional suscitada
integrar a causa de pedir ou as razdes de decidir, e ndo o pedido principal formulado, o objeto

da demanda. O enfrentamento da controvérsia acerca da constitucionalidade da norma aplicavel

128 BARROSO, Luis. Op. cit., p. 165.
129 Ibid., p. 177.
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ao caso, como anteriormente comentado, ¢ antecedente a andlise de mérito, porquanto

pressuposto 16gico para a resolugao da lide.

Portanto, como regra, dada a natureza comum e subjetiva dos processos onde ¢ exercido
o controle difuso de constitucionalidade, a decisdo de inconstitucionalidade proferida alcanca
tdo somente as partes da demanda, possuindo efeito inter partes e ndo erga omnes. E dizer, a
norma declarada inconstitucional assim o ¢ para aquele processo, contudo, permanece no
ordenamento juridico, valida e produzindo efeitos para terceiros ndo integrantes da relacao

processual.

Quanto aos efeitos da decisdo, em consonancia com o explicitado, a licdo de Marcelo

Alexandrino e Vicente Paulo afirma que

a pronuncia de inconstitucionalidade pelo Poder Judiciario na via incidental, proferida
em qualquer nivel, limita-se ao caso em litigio, no qual foi suscitado o incidente de
constitucionalidade, fazendo coisa julgada apenas entre as partes do processo. Quer
provenha a decisdo dos juizes de primeira instancia, quer emane do Supremo Tribunal
Federal ou de qualquer outro tribunal do Poder Judiciario, sua eficacia sera apenas
inter partes'°.

Com o transito em julgado da decisdo de mérito, sera ela revestida da autoridade da coisa
julgada, tornando-se imutavel e indiscutivel. Assim, a eficacia da decisdo ocorre em dois
planos: subjetivo, restringindo-se as partes do processo; e o objetivo, limitando-se ao que fora

pedido e expressamente decidido. Acerca da eficacia objetiva, Barroso esclarece que

por dicgdo legal expressa, os fundamentos da decisdo ndo integram os limites
objetivos da coisa julgada. A questdo prejudicial, todavia, diferentemente do que
previa o CPC/73, integrara a coisa julgada se observadas as condigdes previstas no
art. 503, §1°, do CPC/2015. Entre elas figura a exigéncia de que o juiz seja
competente, em razdo da matéria e da pessoa, para decidir o assunto como questao
principal. No controle difuso, contudo, somente 0 Supremo Tribunal Federal
detém competéncia para decidir sobre a constitucionalidade de ato a luz da
Constituicio Federal como questdo principal. Portanto, ndo ha falar em auctoritas
rei iudicatae em relagdo a questio constitucional apreciada pelas demais instincias'3'.
(grifos nossos)

Ante o exposto, necessario repisar que a questdo constitucional, no controle difuso, ¢ uma
questao prejudicial. Em que pese o poder-dever de todos os drgaos jurisdicionais afastarem a

aplicacdo de lei e atos normativos que entendam como incompativeis com a Constituicdo,

130 ALEXANDRINO, Marcelo; PAULO, Vicente. Op. cit., p. 768-69.
131 BARROS, Luis Roberto. Op. cit., p. 176.
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somente o Supremo Tribunal pode decidir a constitucionalidade ou ndo de leis como questdo
principal, ou seja, a questao prejudicial em matéria constitucional decida nas demais instancias

e 6rgdos nao fara coisa julgada.

Conforme também j& mencionado anteriormente, a declaracdo de inconstitucionalidade
pelo Supremo Tribunal Federal, quando proferida em sede de recursos extraordinarios com
repercussao geral, sera dotada de efeitos para além do processo apreciado, pois os demais
integrantes do Poder Judiciario deverdo, obrigatoriamente, observar a tese firmada. Contudo,
esse efeito ndo alcanga ou obriga a Administracdo Publica e terceiros, diferentemente do que
ocorre com a edi¢do de simulas vinculantes e, principalmente, com as decisdes proferidas nas

acgoes diretas sobre constitucionalidade.

Sabendo-se que a regra € que os efeitos da decisdo em controle difuso sdo inter partes,
importantissimo destacar, mais uma vez, o mecanismo por meio do qual a decisdo de declaracao
de inconstitucionalidade, no controle difuso, também podera ter seus efeitos ampliados,
passando a ter efeitos erga omnes: a edicdo de resolugdo pelo Senado Federal, apos
comunicado, que suspenda a executoriedade da lei ou ato normativo declarado inconstitucional,

no todo ou em parte, pela Suprema Corte.

Contudo, como se vera em detalhes no préximo item do trabalho, o instituto de suspensao
de executoriedade pelo Senado Federal, previsto no ordenamento juridico brasileiro desde a
Carte de 1934, atualmente disposto no art. 52, X, da CF/88, passou por releituras, que vieram a
ensejar, inclusive, o entendimento de que o referido dispositivo legal poderia ter sofrido

mutagao constitucional.

Para além dos pontos ja mencionados, Ana Paula de Barcellos destaca que a decisdo
proferida na via difusa, que reconhece a constitucionalidade de lei ou ato normativo, também
possui um notavel efeito objetivo sobre as agdes de controle concentrado e abstrato, que € o de
tornar improcedentes as acdes diretas quando estas agdes versarem acerca da questdo

constitucional ja decidida na via difuso de controle'*2.

132 BARCELLOS, Ana Paula de. Curso de direito constitucional. Rio de Janeiro: Forense, 2018, n.p.
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Por fim, cumpre abordar os efeitos temporais da decisdo incidental de
inconstitucionalidade. Em regra, a eficacia sera ex tunc, ou seja, retroagira ao surgimento da lei
no ordenamento juridico, porquanto a lei inconstitucional € natimorta. Isto porque prevaleceu
no Brasil o entendimento de que a lei inconstitucional ¢ nula e ndo anuldvel, como defendia
Hans Kelsen. Portanto, a decisdo é declaratoria e ndo constitutiva; ela reconhece uma situacao
j& existente. A norma inconstitucional ¢ nula, pois ja nasceu eivada de vicio de
inconstitucionalidade, ndo podendo produzir efeitos validos. Assim, ensina Barroso que
“corolario da supremacia da Constitui¢do ¢ que uma norma inconstitucional ndo deva gerar

direitos ou obrigagdes legitimamente exigiveis™!.

Contudo, ao longo dos anos, a teoria da nulidade ab initio foi recebendo temperamentos,
pois, conforme leciona Eduardo Talamani, apesar do reconhecimento da invalidade, a lei
existiu, € assim

na medida em que a norma inconstitucional existia e, mais do que isso, estava
revestida de uma presungdo de legitimidade, a norma inconstitucional pode ter
conduzido a pratica de atos durante o periodo em que esteve inserida no sistema. Pela
ponderagdo de valores, muitos desses atos deverdo ser mantidos. O suporte para tal
mantenca ndo esta na norma inconstitucional em si, mas em outras normas (no mais

das vezes, normas-principios): boa-fé, seguranca juridica, irrepetibilidade dos
alimentos, vedagio ao enriquecimento sem causa etc'>*,

Na esfera da via concentrada e direta de controle de constitucionalidade houve por bem
o legislador brasileiro positivar a técnica de modulacdo dos efeitos temporais, nos termos do
art. 27 da Lein®9.868/99'% eadoart. 11 da Lein®9.992/99!3%. Assim, em razao de excepcional
interesse publico e seguranca juridica, pode o Supremo Tribunal Federal, com o voto de dois

tercos dos ministros, delimitar os efeitos temporais da decisdo.

133 BARROSO, Luis Roberto. Op. cit., p. 177.

134 TALAMINI, Eduardo. Efeitos da declaragio de inconstitucionalidade. In: Clémerson Merlin Cléve. (Org.).
Direito Constitucional brasileiro. 1. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, v. 2, p. 669-705.

185¢Art. 27. Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, e tendo em vista razdes de seguranga
juridica ou de excepcional interesse social, podera o Supremo Tribunal Federal, por maioria de dois ter¢os de seus
membros, restringir os efeitos daquela declaracdo ou decidir que ela s6 tenha eficécia a partir de seu transito em
julgado ou de outro momento que venha a ser fixado” (Cf. BRASIL. Lei n° 9.868, de 10 de novembro de 1999.
Diario Oficial da Repiiblica Federativa do Brasil, Brasilia, DF 10 de novembro de 1999). Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/19868.htm> Acesso em: 15 dez 2020).

136 Lei n. 9.882/99: “Art. 11. Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, no processo de arguigio
de descumprimento de preceito fundamental, e tendo em vista razdes de seguranca juridica ou de excepcional
interesse social, podera o Supremo Tribunal Federal, por maioria de dois tercos de seus membros, restringir os
efeitos daquela declarag@o ou decidir que ela s6 tenha eficacia a partir de seu transito em julgado ou de outro
momento que venha a ser fixado”.
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A respeito da aplicacdo da técnica de modulacdo na via de controle difuso, Walber de

Moura Agra ensina:

Recentemente, o Supremo Tribunal Federal, em carater inovador, também tem
adotado a modulacdo de efeitos no controle difuso, principalmente em recursos
extraordinarios. Havendo excepcional interesse publico e necessidade de se
garantir seguranca juridica, pode o STF relegar o dogma que os efeitos da
declaragdo de inconstitucionalidade serdo sempre ex tunc, para evitar que essa
declaracdo seja mais perniciosa a populacio do que a propria manutencio da
inconstitucionalidade.

A modulag@o de efeitos possibilita ao Supremo Tribunal Federal fazer uma analise de
cada caso especifico, verificando quais as consequéncias da determinagdo de efeitos
ex tunc. Assim, pode-se realizar uma ponderacio em cada caso entre o principio
da seguranca juridica do ordenamento normativo e a teoria tradicional da
inconstitucionalidade dos atos'. (grifos nossos)

Diversas vezes, ao aplicar a modulagdo nas decisdes proferidas na via difusa, o Supremo
faz a invocagdo analdgica do artigo 27 da Lei n. 9868/99, contudo, em alguns ndo ha tal
referéncia. Abordando a auséncia de invocagao, afirma o ministro Barroso que “a rigor técnico,
a possibilidade de ponderar valores e bens juridicos constitucionais ndo depende de previsao
legal!38, No entanto, com o advento do Novo Cédigo de Processo Civil, a pratica da modulacao
no controle difuso passou a ser expressamente reconhecida, em virtude do disposto nos art. 525,

§§ 12 e 13, art. 535, §§ 5°¢ 6° e art. 927, §3°, do CPC/15.

Em conclusdo, normalmente os efeitos a serem produzido pelas decisdes que declaram
a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo no controle difuso sdo inter partes € ex tunc.
Contudo, como dito em linhas gerais, o efeito retroativo da decisdo podera sofrer modulacdes,
tornando a eficacia em ex nunc ou pro futuro. No que tange ao efeito inter partes, este podera
ser ampliado, passando a produzir efeitos erga omnes, seja pela edicao de simula vinculante,

seja pela a edi¢do de resolucao suspensiva do Senado Federal.

Sobre essa ultima forma de ampliagdo dos efeitos da decisao que declara incidentalmente
a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, suas implicacdes e, principalmente, alteragdes

do entendimento do papel exercido pelo Senado, versard o proximo item.

137 AGRA, Walber de Moura. Curso de Direito Constitucional. 9. ed. Belo Horizonte: Editora Férum, 2018, p.
718.
138 BARROSO, Luis Roberto. Op. cit., p. 179.



59

2.3.3. O papel do Senado Federal no controle difuso

Como acima delineado, o Supremo Tribunal Federal realiza o controle difuso e incidental,
principalmente e, em maior volume, na apreciagdo dos recursos extraordinarios. A decisdao
proferida, por regra, gera efeitos somente para as partes litigantes no processo subjetivo no qual
fora firmada, ndo sendo dotada, portanto, de efeito vinculante para terceiros. Também ja fora
apontado que a decisao do Pretorio Excelso podera ter seus efeitos ampliados, dotando-se a
pronuncia de eficacia erga omnes, caso o Senado Federal expega resolugdo para suspender a lei
declarada inconstitucional pelo pleno da Suprema Corte brasileira, por maioria dos votos, nos

termos do art. 52, X, da Constitui¢ao Federal de 1988, in verbis:

Art. 52. Compete privativamente ao Senado Federal:

(...)
X — suspender a execugdo, no todo ou em parte, de lei declarada inconstitucional por
decisdo definitiva do Supremo Tribunal Federal,

()

Esse instituto foi introduzido pelo constituinte no ordenamento juridico patrio com a
Constituicao de 1934 (art. 91, IV) e foi mantido nas demais constitui¢des, exceto na de 1937,

integrando-se a tradi¢do constitucional brasileira de controle de constitucionalidade.

Conforme também ja mencionado, o Brasil filia-se ao sistema da civi/ law, no qual
prevalece o direito positivado e legislado como fonte primaria do direito. Entretanto, apesar de
ter adotado o modelo difuso de constitucionalidade, de origem norte-americana, ndo adotou a
doutrina da stare decisis —a qual confere efeito vinculante as decisdes da Suprema Corte norte-
americana e, ainda, impde aos tribunais que sigam seus proprios precedentes, para que haja
uniformizagdo na aplicacdo do direito e seguranca juridica, pois essa doutrina conserva
profunda ligacdo com a sistema commow law, onde o direito consuetudindrio ¢ fonte, ndo se

coadunando muito bem com a sistema civil law.

Nessa toada, Dirley da Cunha expde que a previsao de suspensao pelo Senado:

[possui] o proposito de corrigir uma deficiéncia do sistema difuso-incidental quando
acolhido nos paises, como o Brasil, herdeiros da tradi¢do romano-germanica da civi/
law, desprovidos do principio do stare decisis. Visava-se, com isso, evitar a
proliferacdo de agdes judiciais propostas por todos aqueles que, igualmente, se
sentissem afetados pela lei ou ato inconstitucional e, decerto, prevenir a possibilidade
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de conflitos de decisdes - que tanto maculam a seguranca juridica e a certeza do direito
- entre 0s vérios 6rgdos judicirios competentes para a realizagdo do controle!*,

Assim, a declaragdo de inconstitucionalidade, ainda que proferida pela mais alta corte do
pais — precipua guardid da ordem constitucional — produzia efeitos apenas para as partes do
processo julgado, sendo a aplicagdo da lei inconstitucional negada somente naquele caso
concreto, ndo havendo vinculagdo obrigatdria para os demais 6rgdos judiciais. Para suprir essa
auséncia e atribuir efeitos gerais a declaragdo de inconstitucionalidade, a solu¢do encontrada
foi a possibilidade de o Senado, ap6s comunicagdo acerca da decisao, expedir uma resolucao
que suspendesse a execucdo da lei incompativel com Texto Maior. Nesse ponto, a licdo de José

Afonso da Silva:

A declaragdo de inconstitucionalidade, na via indireta, ndo anula a lei nem a revoga;
teoricamente, a lei continua em vigor, eficaz e aplicavel, até que o Senado Federal
suspenda sua executoriedade nos termos do art. 52, X; a declarac@o na via direta tem
efeito diverso, importa suprimir a eficdcia e aplicabilidade da lei ou ato'4°.

No mesmo sentido, conveniente o esclarecimento de Walber Agra, o qual destaca que o
“Senado ndo revoga a lei declarada inconstitucional porque quem revoga lei ¢ o Poder
Legislativo. Ele ira suspender a sua efic4cia, por meio de uma resolugdo suspensiva. A norma

continuara com validade, sem, contudo, produzir nenhum efeito™!4!.

Impende destacar que, sob a égide da Constituicdo de 1934, o Poder Legislativo era
exercido pela Camara dos Deputados, cabendo ao Senado Federal atuar apenas em colaboracao.
Competia ao Senado, por expressa imposicao legal, a coordenagao dos Poderes, a continuidade
administrativa e a guarda da Constituigdo!4?. Desse modo, observa-se que, quando da institui¢ao
da suspensdo de executoriedade no ordenamento juridico brasileiro, a fungdo do Senado Federal
ndo era a mesma dos dias atuais, sendo ele incumbido, inclusive, do que hodiernamente ¢
atribuicao precipua da Excelsa Corte: a guarda da Constituicdo. Assim, a época, a atribuicao
conferida ao Senado parecia estar de acordo com o exercicio do controle de constitucionalidade,

bem como com o principio da separagao dos poderes.

139 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de Direito Constitucional. 6. ed. Salvador: Editora Juspodivm, 2012, p.
330.

140 STLVA, José Afonso. Op. cit., p. 56.

141 AGRA, Walber de Moura. Op. cit., p. 716.

142 <Art. 88 - Ao Senado Federal, nos termos dos arts. 90, 91 e 92, incumbe promover a coordenagdo dos Poderes
federais entre si, manter a continuidade administrativa, velar pela Constituigdo, colaborar na feitura de leis e
praticar os demais atos da sua competéncia” (Cf. BRASIL. Constituicio da Republica dos Estados Unidos do
Brasil (de 16 de julho de 1934. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao34.htm> Acesso em: 03 jun. 2020).
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Devido sua condi¢do sui generis, desde sua criagdo, o instituto de suspensdo de
executoriedade pelo Senado despertou diversas controvérsias doutrinarias e jurisprudenciais,
especialmente quanto aos seus efeitos e sua natureza. Os principais questionamentos versaram
sobre cinco pontos, quais sejam: o carater discricionario ou vinculado do ato do Senado, apos
a comunica¢ao; a dimensao conferida a eficacia, discutindo-se o efeito ex tunc ou ex nunc da
resolucdo; o significado da expressao “no todo ou em parte” constante no dispositivo
constitucional; a possibilidade de suspensao de leis estaduais e municipais; e, ainda, se também
caberia ao Senado exercer esse papel quando a decisdo de inconstitucionalidade fosse proferida

no ambito das ac¢des diretas do controle concentrado'®.

Quanto ao ultimo questionamento, vale esclarecer que a resolugdo se apresentou de

maneira mais simples. Pontua Walber Agra:

E pacifico na doutrina e na jurisprudéncia que, no controle direto de
constitucionalidade, ndo cabe intromissdo por parte do Senado, porque a fungdo ¢
exclusiva do Supremo. Ele s6 atua, em sede de controle difuso, quando a decisdo
chegar ao STF e for declarada incidentalmente a sua inconstitucionalidade'#*,

Outrossim, também restou pacifico na doutrina que o Senado Federal possui competéncia,
enquanto orgdo da Federacdo, para suspender a executoriedade de qualquer lei ou ato
normativo, seja da esfera federal, estadual, distrital ou municipal, quando houver sido declarado

inconstitucional pelo Supremo!#.

No que tange a primeira controvérsia indicada (carater obrigatdrio, ou ndo, da edigdo da
resolugdo), mencione-se que importantes nomes do meio juridico defenderam os dois vieses. A
doutrina majoritaria firmou-se no entendimento de que o Senado ndo fica obrigado a editar a
resolugdo, sendo, portanto, ato de carater discricionario. Contudo, juristas ilustres como Lucio
Bittencourt!*¢ e Miguel Seabra Fagundes sustentaram posicionamento contrario, afirmando esse

ultimo que

143 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Op. cit., p. 333/337. Ver também em: BARROSO, Luis Roberto. Op. cit., p.
182/183.

144 AGRA, Walber de Moura. Op. cit., p. 716.

145 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Op. cit., p. 335.

146 Cf. apontado por Gilmar Mendes: “Lucio Bittencourt afirma que "o objetivo do art. 45, n. IV — a referéncia diz
respeito a Constituicdo de 1967 - ¢ apenas tornar publica a decisdo do tribunal, levando-a ao conhecimento de
todos os cidaddos". Op. cit., p. 1130.
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Pretender que o Senado recuse suspender a execugdo da lei, caso o supremo lhe faca,
para tanto, a necessaria comunicag¢ao, atribuindo, a essa atitude, a for¢a de convalidar
o texto declarado inconstitucional, ou, pelo menos, de desprestigiar o pronunciamento
de inconstitucionalidade, se nos afigura absolutamente indefensavel. Juridicamente e
politicamente. Juridicamente porque no sistema da nossa Constituigdo, o Supremo ¢
o arbitro final da constitucionalidade das leis, ndo cabendo ao senado, nem de longe,
rever os seus critérios. Se o admitissemos estariamos tornando ao malsinado e
infelicissimo sistema do artigo 96, da Carta de 1937, segundo o qual o contencioso de
constitucionalidade das leis tinha a sua palavra final, ndo no juizo juridico dos
tribunais, porém no critério politico do Parlamento'*’.

Ainda na corrente que restou minoritaria, sustentando que o ato do Senado Federal seria

vinculado, a licao de Manoel Gongalves Ferreira Filho:

Note-se que essa suspensdo ndo € posta ao critério do Senado, mas lhe ¢ imposta como
obrigatoria. Quer dizer, o Senado, a vista da decisdo do Supremo Tribunal Federal,
tem de efetuar a suspensdo da execu¢do do ato inconstitucional. Do contrario, o
Senado teria o poder de convalidar ato inconstitucional, mantendo-o eficaz, o que
repugna ao nosso sistema juridico'#®,

Dirley da Cunha Junior, conquanto entenda que a intervengdo do Senado deva ser
eliminada do sistema de controle de constitucionalidade brasileiro nas questdes constitucionais
discutidas incidentalmente, por restar anacronica e contraditdria, esposa a corrente minoritaria

de que o ato € ndo ¢ discriciondrio, aduz que:

se cuida de uma competéncia vinculada do Senado, que tem o dever juridico-
constitucional de suspender a execugdo do ato declarado inconstitucional por decisdo
definitiva do Supremo Tribunal Federal. Nao podemos olvidar as razdes que
ensejaram o Constituinte de 1934 e os Constituintes de 46, 67 (inclusive da Emenda
n. 01/69) e de 88 a instituirem essa atribui¢do do Senado, com vistas a prevenir a
pletora de agdes judiciais e a possibilidade de existirem decisdes judiciais conflitantes,
com o consequente ¢ lamentavel estado de inseguranca juridica. De modo que,
entender como discriciondria ou facultativa essa atribuigdo, ¢ desconsiderar tais
razdes, com o reconhecimento de que o Senado pode, ao seu mero talante, decidir se
confere efeitos gerais a uma decisdo inter partes do Supremo Tribunal, evitando todos
aqueles inconvenientes, ou se ndo os confere, deixando abertas as vias geradoras da
incerteza do direito. Ademais, aceitar a liberdade do Senado para suspender, ou ndo,
a execucdo de ato declarado inconstitucional pelo STF consiste em admitir que uma
consideracdo exclusivamente politica sobrepde-se a um exame juridico acerca da
inconstitucionalidade'®’.

Na corrente prevalecente, mencione-se Alfredo Buzaid'*° e Paulo Brossard entre os

relevantes juristas que hd muito defenderam o caréater politico e discricionario do ato do Senado

147 Revista de Informagdo Legislativa, ano 1III, n. 9. p. 201. Disponivel em <

http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/496744>. Acesso em 15 out. 2020.

148 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 38. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012,
n.p.

1499 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Op. cit., p. 338/339.

150 Cf. BUZAID, Alfredo. Da acdo direta de declara¢iio de inconstitucionalidade no direito brasileiro. Sio
Paulo: Saraiva, 1958. apud MENDES, Gilmar. Op. cit., p. 1130/1131.
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Federal. Em seu artigo intitulado “Senado e as leis inconstitucionais”, assim fez constar
b

Brossard:

Tudo estd a indicar que o Senado ¢ o juiz exclusivo do momento em que convém
exercer a competéncia, a ele e s6 a ele atribuida, de suspender lei ou decreto declarado
inconstitucional por decisdo definitiva do Supremo Tribunal Federal. No exercicio
dessa competéncia cabe-lhe proceder com equilibrio e isengdo, sobretudo com
prudéncia, como convém a tarefa delicada e relevante, assim para os individuos, como
para a ordem juridica'>!.

Também filiado ao posicionamento majoritario, Luis Roberto Barroso — asseverando ser

a solugdo que foi dada ao questionamento — pontua que

a atuagdo do Senado ndo tem carater vinculado, mas discricionario, sujeitando-se ao
juizo de conveniéncia e oportunidade da casa legislativa. Trata-se de ato politico, ndo
sujeito a prazo, podendo o senado suspender o ato normativo, no todo ou em parte, ou
simplesmente ndo suspendé-lo, negando, assim, a extensio erga omnes da decisdo do
Supremo!*2,

O substrato do posicionamento que logrou éxito (a discricionariedade do ato) ¢ a
concepgao de que compelir o Senado Federal a expedir resolugcao suspendendo a executoriedade
da lei, em virtude da declara¢do de inconstitucionalidade pelo Supremo Tribunal Federal, no
controle incidenter tantum, resultaria em uma sobreposi¢do entre os poderes, o que implicaria
na violagdo do principio da separagdo de poderes e, consequentemente, no mecanismo de freios

e contrapesos'>?.

Assim, restou assentado que o Senado Federal exercera a competéncia do art. 52, X, da
CF/88, de maneira discricionaria, isto €, segundo seus critérios de conveniéncia e oportunidade.
Contudo, ao editar e fazer publicar a resolucao suspensiva tera o Senado Federal exaurido sua

competéncia, nao sendo-lhe possivel revogar a resolucao.

Inobstante a discricionariedade para edi¢do da resolugdo senatorial, uma vez expedida,

esta deve ater-se ao contetido da decisdo definitiva da Suprema Corte. Isto ¢, a expressdo “no

151 BROSSARD, Paulo. O Senado e as leis inconstitucionais. Disponivel em: <
http://www?2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/181304/000393215.pdf?sequence=3>. Acesso

em: 18 out. 2020

152 BARROSO, Luis Roberto. Op. cit., p. 182.

153 SPOSATO, Karyna Batista; DIAS, Clara Angélica Gongalves Cavalcanti; GOIS, Jodo Alberto de

Oliveira. Limites para mutacdo constitucional? A viragem interpretativa do artigo 52, X, da Constituigdo Federal
de 88. In: Revista do Direito (Santa Cruz do Sul. Online), v. 2, p. p. 150-161-161, 2018.Disponivel em:
<https://online.unisc.br/seer/index.php/direito/article/view/12341>. Acesso em 19 out. 2019.
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todo ou em parte” ndo se refere a resolugdo, mas sim a extensdo da decisdo de
inconstitucionalidade, a qual pode declarar todo o diploma como inconstitucional ou apenas
parte dele; portanto, defeso ao Senado interpretar, ampliar ou restringir os termos da decisdo.

No tocante, lecionam Alexandrino e Paulo:

o Senado Federal ndo pode restringir ou ampliar a extensdo do julgado prolatado pelo
Supremo Tribunal Federal, sob pena de invalidade do seu ato. A Casa Legislativa deve
ater-se a extensao da declaragdo de inconstitucionalidade proferida pelo Tribunal, ndo
possuindo competéncia para interpreta-la, amplia-la ou restringi-la. Se o Supremo
Tribunal Federal declarou a inconstitucionalidade de trés artigos da lei, ndo podera o
Senado Federal suspender a execug@o de mais algum artigo da mesma lei, tampouco
suspender a execucao somente de um ou dois dos artigos declarados inconstitucionais.
Vale dizer, o Senado ¢ livre para suspender ou no a execugao da lei; porém, se decidir
pela suspensdo, devera fazé-lo nos estritos termos e limites da declaracdo de
inconstitucionalidade pelo Supremo Tribunal Federal'>.

Assim, a licdo do Ministro Gilmar Mendes sintetiza os apontamentos acima explanados:

O Senado Federal ndo revoga o ato declarado inconstitucional, até porque lhe falece
competéncia para tanto. Cuida-se de ato politico que empresta eficacia erga omnes a
decisdo do Supremo Tribunal proferida em caso concreto. Ndo se obriga o Senado
Federal a expedir o ato de suspensdo, ndo configurando eventual omissdo qualquer
infracdo a principio de ordem constitucional. Nao pode a Alta Casa do Congresso,
todavia, restringir ou ampliar a extensdo do julgado proferido pela Excelsa Corte!3.

Por fim, cumpre esclarecer a contenda que versa sobre a eficacia temporal da resolugdo
(ex tunc ou ex nunc), devendo ser registrado que ainda ndo ha pacificidade no tema. Como ja
dito, a decisao incidental de inconstitucionalidade possui carater declaratério, reconhecendo um
vicio preexistente da norma impugnada, operando a decisdo efeitos retroativos, posto que uma
norma inconstitucional € invalida, assim ndo € apta a produzir efeitos regulares (ndo gera direito
adquirido e atos juridicamente perfeitos). Malgrado essa ser a compreensdo preponderante

quanto a decisdo, ndo parece ser assim para a resolucao.

Os ministros do Supremo Luis Roberto Barroso!>® e Gilmar Mendes, ainda em exercicio,
defendem que a eficacia temporal da resolugdo gera efeitos retroativos. Dessa forma, aduz
Gilmar Mendes que “verificada a suspensao de execucao da lei pelo Senado Federal, ela tanto
afetara a aplicagdo prospectiva de norma (cessagao da ultra-atividade), como também permitira,

a principio, a revisao dos atos praticados com base na lei inconstitucional (eficacia ex tunc)”'"’.

154 ALEXANDRINO, Marcelo; PAULO, Vicente. Op. cit., p. 771-772.

155 MENDES, Gilmar. Op. cit., p. 1132.

156 Segundo Barroso “afigura-se fundada em melhor 16gica e em melhores argumentos a atribuico de efeitos ex
tunc a suspensdo do ato normativo pelo Senado” (Cf. BARROSO, Luis Roberto. Op. cit., p. 183)

157 MENDES, Gilmar. Op. cit., p. 1131.
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Também advogando pela eficacia retroativa, Dirley da Cunha assevera que

se a competéncia do Senado em suspender a execugdo de lei declarada incidentemente
inconstitucional pelo STF deveu-se ao fato de se pretender obviar aqueles
inconvenientes (possibilidade de decisdes contraditdrias, etc.) propiciados pelo
sistema americano, quando seguido por paises carentes do stare decisis,
compartilhamos da orientagdo segundo a qual a resolu¢do do Senado produz efeitos
ex tunc ou retroativos. E isso significa apenas que cumpre ao Senado tdo-somente
emprestar eficacia geral a decisdo do Supremo Tribunal Federal, que fica, assim,
valendo para todos, com todos os seus efeitos, inclusive os retroativos, como se a lei
jamais houvesse existido!®,

Em posicionamento contrario, defendendo, portanto, que a decisdo nao retroage, o

professor José Afonso da Silva discorre:

No que tange ao caso concreto, a declaragdo surte efeitos ex tunc, isto ¢, fulmina a
relagdo juridica fundada na lei inconstitucional desde o seu nascimento. No entanto,
a lei continua eficaz e aplicavel, até que o Senado suspenda sua executoriedade; essa
manifestagdo do Senado, que ndo revoga nem anula a lei, mas simplesmente lhe retira
a eficécia, s6 tem efeitos, dai por diante, ex nunc. Pois, até entdo, a lei existiu. Se
existiu, foi aplicada, revelou eficdcia, produziu validamente seus efeitos'>’.

Para Marcelo Novelino:

nada impede que o Senado edite uma resolugdo com efeitos retroativos expressamente
previstos ou que seja estabelecida uma norma conferindo este efeito, como a contida
no artigo 1° do Decreto n® 2.346/1997, aplicavel no ambito da Administragdo Publica
federal. Tais solugdes, além de conferirem maior efetividade ao principio da isonomia,
evitam a necessidade de pessoas atingidas pela norma no periodo anterior a edigdo da
resolucdo terem de recorrer ao Judiciario, sobrecarregando ainda mais este poder, com
evidentes prejuizos, sobretudo, para os que t€ém menor condicdo de recorrer ao
Judicidrio para fazer valer os seus direitos'®’.

Lénio Luiz Streck assevera que se o entendimento prevalecente for o de que a resolugdo

tem eficacia ex func, seria suficiente o Supremo encaminhar a lei declarada inconstitucional ao

Senado para que houvesse a equiparagdo dos efeitos aos das decisdes proferidas em agdes

diretas de inconstitucionalidade. Sendo assim, ndao haveria diferenga entre os modelos de

controle no Brasil ¢ a ado¢ao dos mecanismos de controle concentrado nos idos de 1965 nao

representaria nenhuma modificagdo do sistema.

158 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Op. cit., p. 337
159 SILVA, José Afonso. Op. cit., p. 56
160 NOVELINO, Marcelo. Curso de Direito Constitucional. 11 ed. Salvador: Editora JusPodivm, 2016, p.

178/179.
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Assim, acerca dos efeitos da suspensdo, Streck sustenta:

Suspender a execucdo da lei ndao pode significar retirar a eficacia da lei. [...]Suspender
a vigéncia ou a execucdo da lei ¢ como revogar a lei. Pode-se agregar ainda outro
argumento: a suspensdo da lei somente pode gerar efeitos ex nunc, pela simples razao
de que a lei esta suspensa (revogada), a espera da retirada de sua eficacia. Dai a
diferenga entre suspensdo/revogacdo e retirada da eficacia. Sem eficacia, a lei fica
nula; sendo nula a lei, ¢ como se nunca tivesse existido. [...] Dito de outro modo,
quando se revoga uma lei, seus efeitos permanecem; quando se a nulifica, € esta irrita,
nenhuma'®!,

Ainda, conforme apontamento de Cunha Jr., também advogam pela ndo retroatividade
dos efeitos da resolu¢ao senatorial Themistocles Brandao Cavalcanti, Oswaldo Aranha
Bandeira de Mello, Luiz Alberto David Aratijo e Vidal Serrano Nunes Junior e Regina Maria
Macedo Nery Ferrari!®2. Demonstrando-se, portanto, que o debate travado acerca da eficacia

temporal da resolugao foi e ainda ¢ acirrado.

Por fim, impende tecer comentarios acerca do Decreto n. 2.346, de 10 de outubro de 1997,
cuja finalidade ¢ consolidacdo de normas acerca dos procedimentos a serem observadas pela
Administragdo Publica Federal em razao de decisdes judiciais, no qual o legislador parece ter
perfilhado a corrente da eficacia retroativa, ao menos para a administragao publica. Estabelece,
em seu art. 1°, § 1°, que as decisoes proferidas pelo STF em ag¢des diretas terdo eficacia ex tunc,
ato continuo, no § 2°, estabelece que a eficacia ex tfunc sera, igualmente, aplicada as leis ou atos
normativos cuja inconstitucionalidade seja declarada de maneira incidental pelo STF,

transcreve-se:

Art. 1° As decisdes do Supremo Tribunal Federal que fixem, de forma inequivoca e
definitiva, interpretagdo do texto constitucional deverdo ser uniformemente
observadas pela Administracdo Publica Federal direta e indireta, obedecidos aos
procedimentos estabelecidos neste Decreto.

§ 1° Transitada em julgado decisdo do Supremo Tribunal Federal que declare a
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, em agao direta, a decisdo, dotada de
eficacia ex tunc, produzird efeitos desde a entrada em vigor da norma declarada
inconstitucional, salvo se o ato praticado com base na lei ou ato normativo
inconstitucional ndo mais for suscetivel de revisdo administrativa ou judicial.

§ 2° O disposto no paragrafo anterior aplica-se, igualmente, a lei ou ao ato normativo
que tenha sua inconstitucionalidade proferida, incidentalmente, pelo Supremo
Tribunal Federal, ap6s a suspensio de sua execucdo pelo Senado Federal'®3.

161 STRECK, Lénio Luiz. Jurisdi¢io Constitucional e hermenéutica: uma nova critica do Direito. 1. ed. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2002, p. 376-377.

162 Cf. CUNHA JUNIOR, Dirley. Op. cit., p. 336-337.

163 BRASIL. Decreto n°® 2.346, de 10 de outubro de 1997. Diario Oficial da Republica Federativa do Brasil,
Brasilia, DF, 10 de outubro de 1997. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto/d2346.htm.>
Acesso em: 20 out. 2020.
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No julgamento do Mandado de Segurancan. 16.512, sob a relatoria do Ministro Oswaldo
Trigueiro, ocorrido em 25 de maio de 1966, teve o Supremo Tribunal Federal a oportunidade
de se debrugar acerca de dois pontos controversos no papel do Senado Federal desde a sua
criacdo pelo constituinte de 1934: o carater vinculado ou discricionario do ato suspensivo € a
possibilidade de a resolucdo senatorial restringir ou ampliar a extensdo da decisdo. O referido
MS impugnou resolu¢ao do Senado Federal que havia revogado resolugdo anterior, a qual fora
editada para suspender a executoriedade de norma declarada inconstitucional, incidentalmente,

pelo STF.

Diante do caso, manifestou-se o Supremo no sentido de que a resolu¢do revogadora era
inconstitucional. No ponto, deve ser destacado, entdo, que € possivel o exercicio de controle de
constitucionalidade acerca da resolucdao senatorial'®* que cumpria o previsto no art. 64 da

constitui¢do vigente a época do julgamento!’ (atual art. 52, X, da CF/88).

A Excelsa Corte entendeu que o Senado Federal ndo estava compelido a editar resolugao
suspensiva, apos o recebimento da comunicacdo acerca da decisdo definitiva; portanto,
considerou a Corte que a natureza do instituto ¢ discricionaria. Entretanto, assentou-se que,
decidindo o Senado pela suspensdo, esta ndo poderia ser revogada, em virtude do exaurimento
da competéncia, bem como que a resolugcdo deveria ocorrer nos exatos limites do que fora

julgado pelo STF.

Assim, a suspensdo da executoriedade da lei “no todo ou em parte” deveria ser
integralmente correspondente ao que foi declarado inconstitucional pelo STF: nem mais, nem
menos. Inclusive, ndo pode o Senado retirar do ordenamento juridico, no exercicio do art. 52,
X, da CF/88, normas que ndo tiveram sua inconstitucionalidade declarada, posto que ndo ¢ de

sua competéncia a declaracao!®. Como restou assentado no julgamento, o ato senatorial de

164 Nesse sentido, Alexandrino e Paulo: “Cabe anotar que a resolugdo do Senado esta, ela propria, sujeita a aferigdo
judicial de sua constitucionalidade, inclusive mediante controle abstrato, vale dizer, a resolugdo pode ser
impugnada judicialmente quando se entenda que ela desatendeu as determinagdes constitucionais, seja quanto aos
seus aspectos formais (concernentes ao processo legislativo exigido para sua produgdo), seja quanto ao seu
conteudo (por exemplo, caso se considere que as disposi¢des da resolucdo discrepam daquilo que foi decidido pelo
STF)”. Op. cit., p. 772.

165 «Art. 64. Incumbe ao Senado Federal suspender a execugdo, no todo ou em parte, de lei ou decreto declarados
inconstitucionais por decisdo definitiva do Supremo Tribunal Federal” (Cf. BRASIL. Constituicdo dos Estados
Unidos do brasil (de 18 de setembro de 1946). Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao46.htm> Acesso em: 18 out. 2020.

166 NOVELINO, Marcelo. Op. cit., 179.
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edicdo de resolucdo suspensiva possuia o conddo de conferir eficdcia genérica a decisdo
definitiva de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, que tinha efeitos apenas para as

partes litigantes.

O julgamento do referido mandado proporcionou ao Supremo analisar, sob a perspectiva
e contexto da época, o papel do Senado Federal no controle difuso de constitucionalidade,
verificando-se a natureza e limites da competéncia constitucionalmente conferida a Camara
Alta do Congresso Nacional. No entanto, diversas modificagdes se sucederam no modelo de
controle de constitucionalidade brasileiro, especial e principalmente com a promulgagao da

constituicdo em vigéncia, a Constitui¢do de 1988.

Assim, o juizo formulado no julgamento de 1966 acerca da fungdo do Senado parece ndo
mais lograr o0 mesmo espaco na doutrina patria e na Suprema Corte brasileira, uma vez que,
como assinalado anteriormente, a ado¢ao de instrumentos do modelo concentrado e direto,
iniciada com intensidade a partir da Emenda Constitucional n® 16/65, que inaugurou no Brasil
a representagdo de inconstitucionalidade perante o STF, sofreu alargamento e aprofundamento

sob a égide da Constitui¢ao de 1988.

Com as modificacdes implementadas, especialmente a instituicdo das stmulas
vinculantes e da repercussdo geral, restou inevitavel a aproximacdo entre os modelos de
controle de constitucionalidade. Ocorrendo a preponderdncia do controle abstrato e
concentrado, em que pese a adogdo, desde os primoérdios da Republica brasileira, do modelo
difuso de controle. Por conseguinte, além do processo de objetivacao do recurso extraordinario,
as inovagoes resultaram na criacao da chamada teoria da abstrativizagao do controle difuso, que
tem como substrato a tese de que o art. 52, X, da CF/88 teria sofrido mutacao constitucional, o
que representa a ressignificacio do papel do Senado Federal no controle difuso de

constitucionalidade.

A teoria da abstrativizagdao propde, portanto, uma equiparagao/equalizacao dos efeitos,
principalmente os subjetivos, das decisdes proferidas no controle difuso (inter partes) aos
efeitos do controle concentrado (erga omnes). Ou seja, as decisdes proferidas no controle
difuso-incidental passariam a ter efeitos gerais e vinculantes por elas mesmas,
independentemente da atuagdo do Senado Federal, que passaria somente conferir publicidade

as decisdes do Supremo, com a mutacao do inciso X do artigo 52 da Constituigao.



69

Inicialmente, no ambito da jurisprudéncia do Alta Corte, a referida mutagdo
constitucional foi aventada pelo Ministro Gilmar Mendes, quando da relatoria da Reclamagao
Constitucional n. 4335/AC, julgada em 2014. Tendo o debate recebido novo espago para
enfrentamento no julgamento das Ac¢des Diretas de Inconstitucionalidade n. 3.406/RJ e
3470/RJ, julgadas em 2017. Ante a relevancia desses julgados para compreensdo do tema, eles
serdo o objeto de andlise do proximo capitulo. Contudo, antes de adentrar na analise dos casos,
necessario esclarecer, em linhas gerais, o fendmeno da mutag@o constitucional, cuja disciplina
serd também abordada no proximo capitulo de forma pormenorizada, a fim de permitir maior

compreensdo da tese de mutacao proposta e, por conseguinte, da teoria da abstrativizacao.

A mutacdo constitucional ¢ um fendomeno decorrente da inadequagdo entre a norma
vigente e a nova realidade fatica, sendo um mecanismo de adequacdo, sem que haja a
necessidade de utilizagdo dos procedimentos formais de alteragdo, isto €, sem emendas ou
revisdes. E, portanto, um processo de alteragdo informal da Constitui¢do, no qual a norma é
nova, todavia, o texto permanece o mesmo, posto que texto e norma nao se confundem. Ou
seja, a mutagdo constitucional ¢ a atribui¢do de um novo sentido ao texto insculpido na

Constituicdo, visando sua atualizagcdo, por meio de uma nova interpretacao.

Acerca do fendmeno da mutagcdo, Marcelo Novelino leciona que

A mutagdo constitucional envolve, além do aspecto interpretativo, a relagdo de tensdo
entre o direito e a realidade, sendo o fator temporal o principal responsavel por sua
ocorréncia. Em regra-, a nova interpretacdo ¢ implementada com o intuito de
compatibilizar o contetido da constituigdo as transformagdes politicas, sociais e
econdmicas ocorridas na sociedade. Isso ndo significa, entretanto, que deva ser
descartada a possibilidade de influéncia de outros fatores, tais como a praxis do Estado
e a concretizacdo de normas da constitui¢io por normas infraconstitucionais'®’.

Por fim, imprescindivel ressaltar que, assim como as vias formais, a mutagdo
constitucional possui limitagdes para sua ocorréncia. Dessa forma, assinala Gilmar Mendes: “A
nova interpretagdo hd, porém, de encontrar apoio no teor das palavras empregadas pelo
constituinte e ndo deve violentar os principios estruturantes da Lei Maior; do contrario, havera

apenas uma interpretagio inconstitucional”!®,

167 NOVELINO, Marcelo. Op. cit., p. 129.
168 MENDES, Gilmar; BRANCO, Paulo. Op. cit., p. 134.



70

3. ANALISE DE CASOS: A POSSIVEL MUTACAO DO ART. 52, X, DA CRFB

3.1. Reclamacio Constitucional n. 4335/AC

3.1.1. Resumo do caso

Em abril de 2006, a Defensoria Publica da Unido ajuizou reclamag¢do constitucional,
perante o Supremo Tribunal Federal, contra decisdo do Juiz da Vara de Execugdes Penais de
Rio Branco, no Estado do Acre, que negou a progressao de regime prisional a dez apenados,
assistidos pela defensoria, condenados por crimes hediondos ou a eles equiparados, com base
na disciplina legal entdo estabelecida no §1° do artigo 2° da Lei n. 8072/1990 (Lei de Crimes

Hediondos), o qual vedava a progressao.

A Defensoria Publica havia requerido ao juiz de execugdes a progressdo do regime de
alguns apenados, condenados em regime integralmente fechado, com base no julgamento do
Habeas Corpus n. 82.959/SP'®, de relatoria do Ministro Marco Aurélio, no qual o Plendrio do
STF entendeu, por maioria dos votos, pela inconstitucionalidade da redacao original do art. 2°,
§1°, da Lei n. 8072/90'"°, porquanto violador do principio constitucional da individualizagio

da pena, previsto no art. 5°, LXVI, CF/88.

A negativa do magistrado de primeiro grau deu-se nos seguintes termos:

Conquanto o Plenario do Supremo Tribunal, em maioria apertada (6 votos x 5 votos),
tenha declarado 'incidenter tantum' a inconstitucionalidade do art. 2°, § 1° da Lei
8.072/90 (Crimes Hediondos), por via do Habeas Corpus n. 82.959, isto apds
dezesseis anos dizendo que a norma era constitucional, perfilho-me a melhor doutrina
constitucional patria que entende que no controle difuso de constitucionalidade a
decisdo produz efeitos 'inter partes'. Para que se estenda os seus efeitos erga omnes,
a decisdo deve ser comunicada ao Senado Federal, que discricionariamente editara
resolucdo suspendendo o dispositivo legal declarado inconstitucional pelo Pretorio
Excelso (conforme, alids, o proprio STF informou em seu site na internet, em noticia
publicada no dia 23/02/2006, que ¢ do seguinte teor: "...Como a decisdo se deu no
controle difuso de constitucionalidade (analise dos efeitos da lei no caso concreto), a
decisdo do Supremo tera que ser comunicada ao Senado para que o parlamento

169 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acérdio do Habeas Corpus n. 82.959. Rel. Ministro Marco Aurélio.
Data de julgamento: Julgamento: 23/02/2006 Data de Publicagdo: 01/09/2006. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=79206 > Acesso em: 09 dez. 2020.

170 Redagdo original do art. 2°, § 1°, da Lei n. 8.072/90: “§ 1°. A pena por crime previsto neste artigo sera cumprida
integralmente em regime fechado”.
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providencie a suspensio da eficdcia do dispositivo declarado inconstitucional...")!7".

Portanto, o juiz reclamado negou a concessao da progressao de regime baseando-se na
doutrina brasileira classica acerca do controle difuso de constitucionalidade e do papel do
Senado Federal na espécie, segundo a qual, os efeitos da decisdo sdo restritos as partes litigantes
no processo em que fora declarada a inconstitucionalidade; e, portanto, para que haja ampliacao
dos efeitos, de modo que a declaracao de inconstitucionalidade passe a ter eficacia geral, faz-
se necessdria a expedi¢do de resolugdo senatorial suspensiva, nos termos do art. 52, X, da CF,
apos ser o Senado Federal comunicado pelo Supremo ou pelo Procurador-Geral da Republica

e decidir, de forma discricionaria, pela suspensao.

Outrossim, sustentou o magistrado que até o momento de sua decisdo o Senado ndo havia
exercido sua competéncia privativa de suspender o normativo declarado inconstitucional pelo
STF, motivo pelo qual compreendia que o preceito legal questionado no HC supracitado
permanecia vigente para os demais. Além disso, ressaltou que, mesmo se o Senado tivesse

editado a resolucdo, esta teria efeitos futuros e nao retroativos.

Nesse ponto, relevante observar que a argumentagao do juiz a quo acerca do papel do
Senado Federal no ambito do controle difuso encontra substrato no posicionamento esposado
pelo STF no MS n. 16.512/DF, julgado em 1966, sobre o qual ja foram feitos comentarios no

presente trabalho.

Diante do indeferimento ao pedido de progressao, a Defensoria Publica ajuizou a
reclamagdo constitucional ora comentada, por entender que a decisdo do Juiz de Execugdes
Penais de Rio Branco/AC ofendia a autoridade da decisdo do Supremo Tribunal Federal,
proferida no julgamento do HC 82.959, posto que contraria ao julgamento realizado pela Alta

Corte.

Convém explicitar que a reclamacdo constitucional ¢ cabivel para a preserva¢do da

competéncia e garantia da autoridade das decisdes do STF, nos termos do art. 102, I, 1, da

71 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acérddo da Reclamagiio 4335/AC. Rel. Ministro Gilmar Mendes.
Data de Julgamento: 20/03/2014. Data  de Publicacdo: 22/10/2014. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=630101> Acesso em 10 de dez de
2020.



72

CF/88'72, bem como para impugnar ato administrativo ou deciso judicial que contrarie simula

vinculante, consoante art. 103-A, § 3°, CF, incluido pela EC n. 45/2004!73.

A titulo informativo, cumpre consignar que, na inicial da reclamacdo, a Defensoria
formulou pedido de decisdo liminar, o qual fora apreciado e deferido pelo Ministro-Relator
Gilmar Mendes, ainda no ano de 2006. Restou determinado, por meio da liminar, que a vedagao
legal a progressao de regime prisional seria afastada, no caso, até que houvesse decisao final

do STF.

Em 01/02/2007, a Reclamacdo n. 4335/AC teve seu julgamento iniciado no Plenério do
Suprema Corte, quando ainda era composta pelos Ministros Septlveda Pertence, Celso de
Mello, Marco Aurélio, Gilmar Mendes, Cezar Peluso, Carlos Britto, Joaquim Barbosa, Eros
Grau, Ricardo Lewandowski e pelas Ministras Ellen Gracie e Carmen Lucia. Contudo, o
julgamento s6 foi finalizado em 2014, quando a Corte era composta pelos Ministros Joaquim
Barbosa, Celso de Mello, Marco Aurélio, Gilmar Mendes, Ricardo Lewandowski, Carmen
Lucia, Dias Toffoli, Luiz Fux, Rosa Weber, Teori Zavasxki. Ou seja, uma alteragcdo de cinco

nomes em sua composicao.

Mencione-se que, durante o lapso temporal havido entre o inicio e término do julgamento
da reclamagdo, precisamente no ano de 2009, o Supremo editou a Sumula Vinculante n. 26,
pacificando a eficacia geral da declaragdo de inconstitucionalidade do art. 2° da Lei de Crimes

Hediondos, justamente o tema debatido na reclamacao. Eis o teor da simula em comento:

Stmula Vinculante n. 26 - Para efeito de progressdo de regime no cumprimento de
pena por crime hediondo, ou equiparado, o juizo da execugdo observara a
inconstitucionalidade do art. 2° da Lei 8.072, de 25 de julho de 1990, sem prejuizo de
avaliar se o condenado preenche, ou ndo, os requisitos objetivos e subjetivos do
beneficio, podendo determinar, para tal fim, de modo fundamentado, a realizagdo de
exame criminologico'’.

172 Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da Constitui¢do, cabendo-lhe: I -
processar e julgar, originariamente: [...] ) a reclamacdo para a preservagdo de sua competéncia e garantia da
autoridade de suas decisoes (Cf. BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel
em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/constituicao/constituicao.htm> Acesso em: 10 dez. 2020)

173Art. 103-A, § 3° Do ato administrativo ou decisdo judicial que contrariar a stmula aplicavel ou que
indevidamente a aplicar, cabera reclamagdo ao Supremo Tribunal Federal que, julgando-a procedente, anulara o
ato administrativo ou cassara a decisdo judicial reclamada, e determinard que outra seja proferida com ou sem a
aplicagdo da simula, conforme o caso (Cf. BRASIL. Constitui¢ido da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm> Acesso em: 10 dez. 2020)
74 BRASIL.  Supremo  Tribunal  Federal.  Simula  vinculante 26.  Disponivel  em:
<www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/menuSumario.asp?sumula=1271>. Acesso em: 10 dez de 2020.
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Contudo, em que pese a superveniéncia da referida simula, entenderem os ministros que
seria relevante continuar o debate travado ao longo da RC n. 4335/AC, cujo cerne se tornou o
questionamento acerca da imprescindibilidade ou ndo de atuagdo do Senado Federal para que
as decisoes definitivas do STF, no modelo difuso e incidental, que declarem a
inconstitucionalidade de leis ou atos normativos sejam dotadas de eficacia geral. Ou seja, se
permanecia atual, vigente e literal a competéncia do SF prevista no art. 52, X, da CF. Isso
porque, enfrentando as alegacdes apresentadas pelo reclamado — tanto na decisdao confrontada,
como nas informagdes encaminhadas ao Supremo —, o Ministro Relator, Gilmar Mendes, havia
apresentado voto inovador, no qual propugnou pelo reconhecimento da ocorréncia de mutagao
constitucional do referido diploma legal, que passaria a ser lido como mero dever de
publicizacdo da decisao — que a doutrina passou a nomear como teoria da abstrativizacao do

controle difuso.

Por fim, constata-se que, sob a égide da Constitui¢do de 1988, no que tange ao tema de
controle de constitucionalidade, o julgamento da reclamagao foi emblematico, pois foi nele que
o Supremo voltou a ter oportunidade para debater a respeito dos efeitos da declaracao de
inconstitucionalidade no controle difuso e, notoriamente, a fungdo da Camara Alta, acerca da
qual a tltima discussdo mais aprofundada havia sido em 1966, no MS 16.512. Destacando-se o
voto proferido pelo relator que, como ja dito, sustentou a tese de mutacao constitucional do art.
52, X, da CF/88, a qual ocasionaria profunda alteracdo na atribuicdo do Senado no ambito do

controle incidenter tantum de constitucionalidade.

Nos proximos itens do trabalho, examinar-se-ao os votos proferidos pelos Ministros do
STF na Reclamagao n. 4335/AC, observando-se os argumentos favoraveis e os contrarios a tese
defendida pelo relator, a fim de visualizar as razdes que levaram o Plenario a ndo aderir o

posicionamento do Ministro Gilmar Mendes.

3.1.2. Voto do Ministro Relator Gilmar Mendes

Ao iniciar o voto, o Ministro Relator pontua a necessidade de analisar o cabimento da
reclamagdo, uma vez que tanto o reclamado quanto a Procuradoria-Geral da Republica, no
parecer emitido, reputaram-na como incabivel. Portanto, para verificar se uma das hipoteses de

cabimento estava configurada — no caso, se havia decisao do STF cuja autoridade deveria ser
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garantida —, forgoso analisar qual a eficacia da decisdo do Supremo proferida no HC 82.959.
Abordando-se, necessariamente, o papel hodierno do Senado Federal no que tange a atribuicao
de eficécia geral as declaracdes de inconstitucionalidade proferidas em sede de controle difuso,
isto ¢, se so ha eficacia erga omnes das referidas decisoes quando editada a resolucdo senatorial

suspensiva ou se elas teriam eficécia geral de per se.

Conforme ja abordado no presente trabalho, inclusive, utilizando-se como referéncia a
obra doutrinaria do Ministro Gilmar Mendes, o relator apresentou em seu voto as questdes
historicas para adogdo da "engenhosa formula" da suspensdo pelo Senado, cuja finalidade era
conferir ampla eficacia as declaragdes de inconstitucionalidade do STF, uma vez que ndo havia
no Brasil a doutrina do stares decisis, a qual confere, no ambito do modelo de controle norte-

americano, efeitos gerais e vinculantes as decisoes da Suprema Corte norte-americana.

Ademais, destaca as discussdes travadas entorno do alcance, natureza e efeitos da
resolucao suspensiva a ser editada pela Senado Federal, pois desde sua criagdo o instituto gerou
inimeras controvérsias. Assim, embasando sua tese de mutacao, no que se refere aos efeitos da
resolugdo, o ministro Gilmar Mendes salienta que Lucio Bittencourt, ainda nos anos 1960, ja
asseverava que a finalidade do dispositivo constitucional era tio-somente de tornar publica a

decisdo.

Assevera o ministro relator que, sob a égide das Cartas de 1946 e 1967/1969, a
possibilidade de suspencao pelo Senado “constituia ato politico que retira a lei do ordenamento
juridico, de forma definitiva e com efeitos retroativos”!’>. Ressaltando que este entendimento
foi esposado pelo STF, quando do julgamento do MS 16.512, onde restou consignado que era
a resolucdo do Senado que atribuia eficacia genérica, dando alcance normativo a decisao

definitiva que declarou a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo.

Todavia, para o ministro Gilmar Mendes, a doutrina classica acerca do papel do Senado
(art. 52, X, CF/88) ndao deve mais subsistir no ordenamento juridico brasileiro, pois, em que

pese apropriada no passado, quando da adogdo do instituto em 1934 e nos textos magnos

175 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acérdio da Reclamacio 4335/AC. Rel. Ministro Gilmar Mendes. Data
de Julgamento: 20/03/2014. Data de Publicagdo: 22/10/2014. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=630101> Acesso em 10 de dez de 2020,
p. 22.
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subsequentes, atualmente, em virtude das alteragdes e novidades trazidas pela Constitui¢do de
1988, precipuamente em relagao ao sistema de controle de constitucionalidade, bem como em
virtude das evolugdes legislativas e jurisprudéncias supervenientes, ndo mais deve ser encarado
como mecanismo para conferir efeitos amplos as decisdes do Supremo, mas sim — e

simplesmente — de publicizacdo das decisoes.

Dentre as transformagdes ocorridas, o ministro destaca, primeiramente, a expansao do
modelo abstrato de controle de constitucionalidade, decorrente da amplia¢ao da legitimidade
ativa para propositura da Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade e da previsao da Ag¢do Direta de
Constitucionalidade e, posteriormente, da Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental; conjunto que resultou na predominancia do controle abstrato e concentrado em
face do controle difuso. Outrossim, sobreleva a possibilidade de suspensdo liminar, em sede de
ADI, da eficacia de lei e de emenda a constituicdo. Assim, para o Min. Mendes, diante dessas
inovagdes no regime da CF/88, a justificativa para permanéncia da suspensdo pelo Senado ¢

unicamente historica.

Buscando reforgar o anacronismo e as limitagdes do papel do Senado para conceder
eficacia geral as decisdes do Supremo, o ministro assinala para a inadequacao da referida fungao
senatorial quando nao ha declarag¢do de inconstitucionalidade, mas ha relevante decisdo acerca
da constitucionalidade de leis e atos normativos, como, por exemplo, nos casos em que ha
fixacdo de orientacdo constitucionalmente adequada, nos casos de adocdao de interpretacao
conforme a Constitui¢do, onde restringe-se o significado de certa expressao literal ou preenche-
se uma lacuna do normativo apreciado, ou ainda nas hipoteses de declaracdo de
inconstitucionalidade parcial sem reducao de texto, onde ndo hd qualquer alteracdo na
expressao literal, somente ¢ evidenciado que um significado normativo, dentre os possiveis, ¢

inconstitucional.

Assim, as hipoteses acima elencadas revelam que a evolugdo da hermenéutica
constitucional brasileira passou a impossibilitar ou obstaculizar a intervencdo do Senado
Federal em sede de controle difuso de constitucionalidade, mormente em sua classica
configuracdo, pois sdo hipoteses em que ndo hd como haver atuagdo do Senado, posto que,

como dito, ndo ha declaracao de inconstitucionalidade.
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Como segunda mudanca relevante, o Min. Gilmar Mendes indica o ingresso no
ordenamento de legislagdes processuais que valorizam a jurisprudéncia do Supremo Tribunal,
promovendo maior reverberagdo das decisoes da Alta Corte nos tribunais inferiores, ampliando-
se os efeitos das prontncias de inconstitucionalidade. Em especial, destaca da Lei n. 8.038/90,
que estabeleceu as normas procedimentais relativas aos recursos extraordindrios e especiais,
prevendo que o relator poderia negar seguimento aos recursos que contrariassem sumula do
STF ou do STJ, e o § 1°-A, art. 557, acrescentado ao CPC/73 pela Lei n. 9.756/98, que
possibilitou ao relator prover o recurso quando a decisdo recorrida for contraria a simula ou

jurisprudéncia dominante do respectivo tribunal e/ou dos tribunais de superposi¢ao.

O relator realiza uma exposi¢do de julgados demonstrando a consolidacdo da
jurisprudéncia no sentido de mitigacao da clausula de reserva de plenario (art. 97, CFRB/8S),
ante a repercussao das declaragdes de inconstitucionalidade proferidas pela Corte. Como ja
abordado no presente trabalho, tornou-se dispensavel a remessa para apreciagao do Plenario ou
orgdo especial do tribunal os casos em haja decisdo definitiva da STF acerca da

inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, ainda que tenha sido proferida no controle difuso.

Segundo o ministro, ante as previsdes de prescindibilidade da regra full bench, o proprio
legislador ordindrio passou a prestigiar as decisdes do STF, conferindo maior autoridade a
essas, razao pela qual, mais uma vez, ndo haveria motivo para manutencao do papel classico do

Senado Federal para suspender a executoriedade de lei ou ato eivado de inconstitucionalidade.

Dessa forma, entende que as hipdteses de dispensabilidade da reserva de plendrio
antecipam os efeitos vinculantes e gerais da decisdo de inconstitucionalidade do Supremo, o

que leva o Min. Gilmar Mendes a afirmar que

Esse entendimento marca uma evolugdo no sistema de controle de constitucionalidade
brasileiro, que passa a equiparar, praticamente, os efeitos das decisdes proferidas nos
processos de controle abstrato e concreto. A decisdo do Supremo Tribunal Federal, tal
como colocada, antecipa o efeito vinculante de seus julgados em matéria de controle
de constitucionalidade incidental, permitindo que o 6rgdo fracionario se desvincule
do dever de observancia da decisdo do Pleno ou do Orgio Especial do Tribunal a que
se encontra vinculado. Decide-se autonomamente com fundamento na declaragao de

inconstitucionalidade (ou de constitucionalidade) do Supremo Tribunal Federal

proferida incidenter tantum'’®,

176 Ibid., p. 32.
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Ao prosseguir com a fundamentagdo acerca da necessidade de superacdo da cléassica
visdo do art. 52, X, da CF/88, Gilmar Mendes aponta para a impossibilidade de se conferir
apenas eficacia inter partes no controle de constitucionalidade realizado em sede de acdes
coletivas; ressaltando que o art. 16 da Lei n. 7.347/85'77 prevé a eficicia erga omnes as
sentengas proferidas nas agdes civis publicas. Assim, nesses casos a funcdo do Senado sé pode
ser lida como dever de publicizac¢ao, sendo inutil sua costumeira atribuicdo de conferir efeitos

gerais, com a suspensao da executoriedade do normativo inconstitucional.

Outro ponto realgado pelo relator ¢ a posicao jurisprudencial adotada pelo Supremo nos
casos de declaracdo de inconstitucionalidade de leis municipais. O STF tem estendido os efeitos
da decisdo do caso de um determinado municipio, decidido pelo Plenario, aos casos de outros
municipios com situacdo idéntica. Assim, ha concessao de efeitos vinculantes aos fundamentos
determinantes da decisdo e ndo sé para a parte dispositiva, sem que haja qualquer atuagdo do

Senado Federal.

Além das razdes acima explanadas, o Ministro Relator menciona a instituicdo das
Stimulas Vinculantes no ordenamento juridico brasileiro, cuja previsao foi acrescentada pela
EC n. 45/2004 (art. 103-A, CF/88). Entende que o papel do Senado ¢ enfraquecido pela edicao
de simulas vinculantes que contemplem a inconstitucionalidade de determinada norma, pois a
propria simula confere efeitos amplos e gerais a orientagdo firmada pelo STF, portanto,

desnecessaria e incabivel a continuidade de atuacao do Senado.

Por fim, para corroborar sua tese, o Min. Mendes tece comentario acerca da técnica de
modulagdo de efeitos temporais nas decisdes de declaracao de inconstitucionalidade adota pela

Corte, caso em que a propria promove uma definicao dos efeitos de suas decisdes.

Na percepgao do relator, ndo ha mais como subsistir as distingdes existentes quanto aos
efeitos das decisdes proferidas no controle concentrado € no controle difuso, pois a natureza

das duas formas de controle ¢ idéntica quanto a finalidade e quanto aos procedimentos comuns,

177«Art. 16. A sentenca civil fara coisa julgada erga omnes, nos limites da competéncia territorial do 6rgdo prolator,

exceto se o pedido for julgado improcedente por insuficiéncia de provas, hipdtese em que qualquer legitimado
podera intentar outra agdo com idéntico fundamento, valendo-se de nova prova” (Cf. BRASIL. Lei n°® 7.347, de
24 de julho de 1985. Diario Oficial da Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 24 de julho de 1985.
Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/17347orig.htm> Acesso em: 15 dez. 2020).
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o que deslegitima a continuidade de diferenciagdo nos efeitos. E ¢é partir dessa compreensdo
que, segundo Gilmar Mendes, a jurisprudéncia do Supremo e o legislador ordinario passaram a
reconhecer o “efeito transcendente” das decisdes definitivas do STF no controle difuso;

ocasionando, portanto, o enfraquecimento e a arcaicidade da competéncia senatorial.

Para Gilmar Mendes, diante das inovagdes e reformulagdes, mormente a preponderancia
do modelo abstrato de controle — que generalizou as decisdes com eficacia geral —, hd nova
compreensdo da Carta de 1988, a qual ndo se coaduna como o entendimento classico acerca do
papel do Senado Federal no referido modelo controle. Dessa forma, defende o Ministro Relator
que houve uma verdadeira mutagdo constitucional do art. 52, X, da Constitui¢do de 88, devendo
este dispositivo passar a ser interpretado como preconizava a licdo do eminente jurista Licio
Bittencourt, isto ¢, deve prevalecer a compreensao de que a fungdo do Senado, no ambito do
controle difuso, é dar publicidade a decisdo definitiva do STF que declare a
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, ou seja, ndo ¢ mais o Senado que atribui eficacia
erga omnes, pois a decisdo ja seria dotada deste efeito quando proferida. Assim, assevera o

ministro relator que

parece legitimo entender que, hodiernamente, a formula relativa a suspensao de
execucdo da lei pelo Senado Federal ha de ter simples efeito de publicidade. Desta
forma, se o Supremo Tribunal Federal, em sede de controle incidental, chegar a
conclusdo, de modo definitivo, de que a lei € inconstitucional, essa decisdo tera efeitos
gerais, fazendo-se a comunicag@o ao Senado Federal para que este publique a decisdo
no Diario do Congresso. Tal como assente, ndo ¢ (mais) a decisdo do Senado que
confere eficacia geral ao julgamento do Supremo. A propria decisdo da Corte contém
essa forca normativa. Parece evidente ser essa a orientacdo implicita nas diversas
decisodes judiciais e legislativas acima referidas. Assim, o Senado nio tera a faculdade

de publicar ou ndo a decisdo, uma vez que ndo se cuida de uma decisdo substantiva,

mas de simples dever de publicacﬁo”g.

Ante o exposto, o Min. Gilmar Mendes votou pela procedéncia da reclamagao ajuizada,
por entender que o juizo reclamado ndo observou a decisdo do Supremo Tribunal Federal
proferida no HC n. 82.959/SP, aplicando dispositivo declaradamente inconstitucional, qual seja,
art. 2°, §1° da Lei n. 8.072/1990. Para Mendes, conforme sua tese de mutacao constitucional da
norma relativa a atuagdo do Senado, a referida decisao ja teria eficacia erga omnes e vinculante,

a despeito de edicao de resolugdo suspensiva de executoriedade pelo Senado.

78 Ibid., p. 55.
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3.1.3 Voto do Ministro Eros Grau

O segundo a apresentar voto na Reclamacao 4335/Ac foi o Ministro Eros Grau, votando
pelo conhecimento e procedéncia a reclamagdo, uma vez que entendeu que assistia razao ao
Relator. Ou seja, para o Min. Eros Grau havia ocorrido a mutagao constitucional do art. 52, X,

da CRFB/88.

Para chegar ao seu posicionamento final e acompanhar o voto de Gilmar Mendes, o
Ministro Eros expde a necessidade de avaliar se a mutacdo propugnada estava nos limites da
moldura do texto ou se havia o ministro-relator excedido as balizas da elasticidade interpretativa
concedida aos intérpretes, subvertendo o texto normativo objeto de interpretacao, ao ultrapassar

os limites possiveis para o fenomeno das mutagdes constitucionais.

Inicialmente, buscou explicitar a distingdo entre a dimensdo legislativa e a dimensao
normativa do direito, essa sendo a producdo da norma pelo intérprete e aquela a criacdo do
texto, de modo que o direito €, segundo o ministro, um processo dinamico. A norma ¢ produzida
no processo de interpretagdo, ndo sendo superposta ao texto. Assim, afirma o Ministro que “a
norma encontra-se em estado de poténcia involucrada no texto; o intérprete a desnuda” e ¢

assim que o “intérprete ‘produz a norma’”'”,

Contudo, destaca o ministro, ndo pode a interpretacao ser realizada livremente, ela precisa
ser realizada com aten¢do ao que ele chama de tradi¢cdo do texto, de modo que a norma seja
correta A norma extraida serd correta quando estiver dentro da moldura do texto, quando ¢é
processada racionalmente e atender aos valores dominantes, assim nao incorrera em subversao

do texto.

O Min. Eros Grau afirma que o voto do Min. Relator Gilmar Mendes nao se limitou a
realizar a interpretacdo do texto normativo em debate, mas sim sugeriu uma substitui¢do do
texto por outro. Ressalta que, no fendmeno de mutagcdo constitucional, ndo ha simples
interpretagdo, bem como ndo hd qualquer reforma, que sdo 0os mecanismos mais comumente
utilizados para superacdo das incompatibilidades entre as normas constitucionais e a realidade

social (entre a Constituicao formal e a material, conforme a doutrina de Ferdinand Lassalle).

179 Ibid., p. 70.



80

Assim, na mutagao o enunciado normativo ¢ novo € nao s a norma.

Leciona o eminente jurista:

A mutacdo constitucional é transformagdo de sentido do enunciado da Constituicdo
sem que o proprio texto seja alterado em sua redagdo, vale dizer, na sua dimensao
constitucional textual. Quando ela se da, o intérprete extrai do texto norma diversa
daquelas que nele se encontravam originariamente involucradas, em estado de
poténcia. Ha, entdo, mais do que interpretagdo, esta concebida como processo que
opera a transformacdo de texto em norma. Na mutagdo constitucional caminhamos
ndo de um texto a uma norma, porém de um texto a outro texto, que substitui o
primeiro!80.

Por isso, a norma oriunda do processo de mutagdo precisa manter-se adequada ao todo, a
tradicdo do contexto (equivalente a coeréncia do contexto), isto €, o novo texto € nova norma
ndo podem se contrapor as demais da Constituicdo. Precisam ser adequados ao espaco

semantico constitucional, amoldando-se a ele.

Asseverando a obsolescéncia do texto do art. 52, X, da Constituicao de 88, o qual prevé
a competéncia privativa do Senado para suspender a executoriedade de lei declarada
inconstitucional, entende o Ministro Eros Grau que a formulagao do novo texto, ante a mutacao
ocorrida, ¢ absolutamente congruente ao espago semantico da Constitui¢do. Isso porque a
muta¢do proposta ndo ofende principios constitucionais, mas, sim, adequa o direito a realidade
social. Assim, a competéncia do Senado passa a ser de conferir publicidade a decisao definitiva
e ndo mais a suspensao da executoriedade, pois propria decisao do STF possui for¢a normativa

para realizar a suspensao.
Com fulcro na fundamentagdo acima explanada, o Ministro Eros Grau julgou procedente

a Reclamacdo n. 4335/AC, acompanhando a tese do Ministro Relator Gilmar Mendes,

reconhecendo a mutagao constitucional da norma referente ao papel do Senado Federal.

3.1.4 Votos contrarios a tese de mutacio

Na sequéncia, votou o Min. Sepulveda Pertence — para quem a mutacao proposta poderia

ter “cheiro de golpe de Estado”. Para Pertence, a mutacao proposta reduziria o papel do Senado

180 [bid., p. 72.
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a nada, o que, considerando a historia constitucional do instituto, previsto em todas as cartas

desde 1934, com excecdo da 1937, seria ultrapassar o que € permitido.

Assim, apesar de reconhecer que o mecanismo ¢ obsoleto, entende que nao ha necessidade
de enfrentamento, pois com a instituicdo das Sumulas Vinculantes, pela Emenda Constitucional
n. 45/2004, o Supremo Tribunal Federal passou a ser dotado de poder que dispensa a atuagdo
senatorial, ressaltando o fato de que as sumulas vinculantes vinculam todos os 6rgaos do

Judiciario, salvo o proprio STF, e os 6rgios da Administragdo Publicas em todas as esferas.

Ante o exposto, o Min. Pertence votou pela improcedéncia da reclamacgdo, porém, com
concessdao de habeas corpus de oficio, para determinar que o juizo reclamado analisasse os

demais requisitos para progressao.

O Ministro Joaquim Barbosa, a seu turno, declarou divergir frontalmente da posi¢ao do
ministro relator quanto a mutacao do art. 52, X, da CF/88, pois para ele, assim como para o
min. Septlveda, a adogdo de sumula vinculante concedeu ao STF o poder de conferir eficacia

geral aos seus julgados. Dessa forma, discorre o ministro:

Reforga minha convicgdo a circunstancia, revelada pelo proprio relator, de que o STF
ndo depende mais do Senado para atribuir efeito erga omnes as declaragdes de
inconstitucionalidade no controle difuso. Isso justamente porque, se o STF entender,
com base na gravidade da questdo constitucional, que a decisdo devera ter aplicacao
geral, devera editar simula vinculante a respeito!8!.

Salienta que o referido dispositivo ndo ¢ um cerceamento ao STF, mas sim uma
autoriza¢do conferida ao Senado, portanto, um complemento e ndo obstaculo a eficacia das
declara¢des de inconstitucionalidade promovidas pelo Supremo!®2. Para ele, o problema do caso
ndo ¢ auséncia de manifestacdo do Senado, mas sim o posicionamento do juiz reclamado que
julga contrariamente a jurisprudéncia da Suprema Corte. Assim, entende como solugao

suficiente 0 ndo conhecimento da reclamacgao, conhecendo o pedido como habeas corpus, para

confirmar a liminar concedida.

Em maio de 2013, o julgamento foi retomado, com a apresentagao do voto-vista do

Ministro Ricardo Levandowski. Também em posi¢ao contraria ao Min. Relator Gilmar Mendes,
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entende o Ministro Lewandosvick que o instituto ndo ¢ “mera reminiscéncia historica” e que o
Senado Federal ndo tem deixado de cumprir a competéncia da qual foi incumbido. Portanto,
posiciona-se de maneira divergente acerca da tese de mutacao, que para ele
levaria a um significativo aviltamento da tradicional competéncia daquela Casa
Legislativa no tocante ao controle de constitucionalidade, reduzindo o seu papel a
mero 6rgdo de divulgacdo das decisdes do Supremo Tribunal Federal nesse campo.
Com efeito, a prevalecer tal entendimento, a Camara Alta sofreria verdadeira capitis

diminutio no tocante a uma competéncia que os constituintes de 1988 lhe outorgaram
de forma expressa'®3.

No mais, entende que a mutacdo proposta ¢ violadora do principio da separagdo de
poderes, pois ocorreria a supressdo de uma competéncia constitucionalmente prevista,
concentrando-se fung¢des em um dos Poderes, no caso, o Judiciario. Para o Ministro
Lewandowski, a acolhida da tese de mutagdo fere a logica do sistema de freios e contrapesos,
o qual ¢ garantidor da liberdade politica dos cidadaos, ja que € esse sistema que balanceia a

interacao entre os Poderes.

Assevera que a mutacgao constitucional proposta extrapola os limites formais e materiais
fixados pela propria Constituigdo, pontuando que a separagdo dos poderes (art. 60, § 4°, I1I) ¢
uma cldusula pétrea. Ademais, o Min. Lewandowski assinala que a interpretacao e o fendmeno
da mutac¢do constitucional possuem diversos limites e que estes sdo, inclusive, rigidos, sendo o

principal limite a literalidade da norma, sua estrutura semantica.

Destaca que, em que pese as inumeras criticas que se possa fazer ao papel do Senado, a
literalidade do art. 52, X, da CF/88, artigo que afirma competir privativamente ao Senado a
funcdo de suspender a execugdo da norma declarada inconstitucional pelo STF no controle
difuso, ¢ instransponivel. Além da literalidade, observa que a referida norma ndo possui
natureza principioldgica, portando, desprovida de auto aplicabilidade, mas sim que se trata de
uma norma de eficacia plena e aplicabilidade imediata, o que restringe — ainda mais — a atuagao

do intérprete.

Reconhece todas as inovagdes desde a Constituicdo de 88 no ambito do controle de

constitucionalidade, todavia, pondera que o fortalecimento da Suprema Corte brasileira “ndo se

183 Tbid., p. 120.



83

deu em detrimento das competéncias dos demais poderes, em especial daquela conferida ao

Senado Federal no art. 52, inc. X, da Carta em vigor”!34,

Salienta que, desde a institui¢do das sumulas vinculante, pode o proprio STF dar maior
alcance as suas decisdes. Recordando a publicagdo, em 23/12/2009, da Simula Vinculante n.
26, pela qual foi conferido efeito vinculante e eficacia erga omnes ao decido no HC 82.959/SP,

sem que houvesse alteragao no entendimento acerca da funcao da Camara Alta.

Aponta, ademais, que a utilizacdo da técnica de modula¢do de efeitos temporais pelo
proprio STF também ¢ apta a ampliar os efeitos das decisdes do Supremo proferidas na
modalidade difusa de controle. Assim, nao ha ofensas a competéncia politica do Senado na
espécie. Com fulcro nos entendimentos explanados, o Min. Lewandowski votou pelo ndo

conhecimento da reclamagao, concedendo o habeas corpus de oficio.

O Ministro Marco Aurélio também sustentou posicdo contraria a tese de mutacdo do
Relator, pois em seu entendimento conferir eficicia erga omnes no controle difuso seria
misturar indevidamente os dois modelos de controle existentes. Ademais, assevera que o direito
posto € o que esta no art. 52, X, CF/88, ndo sendo viavel estabelecer outro, pois o Supremo nao
¢ legislador positivo. Dessa forma, opinou pelo ndo conhecimento e pela concessdo de habeas

corpus.

3.1.5 Votos divergentes: A teoria da forca expansiva dos precedentes do Min. Teori

Zavascki

O Ministro Teori Zavascki apresentou seu voto-vista em marco de 2014. Nele, asseverou
que a principal questdo do caso orbitou a leitura que o art. 52, X da Constituigdo deve ter
atualmente em seu sentido ¢ seu alcance. O Min. Zavascki nao adotou a tese de mutacao,
apresentada pelo Min. Relator e acompanhada pelo Min. Eros Grau, contudo, também nao
acompanhou o voto dos ministros que o precederem. De pronto, afirmou entender que a
muta¢do propugnada ndo ¢ um fator determinante para o ndo-conhecimento ou improcedéncia

da reclamagao, pois
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ainda que se reconhega que a resolugdo do Senado permanece tendo, como teve desde
a sua origem, a aptiddo para conferir eficacia erga omnes as decisdes do STF que, em
controle difuso, declaram a inconstitucionalidade de preceitos normativos — tese
adotada, com razdo, pelos votos divergentes —, isso ndo significa que tal aptiddo
expansiva das decisdes s6 ocorra quando e se houver a intervengdo do Senado — e,
nesse aspecto, t€m razio o voto do relator. Por outro lado, ainda que outras decisdes
do Supremo, além das indicadas no art. 52, X da Carta Constitucional, tenham forga
expansiva, isso ndo significa, por si s6, que seu cumprimento possa ser exigido
diretamente do Tribunal, por via de reclamagdo'®>.

Tal como abordado ao longo do trabalho e em votos anteriores, procurou o Ministro Teori
Zavascki abordar a histdria do papel do Senado em sede de controle de constitucionalidade,
ressaltando que esse foi adotado em virtude da auséncia da doutrina do stares decisis, que
confere forca vinculante aos precedentes judiciais no sistema da common law. Buscou destacar
que o direito brasileiro vem se aproximando desse sistema de valorizagdo dos precedentes
judiciais, principalmente dos oriundos dos tribunais superiores, ¢ da sistemdatica do stares

decisis.

Dessa forma, aos precedentes do STF t€ém-se conferido — progressiva e intensamente —
maior forga persuasiva e expansiva para a resolucdo de novos casos idénticos ou analogos.
Segundo o Min. Zavascki, foi com as reformas ocorridas a partir de 1994 no Codigo de Processo
Civil que a forga expansiva dos precedentes se ampliou sobremaneira. Nesse ponto, 0 ministro
entdo destaca diversas alteracdes ja abordadas no presente trabalho, tais como o instituto da
repercussdo geral nos extraordinarios, o incidente de resolucdo das demandas repetitivas, a
possibilidade de o relator monocraticamente prover ou negar seguimento a recursos quando a
decisdo guerreada estiver compativel ou ndo, respectivamente, as simulas ou a jurisprudéncia

dominante do respectivo tribunal ou dos tribunais superiores.

Assevera o Min. Teori que as alteragdes culminaram em um sistema que “ndo apenas
confere especial forca expansiva aos precedentes do STF e do STJ, mas também institui
formulas procedimentais para tornar concreta e objetiva a sua aplicagdo aos casos pendentes de

julgamento™!%®,

Passa, entdo, a destacar a importincia das decisdes que, naturalmente, possuem a

chamada eficacia ultra partes, como no caso dos processos coletivos (agdo civil publica, acdes

15 Ibid., p. 150,
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coletivas e no mandado de seguranga coletivo), onde ha substitui¢do processual, bem como no
ambito dos mandados de injuncdo, onde as decisdes - em virtude do perfil normativo-
concretizado, elucida o Ministro — suprem provisoriamente a omissao do legislador, tornando
inadmissivel a produ¢do de efeito apenas inter partes, pois a natureza injuntiva faz com que as

decisdes sejam expansivas, tanto material como subjetivamente.

O ministro aponta como as principais finalidades dos Cortes Superiores a uniformizacao
da jurisprudéncia e a tangibilidade e integragdo do sistema, do que decorre logicamente a for¢a
expansiva ultra partes dos precedentes'®’. Por isso, o direito brasileiro busca paulatinamente
dotar os precedentes desses tribunais de for¢a ultra partes, especialmente o STF, a quem
incumbe a guarda do Texto Maior. Isso ocorre porque o Brasil ndo adotou a sistematica do stare
decisis, assim, as decisdes havidas no controle de constitucionalidade possuem, normalmente,

apenas eficacia entre os litigantes.

Assim, conforme anteriormente explanado, para garantir maior isonomia € seguranga
juridica, a partir de 1934, o constituinte brasileiro passou a prever que o Senado Federal, apos
comunicado e discricionariamente, editasse resolugdo suspensiva da executoriedade da norma
declarada inconstitucional, superando-se a eficacia inter partes das referidas decisdes. Diante
disso, o0 Min. Zavascki afirma que a resolucdo possui natureza normativa, universalizando o
reconhecimento estatal da inconstitucionalidade de determinada lei ou ato normativo, afirma o
ministro:

Esse, portanto, o sentido e o alcance que foram atribuidos, desde a Constituigdo de
1934, a essa peculiar interven¢do do Senado: sua finalidade, de cunho eminentemente
pratico, sempre foi a de ampliar a for¢a vinculativa das decisdes de declaragdo de

inconstitucionalidade tomadas pelo STF em controle difuso, conferindo-lhes, assim,
eficacia erga omnes semelhante a do instituto do stare decisis'®,.

Ante o panorama exposto, assevera Teori Zavascki que a competéncia senatorial do art.
52, X, da CF/88 ¢ apenas uma das formas para ampliacdo da eficacia das decisdes de
inconstitucionalidade do Supremo, ndo mais a unica, como foi sob a égide de antigas
constituicoes. Assim, no ambito do controle de constitucionalidade, o Ministro Zavascki
destaca decisdes que, naturalmente e sem depender de atuacdo do Senado, possuem eficacia

erga omnes e vinculativa, como as proferidas nas ADI, ADC E ADPF, que sdo acdes de natureza
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duplice — isto ¢, podem afirmar ou negar a constitucionalidade, independentemente da

procedéncia ou nao do pedido.

Ademais, ressalta que a Emenda Constitucional n. 45/2004 trouxe duas grandes
modifica¢des que alargaram a for¢a expansiva das decisdes do Supremo em sede de controle
difuso, quais sejam: a previsao das suimulas vinculantes, que vinculam todo o Judiciario e toda
a Administracdo Publica, e instituicdo da repercussdao geral para admissdao dos recursos
extraordinarios, especificamente, a exigéncia, para sua configuracao, de que seja ultrapassado

o interesse subjetivo da causa, evidenciando a formacao de um precedente. Pontua o ministro:

E inegavel, por conseguinte, que, atualmente, a fora expansiva das decisdes do
Supremo Tribunal Federal, mesmo quando tomadas em casos concretos, ndo decorre
apenas ¢ tdo somente de resolu¢do do Senado, nas hipoteses de que trata o art. 52, X
da Constitui¢do. E fendmeno que esta se universalizando, por forca de todo um
conjunto normativo constitucional e infraconstitucional, direcionado a conferir
racionalidade e efetividade as decisdes dos tribunais superiores e, como ndo poderia
deixar de ser, especialmente os da Corte Suprema'®’.

Por fim, afirma que a Corte, ao utilizar-se da técnica de modulacao de efeitos, realizando
restricoes e limitagdes temporais ao julgado, reconhece e atribui for¢a expansiva e
universalizante a essas decisdes, ainda que implicitamente. Considera que a decisdo proferida
no julgamento do HC 82.959/SP foi dotada de eficacia ultra partes, pois o Supremo, ao declarar
a inconstitucionalidade do art. 2°, § 1°, da Lei 8.072/1990, estabeleceu limitagdes temporais

para o alcance, definindo que ndo geraria consequéncias juridicas para as penas ja extintas.

Ato continuo, questiona o ministro se o descumprimento de qualquer decisao que possua
for¢a expansiva permite o imediato ajuizamento de reclamacao constitucional. Questionamento
ao qual responde negativamente, pois, devido ao grande numero de decisdes com forca
expansiva, entende que deve ser mantida uma interpretacdo restritiva quanto ao cabimento de
reclamagdo, para evitar que o STF vire uma Corte executiva. Assevera que, por certo, qualquer
descumprimento de decisdo com for¢a expansiva gerara ofensas a autoridade das decisoes da
Suprema Corte, contudo, o grau ird variar a depender do reclamante. Dessa forma, defende que
somente faz jus aquele que tenha sido parte no processo no qual foi proferida a decisdo esta sob

ofensa. Esclarecendo que “ndo se pode estabelecer sinonimia entre forga expansiva e eficacia
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vinculante erga omnes a ponto de criar uma necessaria relacdo de mutua dependéncia entre

decisdo com forga expansiva e cabimento de reclamacao”!.

Ante o exposto, considerou que a Reclamagao 4335/AC ora em comento seria incabivel
quando de seu ajuizamento. Todavia, em razdo da superveniéncia da Simula Vinculante n. 26,

votou pelo conhecimento e procedéncia da reclamagao.

Observa-se, portanto, que o Ministro Teori Zavascki ndo debateu a proposta de mutagao
constitucional do art. 52, X, da CF/88, apesar de tangenciar toda a fundamentagdo,
principalmente evolutiva do ordenamento juridico no que concerne ao exercicio de controle de
constitucionalidade, utilizada pelo Min. Relator Gilmar Mendes, sustentando em sua
argumentacao a tese acerca da forca expansiva de determinadas decisdes do Supremo Tribunal

Federal.

Na sequéncia, votou o Ministro Luis Roberto Barroso. Este afirmou que os dois modelos
de sistemas juridicos estdo se aproximando cada vez mais, aumentando-se a legislagdo escrita
na commow law e ampliando-se o papel dos precedentes na civil law. Entende que seria
inevitavel a adocao e ampliagdo do sistema de precedentes no Brasil, mesmo porque, segundo
Barroso, os precedentes atendem a importantes trés finalidades constitucionais: seguranca

juridica, isonomia e eficiéncia.

Para o Ministro, aquilo que o Ministro Teori denominou como forga expansiva, ele
costumava denominar e defender ha muito tempo como cultura de respeito aos precedentes.
Ademais, para o Ministro Barroso, ele, o Min. Teori e o Min. Gilmar adotam uma posicao
relativamente consensual quanto a necessidade de valorizagdo e expansdao dos precedentes
judiciais. Inclusive, defende o Ministro Barrosos que os precedentes deveriam vincular também
de maneira horizontal, para que o tribunal preserve sua propria jurisprudéncia, na medida do
possivel. Além disso, defende que os precedentes da Corte devam ser tratados com mais
importancia, sustentando a necessidade de maior clareza na tese juridica esposada nas decisdes

proferidas.
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O Ministro Barroso declara concordar com o Min. Gilmar Mendes acerca da
objetivazagao dos processos subjetivos em decorréncia da modulagao de efeitos, bem como
com a tese de que as decisdes do Supremo em matéria constitucional deveriam ser
obrigatoriamente observadas, isto ¢, defende o Min. Barroso que as decisdes por maioria

absoluta do Supremo tenham forga de precedente, sendo respeitas de maneira geral.

Nessa esteira de entendimento, demonstra gostar da tese mutagao constitucional proposta
pelo Min. Relator, porquanto ndo considera adequado o juizo politico exercido pelo Senado,
apos a decisao do Supremo. Contudo, o Min. Barroso se afasta da tese de mutagao, pois observa
como limite ao fendmeno de mutagdo a textualidade/literalidade dos dispositivos, o que esta
presente no caso do art. 52, X, da CF/88, inviabilizando a ocorréncia do fendmeno da mutagao.
Dessa forma, por ndo reconhecer a mutacao e entendendo que o proposto pelo Ministro Teori

pode unificar os posicionamentos, o Ministro Barroso aderiu ao voto desse ministro.

A ministra Rosa Weber, em seu voto, sustentou que a literalidade do texto ndao permite a
conclusao de ocorréncia de mutacao constitucional, pois o proposto ndo seria uma mudanca, o
proposto seria “uma modificagdo do préprio enunciado normativo, e entendo que ha amarra
constitucional”®!. Diante disso, acompanhou o voto do Ministro Teori Zavascki, por entender

que € o que melhor se adequou ao caso.

Por ultimo, votou o Ministro Celso de Mello, que também acompanhou o voto do
Ministro Zavascki, pois, em sua concepg¢ao, o voto permitird ao Supremo dar

um passo significativo no processo de construcdo jurisprudencial em tema de

reclamacgdo, possibilitando, com a abordagem ora sugerida, o efetivo respeito ao

“imperium” que qualifica as decisdes deste Tribunal em sede de controle de
constitucionalidade!®2.

3.1.6. Decisao do Supremo Tribunal Federal na Reclamacio 4335/AC

A Reclamagdo n. 4335/AC foi julgada procedente, por maioria, com os votos do Ministros
Gilmar Mendes, Eros Grau, Teori Zavascki, Luis Roberto Barroso, Rosa Weber e Celso de

Mello. Restaram vencidos os Ministros Septlveda Pertence, Joaquim Barbosa, Ricardo
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Lewandowski e Marco Aurélio, que ndo conheciam da reclamagdo, mas concediam habeas

corpus de oficio.

O acordao da referida reclamagao constitucional foi assim ementado:

Reclamagdo. 2. Progressdo de regime. Crimes hediondos. 3. Decisdo reclamada
aplicou o art. 2°, § 2°, da Lei n°® 8.072/90, declarado inconstitucional pelo Plenério do
STF no HC 82.959/SP, Rel. Min. Marco Aurélio, DJ 1.9.2006. 4. Superveniéncia da
Stimula Vinculante n. 26. 5. Efeito ultra partes da declaragdo de inconstitucionalidade

em controle difuso. Carater expansivo da decisdo. 6. Reclamacdo julgada

procedente!®?,

Como visto, os Ministros Gilmar Mendes ¢ o Ministro Eros Grau defenderam a tese de
mutagao constitucional do art. 52, X, da Constitui¢ao de 88, que, com a nova leitura, passaria a
atribuir ao Senado a competéncia de publicar a decisdo definitiva do STF, no controle difuso,
que declare a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, ndo caberia mais ao Senado realizar
a suspensdo da executoriedade, pois a decisdo ja seria dotada de eficicia erga omnes e
vinculativa por si mesma. Contudo, a tese que restou vitoriosa foi a do Ministro Teori, que
sustenta a for¢a expansiva ou forca de precedente das decisdes, com efeitos para além das partes

litigantes do processo, mesmo sem a atuacao do Senado Federal.

Constata-se que, em que pese a tese de abstrativizacdo do controle difuso, isto ¢, a
equiparagao dos efeitos da declaragao de inconstitucionalidade proferida em controle difuso aos
efeitos do controle abstrato (dai o termo abstratitiva¢do), ndo tenha prosperado no julgado em
comento, posto que defendida apenas por dois ministros, a tese vencedora vai ao encontro do

processo de abstratitivizagao.

O julgamento em aprego demonstrava que a matéria poderia vir a ser discutida novamente
e ter novo desfecho, tanto pela alteragdo na composi¢do da Suprema Corte, tendo em vista que
os Ministros Dias Toffolli e Luiz Fux, presentes na sessdo final do julgado, em 2014, ndo
puderam votar, tendo em vista que seus antecessores, os Ministros Sepulveda Pertence e Eros
Grau, j4 haviam votado; como, e principalmente, pelo continuo esvaziamento da fun¢do do
Senado Federal, que poderia ensejar o entendimento de outros ministros quanto a ocorréncia de

mutagao constitucional do art. 52, X, da Constituigdo de 88.
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A nova oportunidade para apreciacdo do tema surgiu no julgamento das ADI's 3406/RJ

E 3470/RJ, que serao objeto de apreciagdo mais adiante no presente trabalho.

3.2. O fenomeno da mutacao constitucional e o art. 52, X, da CRFB/88

Vistos os votos proferidos e o resultado do julgamento da Reclamagdo 4335/AC,
impende, entdo, tecer comentarios acerca do fendmeno da mutagdo constitucional,
conceituando-o e esclarecendo os limites para que ocorra, a fim de avaliar a proposta de
mutagao constitucional do art. 52, X, da Constitui¢ao Federal apresentada pela Ministro Gilmar
Mendes e apoiada pelo Ministro Eros Grau, entretanto, rechagada pelos demais ministros que

compunham a corte no julgamento da referida reclamagao.

O Direito nao ¢ imutavel e as Constitui¢des também nao sdo. A realidade dos fatos e as
normas juridicas estdo em constante processo de influéncia, ora sobressaindo um e ora outro,
havendo um condicionamento reciproco entre os dois. Assim, o processo de reforma
constitucional ¢ um instrumento que permite a adequacdo da Constituicdo as novas realidades
sociais, possibilitando sua constante atualizacdo e sua permanéncia, sem, no entanto,
representar uma ruptura dos valores e principios nela insculpidos. Dessa forma, boa parte das
Constitui¢des preveem mecanismos para realizacdo de reforma em suas normas, mas a maneira
estabelecida nas cartas ndo é o Unico caminho. Quanto as modalidades de alteragdo, Luis

Roberto Barroso leciona que

a modificacdo da Constitui¢do pode dar-se por via formal e por via informal. A via
formal se manifesta por meio da reforma constitucional, procedimento previsto na
propria Carta disciplinando o modo pelo qual se deve dar sua alteracdo. Tal
procedimento, como regra geral, sera mais complexo que o da edigdo da legislagdo
ordinaria. De tal circunstancia resulta a rigidez constitucional. Ja a alteragdo por via
informal se da pela denominada mutagdo constitucional, mecanismo que permite a
transformagdo do sentido e do alcance de normas da Constitui¢ao, sem que se opere,
no entanto, qualquer modificagdo do seu texto. A mutagdo estd associada a
plasticidade de que sdo dotadas inimeras normas constitucionais'**.

Para Barroso, a legitimidade da mutacdo constitucional esta na ponderagdo entre a rigidez
da Constitui¢do e a plasticidade das normas constitucionais, pois a primeira garante a seguranga

juridica e ordem constitucional e a segunda € o que permite a adaptagdo as demandas sociais
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supervenientes a elaboragdo, sem que seja necessario recorrer sempre aos processos formais de

alteracdo, posto que estes sdo dificultosos e demorados'®.

A mutagdo constitucional também ¢ denominada como interpretagdo constitucional
evolutiva, divergindo, portanto, dos procedimentos formais de emenda e revisdo. Segundo a

defini¢do de Dirley da Cunha:

a mutagdo constitucional é um processo informal de alteragdo de sentidos,
significados e alcance dos enunciados normativos contidos no texto constitucional
através de uma interpretacdo constitucional que se destina a adaptar, atualizar e manter
a Constitui¢do em continua interagdo com a sua realidade social. Com a mutagdo
constitucional ndo se muda o texto, mas lhe altera o sentido a luz e por necessidade
do contexto. E um fendmeno que vem se revelando necessario para a respiragio das
Constitui¢des, cujos enunciados muitas vezes ficam asfixiados a espera de revisoes
formais que nunca vém ou que, vindo, ndo atendem adequadamente as demandas do
texto e dos fatos!®®.

Conceituando o fendmeno, o Min. Barroso assim discorre:

¢ possivel dizer que a mutagdo constitucional consiste em uma alteragdo do
significado de determinada norma da Constituigdo, sem observancia do mecanismo
constitucionalmente previsto para as emendas e, além disso, sem que tenha havido
qualquer modificagdo de seu texto. Esse novo sentido ou alcance do mandamento
constitucional pode decorrer de uma mudanga na realidade fatica ou de uma nova
percepgao do Direito, uma releitura do que deve ser considerado ético ou justo. Para
que seja legitima, a mutacdo precisa ter lastro democratico, isto ¢, deve corresponder
a uma demanda social efetiva por parte da coletividade, estando respaldada, portanto,
pela soberania popular'®’.

No mesmo sentido, a defini¢ao dos professores Paulo Vicente e Marcelo Alexandrino:

As denominadas mutagdes constitucionais (ou transi¢des constitucionais) descrevem
o fendmeno que se verifica em todas as Constitui¢des escritas, mormente nas rigidas,
em decorréncia do qual ocorrem continuas, silenciosas ¢ difusas modificagdes no
sentido e no alcance conferidos as normas constitucionais, sem que haja modificagdo
na letra de seu texto. Consubstanciam a chamada atualizagdo ndo formal da
Constituicdo. Em uma frase: ocorre uma mutagdo constitucional quando muda o
sentido da norma sem mudar o seu texto!®.

Portanto, a mutagdo constitucional altera informalmente a Constituicdo sem que haja
qualquer alteracao do texto, isto €, a forma como o texto ¢ compreendido € nova, mas o texto

ndo ¢é. A vista disso, imperioso realcar que a mutacao constitucional ndo ocorre de maneira

abrupta, acidental e/ou instantanea, ela ¢ decorrente de um processo, de uma evolugdo do

195 BARROSO, Luis Roberto. Op. cit., n.p.

196 CUNHA JUNIOR, Dirley. Op. cit., p. 263/264.
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Direito para acompanhar as novas configuracdes sociais, caracterizando-se o decurso temporal

como um elemento importante para seu acontecimento.

Inteligivel que esse processo ndo ocorre sem restrigdes, sob pena de violagdo da ordem
constitucional estabelecida. Barroso aponta para dois limites para o acontecimento do
fendmeno, quais sejam: “a) as possibilidades semanticas do relato da norma, vale dizer, os
sentidos possiveis do texto que esta sendo interpretado ou afetado; e b) a preservacdo dos
principios fundamentais que diio identidade aquela especifica Constituicio”!®’.

Consequentemente, se a mutagdo proposta ultrapassar os limites acima expostos sera,
pois, uma mutagdo inconstitucional e deverd ser afastada pelos intérpretes, pelos Poderes
constituidos e pela sociedade em geral. O novo texto que se pretendeu dar s6 podera ser
incorporado a ordem constitucional pelo poder constituinte reformador ou, ainda, pelo poder

constituinte originario, que instaurara nova ordem que permita o novo sentido.

Com base nas explana¢des acerca da mutacao constitucional, mormente suas limitagdes,
cumpre, entdo, analisar se a proposta de mutagao constitucional do papel do Senado Federal
prevista no inciso X do artigo 52 da Constitui¢do pode encontrar acolhida ou se ela extrapola
os limites do fendmeno, esbarrando em principios constitucionais, tais como o da separagdo e

independéncia dos Poderes.

Como visto no item anterior do trabalho, excetuando-se o Min. Eros Grau, os demais
ministros ndo acompanharam a tese de mutacao defendida pelo Min. Gilmar Mendes, a qual
dispensaria a atuacdo da Alta Camara para conferir eficicia geral e vinculante as decisodes
definitivas que declarem a inconstitucionalidade de lei ou ato. Também na doutrina levantaram-
se diversas vozes pelo ndo cabimento da mutagdo do art. 52, X. Entre elas, a dos professores
Lenio Streck, Martonio Lima e Marcelo de Oliveira, que compreendem que a referida norma
possui contetido democratico, asseverando que

Excluir a competéncia do Senado Federal — ou conferir-lhe apenas um carater de
tornar publico o entendimento do Supremo Tribunal Federal — significa reduzir as
atribuicdes do Senado Federal a de uma secretaria de divulgacao intra-legistativa das

decisdes do Supremo Tribunal Federal; significa, por fim, retirar do processo de
controle difuso qualquer possibilidade de chancela dos representantes do povo deste

199 BARROSO, Luis Roberto. Op. cit., n.p.
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referido processo, o que ndo parece ser sequer sugerido pela Constituicdo da
Republica de 19882%,

Outrossim, para os professores a retirada dessa competéncia do Senado resultaria na
violagao de direitos e garantias fundamentais, como o devido processo legal, a ampla defesa e
o contraditorio, pois a competéncia do art. 52, X permite, ainda que indiretamente, a
participacdo da sociedade. Dessa forma, com a mutagado, o controle difuso perderia seu carater

democratico e o Senado passaria a mero divulgador das decisoes.

Igualmente contraria a tese de mutagdo, a licdo do doutrinador Uadi Lammego6 Bulos:

Na realidade, o que aconteceu com o art. 52, X, da Constituigdo de 1988 foi a sua
inadequabilidade em face das transformagdes do fato social cambiante, acarretando-
lhe desuso, e ndo mutagdo constitucional.

Desuso € a ndo aplicagdo ou desobediéncia a uma norma, sem que haja criagdo de
outra que se lhe oponha, em virtude de sua inadequabilidade social. Mas nem todo
desuso acarreta mutacdo constitucional. H4 casos em que o desuso modifica,
informalmente, as normas constitucionais, sem, contudo, alterar-lhes uma virgula
sequer. A reciproca também ¢é verdadeira, pois pode haver desuso sem mutago
constitucional.

O art. 52, X, do Texto de 1988, por exemplo, ndo sofreu qualquer mutacdo
constitucional, embora esteja passando por um lento e gradual processo de desuso,
haja vista sua inadequabilidade social, algo que, ao nosso sentir, ndo constitui uma
verdadeira reforma da Constituigio sem expressa mudanga do texto?®!. (grifos no
original)

Conforme anteriormente comentado, a mutagdo constitucional proposta alteraria o
sentido do art. 52, X da Constitui¢do para que o Senado Federal passasse a ser incumbido de
dar publicidade a decisdo definitiva do Supremo Tribunal Federal, a qual j4 teria eficacia erga
omnes € nao mais inter partes, como tradicionalmente ocorre no controle difuso brasileiro.
Assim, caberia ao proprio Supremo conferir efeitos gerais as suas decisdes € ndo mais ao
Senado, com a edi¢do de resolucdo suspensiva. O proposto €, portanto, uma verdadeira
transferéncia de competéncia de um poder para outro, realizada por intermédio da via
interpretativa ¢ levada a cabo pelo 6rgao de cupula do Poder Judicidrio, que ampliard suas

proprias competéncias por meio de uma decisdo sua.

200 STRECK, Lenio Luiz; OLIVEIRA, Marcelo Andrade Cattoni; LIMA, Martonio Mont’ Alverne Barreto. A nova
perspectiva do Supremo Tribunal Federal sobre o controle difuso: mutagao constitucional e limites da legitimidade
da jurisdigdo constitucional. In: Revista Gestdo e Controle, v. 2, p. 97-132, 2013. Disponivel em:
http://seer.uenp.edu.br/index.php/argumenta/article/view/72. Acesso em 20 jan. 21.
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Em que pese a superacdo da visdo classica da separagdo dos poderes, bem como a
alteragdo da funcao constitucional do Senado — que, em 1934, quando surgiu o instituto, era o
coordenador dos Poderes —, essa transformacao colide com o principio da separagao de Poderes,
pois incorreria em usurpacdo de uma competéncia constitucionalmente estabelecida. Neste
ponto, a mutacao constitucional do art. 52, X esbarra no segundo limite exposto por Barroso
para o acontecimento do fenomeno, posto que conflitante com o principio da separacdo de

poderes.

Ademais, o novo sentido que se deseja atribuir ao inciso X do art. 52, qual seja, que
compete ao Senado conferir publicidade, ndo esta entre as possibilidades semanticas do texto
constitucional, isto ¢, a referida mutacdo vai de encontro a literalidade do texto, atribuindo
sentido ndo abarcado pelo art. 52, X, da Constituicdo Federal. Portanto, a mutacao proposta

esbarra no outro limite também apontado por Barroso para acontecimento do fenémeno.

Para Marcelo Novelino, a proposta de mutagdo constitucional do papel do Senado ¢
incompativel com o principio da conformidade funcional, o qual norteia “os Orgdos
encarregados de interpretar a constituigdo a agirem dentro de seus respectivos limites
funcionais, evitando decisdes capazes de subverter ou perturbar o esquema organizatorio-
funcional constitucionalmente estabelecido???. Ressaltando o autor que, hodiernamente, esse
principio ultrapassou os limites da seara interpretativa, passando a ser considerado como um

principio autonomo de competéncia.

O exercicio da jurisdigdo constitucional pelo Supremo Tribunal Federal deve preservar
as competéncias e atribuigdes constitucionalmente instituidas, sob pena de violar sua
legitimidade, ao extrapolar os parametros e principios da interpretacdo constitucional ao atuar

como um legislador positivo.

Diversas criticas sdo feitas a competéncia de suspensdo da executoriedade pelo Senado
Federal, tais como a incongruéncia da realizacao de juizo politico ap6s uma decisao definitiva
proferida pela Suprema Corte, a quem compete a guarda da Constitui¢do e a ultima palavra
sobre esta, bem como a possibilidade de uma norma inconstitucional continuar produzindo

efeitos para terceiros ndo integrantes do processo no qual foi proferida a decisdo, ensejando

202 NOVELINO, Marcelo. Op. cit., p. 139.
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processos fundados na mesma controvérsia constitucional, que poderdo demorar

demasiadamente nas instancias ordinarias.

Malgrado as criticas e o aparente carater meramente historico instituto, o papel do Senado
foi reproduzido na Constituicdo Federal de 1988 em seu artigo 52, inciso X, ndo tendo o
constituinte derivado efetuado até o momento qualquer reforma em seu texto, cuja literalidade
¢ clara. Desse modo, a mutagdo constitucional do art. 52, X, da CRFB/88 configura-se como

uma muta¢ao inconstitucional, pois ultrapassa as balizas estabelecidas para o fendmeno.

3.3. Acao Declaratoria de Inconstitucionalidade n. 3406 e 3470/RJ

3.3.1 Resumo do caso e o voto da relatora

Em 2017, o plenario do Supremo Tribunal Federal voltou a travar debate acerca dos
efeitos da declaracdo incidental de inconstitucionalidade, desta vez, contudo, no ambito do
exercicio do controle concentrado, especificamente no julgamento conjunto das acdes diretas
de inconstitucionalidade n. 3406 ¢ 3470, principal e apenso, respectivamente, ambas oriundas
do Rio de Janeiro e de relatoria da Ministra Rosa Weber. Assim, passados trés anos da
Reclamagdo 4335/AC, onde a tese acerca da for¢a expansiva das decisdes restou preponderante,
em detrimento da tese de mutagdo constitucional do art. 52, X, da CF/88, defendida pelo Min.

Gilmar Mendes, mais uma vez o Supremo foi instado a posicionar-se sobre o tema.

A acdo principal foi proposta pela Confederagao Nacional dos Trabalhadores da Industria
— CNTI em face da Lei n° 3.579/2001, do Estado do Rio de Janeiro, que dispde acerca da
substituicdo progressiva da produgcdo e da comercializagdo de produtos que contenham
asbesto/amianto, entre outras providéncias, pleiteando fosse declarada a inconstitucionalidade

da lei em exame.

Sustentou a parte autora, em sintese, que a lei estadual supracitada era eivada de
inconstitucionalidade formal, por entender que houve ofensa a disciplina da competéncia
concorrente e usurpacao da competéncia da Unido, pela que alega afronta aos artigos 21, XXIV,
22,1, VIII, XTI e XII, 24, V, VI e XII, e §§ 2°,3°e¢ 4° ¢ 84, Il e VI, “a”, da CRFB/88, bem como

aponta inconstitucionalidade material da lei estadual.



96

No inicio do voto, ressaltou a ministra relatora que, em diversas ocasides, o Plenario do
Supremo apreciou agdes com teor andlogo aos das ADIs em comento, no ambito das quais
inimeras vezes fora constata a violagdo da competéncia da Unido?*. Contudo, no julgamento
da ADI n. 3937/SP, o plenario decidiu ndo confirmar a cautelar deferida pelo Ministro Relator
Marco Aurélio, o que para a ministra “representou evidente overrulling da jurisprudéncia entio
firmada sobre a matéria”?**. Na ocasidio, a Corte entendeu pela inconstitucionalidade do artigo
2% da Lei 9.055/19952%, que autoriza o uso de amianto. Todavia, assevera a Ministra, o destaque
do julgamento ficou para o entendimento de que a divisdo de competéncias comuns e
concorrentes deveria ser lida de maneira menos centralizante.

Na sequéncia, a Ministra Relatora, teceu comentario ao julgamento da ADI n. 4.0662%,
também de sua relatoria, em que se questionava a Lei n. 9.055/1995, que disciplina o uso do
amianto. Neste julgamento nao se atingiu, para cumprimento da clausula de reserva de plenario,
insculpida no art. 97 da CRFB/88, a necessaria maioria absoluta para declaragdo de
inconstitucionalidade do art. 2° da referida lei, o que viabilizaria a eficicia geral e vinculante
da decisdo. No entanto, a referida agdo foi julgada procedente, por maioria apertada,
declarando-se a inconstitucionalidade do referido dispositivo legal, ao fundamento de protecao
deficiente/insuficiente, nos termos dos arts. 6°, 7°, XXII, 196 e 225 da Constituicao de 88, sem

a atribui¢ao de efeito vinculante e eficacia erga omnes.

Quanto a alegada usurpacao de competéncia da Unido pelo Estado na feitura da lei em
exame, pondera a Ministra Relatora que a defini¢do das competéncias concorrentes precisa ser
vista sob a dtica do principio federativo, que caminha para um federalismo de equilibrio e nao
mais de hegemonia e centralizagdo de atribui¢des. Nesse sentido, entende que o principio

federativo disposto no art. 1°, caput, da Constituicdo importa em limitacdo a exegese de seu art.

203 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acérddo da ADI n. 3406/RJ. Rel. Min. Ellen Gracie. Data de
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24, o qual institui um sistema vertical de competéncias concorrentes, com uma divisdo objetiva
entre normas gerais € normas especiais, estas a cargo dos Estados e aquelas da Unido. Assim,
destaca a ministra que a “inconstitucionalidade nao decorre do mero descompasso material
entre a lei estadual e a lei federal, qualificando-se, isto sim, pelo descumprimento frontal da

regra de competéncia fixada no art. 24, §§ 1° a 4°, da Carta Politica™?"’.

Dessarte, nas matérias de competéncia concorrente, a existéncia de lei federal dispondo
sobre as normas gerais limitard o exercicio da competéncia legiferante dos Estados, que atuara
de maneira suplementar. Nessa toada, assevera a ministra que “em matéria de competéncia
concorrente, ndo ¢ dado a norma estadual confrontar a norma geral. A aplicacdo da norma

estadual complementar ndo pode a ela se contrapor de modo a provocar o seu afastamento’?%,

A Lein. 9.055/1995 ¢ a norma geral acerca do amianto, definindo as condigdes minimas
para a licitude da exploracdo do amianto na variedade crisotila. Contudo, para a ministra, a
“simples tolerancia”" da lei federal ndio tem eficacia preemptiva e ndo vincula a atividade
legislativa de Estados e Municipios, que podem estabelecer, portanto, maior controle e,

inclusive, proibir. Nessa toada, assevera a eminente relatora:

Sob uma perspectiva que valoriza o federalismo, normas federais enunciadoras de
regimes de mera tolerdncia ou de patamares minimos de protecdo devem ser
interpretadas de modo a viabilizar e estimular, ¢ ndo a sufocar, o experimentalismo
de regimes normativos nas unidades federadas?!. (grifos no original)

Para a Ministra Rosa Weber, a Lei n. 3.579/2001 do Estado do Rio de Janeiro ¢ adequada

5211

ao standard normativo fixado pela Lei Federal n® 9.055/1995°"", ndo afrontando a disciplina da

competéncia concorrente nem incorrendo em usurpagdao de competéncia da Unido,

estabelecidas na Lei Maior. Concluiu a ministra:

Nessa ordem de ideias, entendo que, ao regular aspectos da exploragio do amianto
relacionados a producio e consumo, protecio do meio ambiente e controle da
polui¢io e protecio e defesa da saude, a Lei n° 3.579/2001 do Estado do Rio de
Janeiro em absoluto excede dos limites da competéncia suplementar dos Estados,
no tocante a essas matérias?!2, (grifos no original)
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Superando as questdoes relativas as alegagdes de inconstitucionalidades formais, a
Ministra Relatora passou a ponderar acerca da dita inconstitucionalidade material da lei
estadual, apresentando julgados e estudos acerca do amianto. A Min. Relatora Rosa Weber,
entdo, concluiu pela constitucionalidade material da Lei n. 3.579/2001 do Estado do Rio de
Janeiro, pois ha consenso técnico e cientifico acerca dos maleficios do crisotila para a satde e
para o meio ambiente, apontando para a protecao insuficiente conferida pelo art. 2° da Lei n.
9.055/1995, o que “ampara a conclusdo de que de ndo desarrazoadas as iniciativas legislativas
relativas a sua regulagdo, em qualquer nivel federativo, ainda que resultem no banimento de

todo e qualquer uso do amianto™"?,

Ante o exposto, a relatora votou pelo conhecimento e improcedéncia das agdes diretas
de inconstitucionalidade, com a declaracdo incidental de inconstitucionalidade do art. 2° da Lei

Federal 9.055/95.

3.3.2. Rediscussido acerca do papel do Senado Federal

Prosseguindo o julgamento, votou o Ministro Alexandre de Moraes, que relatou ter
duvidas sobre a permissdo ou ndo para utilizagdo do amianto, especificamente a variedade
crisotila, autorizada pelo art. 2° da Lei do Amianto, ressaltando que esse questionamento afeta
todas as acdes pendentes acerca do tema. Ademais, destacou o fato de que no julgamento da
ADI n. 4.066, o artigo 2° da referida lei nao foi afastado do ordenamento juridico de maneira
erga omnes ¢ vinculante, devido ao ndo cumprimento do art. 97 da CRFB/88. Ressaltou,
inclusive, que em outro julgamento realizado no mesmo dia, ja com a participacdo do Ministro
Dias Toffoli, houve a declaracao de inconstitucionalidade do referido artigo, s6 que de maneira

incidenter tantum.

Para o0 Min. Moraes, declarar a inconstitucionalidade do art. 2° da Lei n. 9.055/95 significa
que a lei federal proibe todos os tipos de asbesto, por conseguinte, inviavel que legislagdes
estudais estabelecam prote¢des maiores, uma vez que a utilizagdo estaria totalmente proibida.

Assim, pontua novamente que, se a declaragao tivesse ocorrido no controle concentrado pela

213 Ibid., p. 65.
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maioria absoluta, todas as agdes seriam prejudicadas, pois partem do entendimento de

constitucionalidade do art. 2° e debatem a regulamentagao mais restrita feita pelos Estados.

O Ministro Gilmar Mendes asseverou, entdo, que € necessario equipar os efeitos das
decisdes do controle difuso aos do controle concentrado, ao menos no ambito do Supremo,
indicando que a atuac¢do do Senado Federal ndo ¢ exercida de maneira linear e que o proprio
STF j& nao aguarda mais a suspensao pelo 6rgao politico, indo até além, como nas questoes do
controle constitucional das leis municipais. Assim, defende o enfrentamento do tema pela
Corte. Ademais, o Min. Gilmar Mendes ainda argumenta que o Novo CPC confere forca

abrangente aos precedentes.

Nesse momento, a ministra Carmen Lucia ressaltou que, para ela, o Ministro Mendes esta
afirmando que “nds estamos caminhando, na jurisprudéncia constitucional brasileira, para algo
que era inédito em nossa historia, que ¢ declarar a inconstitucionalidade de matéria e ndo de

uma norma especifica, que é o fato das leis municipais™'.

A seu turno, o ministro Marco Aurélio defende que o art. 2° da lei em debate continua
eficaz, pois ndo houve a suspensdo de executoriedade pelo Senado Federal, nos termos do art.

52, X, da Constituicao Federal.

Novamente, o ministro Gilmar Mendes defende que a Corte realize uma equalizacao,
revisando seu posicionamento. Aponta para o art. 927 do NCPC/15 e para a pratica do proprio
STF, que ja ndo aguarda mais a atuacdo do Senado. Com a declaragdo, ainda que incidental,
para o Ministro “a matéria ja estava resolvida. Nenhum de nos espera que, tendo pacificado a
matéria em sede de controle de constitucionalidade, seja difuso, seja concentrado, isso se
reedite”!. Assim, defende novamente a releitura do art. 52, X, que passaria a ser lido que ao

Senado compete a publicizagdo da decisdo, pois a decisdo ja teria efeitos gerais.

Contudo, em contraposi¢ao ao proposto, afirma o Ministro Marco Aurélio que “o

fendmeno, previsto no inciso X do artigo 52 da Constituicao Federal, no que revela a atribuicao

214 bid., p. 71.
215 Ibid., p. 78.



100

do Senado, ndo ¢ simplesmente declaratério, ¢ constitutivo, diz respeito a suspensdo da

execucdo da lei no territorio nacional ',

Acompanha esse entendimento o ministro Alexandre de Moraes, defendendo que ndo se
pode suplantar uma norma constitucional pelo Codigo de Processo Civil. Entende que o art. 2°
da Lei n. 9055/95 permanece no ordenamento juridico brasileiro. Sustenta, em verdade, a
posi¢ao de que o referido artigo € constitucional, porquanto compreenda sé-lo adequado ao

artigo 2° da Convenc¢do 162. Assim, o Min. Moraes encerra seu voto nos seguintes termos:

Julgo parcialmente procedente a Lei 3.579, em relago aos artigos 2° e 3°, excluida a
proibi¢do, ou dando interpretagdo conforme que fica proibida, em todo territério do
Estado do Rio de Janeiro, a extrag@o de asbesto, excluida a variedade crisotila —a meu
ver, extragdo € norma geral, e o artigo 2° ainda ndo foi extirpado da lei federal —, e da
mesma forma ao artigo 3°, fica proibida a utilizagdo de qualquer asbesto, excluida a
variedade crisotila, porque o artigo 2° da lei federal, que ainda nédo foi extirpado do
ordenamento juridico, ¢ uma norma geral e ja regulamenta. No restante, acompanho

Sua Exceléncia a Relatora?'”.

O Ministro Edson Fachin, ao proferir seu voto, confirmou seu entendimento de que a
declaragao de inconstitucionalidade do art. 2° da Lei n. 9.055/95 no ambito da ADI n. 3937,
mesmo sendo incidental, operou uma preclusdo consumativa da matéria, sendo inevitavel a
proje¢do da decisdo para os processos analogos. Considerando ser esta uma solucdo razoavel e
adequada para que ndlo caia o Tribunal “numa dimensao semicircular progressiva e sem fim”?!%,

Dessa forma, acompanhou o voto da Relatora, reiterando o acompanhamento que faz para a

declaracao de inconstitucionalidade do referido dispositivo legal.

O Ministro Fux entendeu que as leis locais permissivas sdo inconstitucionais e as
proibitivas sdo constitucionais, devido a proclamada inconstitucionalidade do art. 2° da lei

federal. Assim, acompanhou o voto da relatora, da seguinte forma:

De sorte que eu, adotando essa equivaléncia do controle difuso e do controle
concentrado, entendendo que o artigo 52, X, apenas permite uma chancela formal do
Senado - o0 Senado nao pode alterar a esséncia da declarac¢@o de inconstitucionalidade
do Supremo -, eu, entdo, acompanho integralmente o voto da Ministra Rosa Weber,
agora, baseado nos fundamentos que o Plendrio, por maioria, - € me submeto a
colegialidade -, decidiu pela inconstitucionalidade da Lei Federal.
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Nesse sentido, o Ministro Fux asseverou que a atuacdo do Senado ¢ apenas formal, pois
nao lhe ¢ dado alterar a decisdo. Assim, o ministro considera adequado o momento para que a
Corte passe a conferir maior eficacia as decisdes nos dos modelos de controle, especialmente

no difuso.

Apo6s o voto do Min. Fux, o Min. Alexandre de Moraes fez um esclarecimento para
assinalar que a nova leitura do art. 52, X nao foi colocada como uma questdo de ordem e que
ela diverge da questdo da preclusdo da matéria, pontuando que nio abordou o tema porque este
ndo estava em questdo. Ademais, afirma que o Supremo ainda entende que cabe ao Senado
suspender a executoriedade, atribuindo efeitos gerais a decisdo definitiva de
inconstitucionalidade e que “a grande diferenca do controle concentrado € que a suspensao da

efeito sempre ex nunc, nio retroativos™?!°.

Ao proferir seu voto, o Ministro Gilmar Mendes acompanhou o voto da relatora, contudo,
ressaltou que, para ele, o Tribunal estava fixando o entendimento de que a declaracao de
inconstitucionalidade ¢ da matéria e ndo s6 da norma em si. Defendeu, como ja dito, a
ocorréncia da mutacdo do art. 52, X da Constitui¢do, como ja sustentava desde a Reclamagao

n. 4335/AC.

Reportando-se ao seu voto proferido na ADI n. 3937, na qual foi relator, o Ministro Marco
Aurélio votou pela procedéncia da agao, isto ¢, pela declaragdo de inconstitucionalidade da Lei
3.579/2001 do Estado do Rio de Janeiro. Contudo, antes teceu consideragdes acerca da proposta
de nova interpretagdo do papel do Senado Federal, a qual rechaca de maneira veemente, por
entendé-la como ofensa a harmonia e independéncia entre os Poderes, como se v€ no trecho a

seguir:

Recuso-me a dizer que o Senado da Reputiblica e um verdadeiro Diario Oficial, que
simplesmente deve publicar as decisdes do Supremo formalizadas no controle
concreto de constitucionalidade, no 4mbito do controle difuso de constitucionalidade.
Nao interpreto literalmente, gramaticalmente, o que se contém no inciso X do artigo
52 da Constituigdo Federal, mesmo porque a interpretacdo gramatical e a que mais
seduz, e aquela a que se chega, ao objetivo da norma, numa visdo superficial. Entendo
o inciso X do artigo 52 como regra que atende a independéncia e harmonia entre os
Poderes, a sinalizar que o sistema nacional e equilibrado, ao prever — ¢ em bom
vernaculo — competir ao Senado ndo simplesmente publicar a decisdo tomada pelo
Supremo (...)*%.

219 Ibid., p. 92.
220 1bid., p. 97.
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O ministro Celso de Mello acompanhou integralmente, o voto da relatora, apoiando-se,
ainda, nos fundamentos do voto que proferiu no julgamento da ADI n. 4.066. Durante o debate,
o Min. Celso de Mello expressamente acolheu a tese de mutagdo, contudo, relevantissimo
destacar que o eminente ministro cancelou todos os comentarios que realizou durante a sessao

de julgamento ora comento, as quais deixaram de integrar o ac6rdao.

A ministra Carmen Lucia também acompanhou o voto da relatora, para julgar
improcedente as agdes, com declaragdo incidental de inconstitucionalidade. Quanto a proposta
do Min. Gilmar Mendes, reafirmou o que j& havia dito antes na sessdo de julgamento, no sentido
de que o Supremo estava fazendo uma inovagdo ao reconhecer a inconstitucionalidade de
matérias idénticas € nao s6 da norma em si, transformando-se o Supremo paulatinamente em
uma corte de precedentes. Ainda, ressaltou que a jurisprudéncia e a doutrina ja falam nos

modelos de controle concentrado e difuso como se fossem sindnimos??'.

Nesse momento, o Ministro Marco Aurélio pontou que a tese resultaria na transformacao
da decisdo em controle difuso em controle concentrado, afirmando que isso geraria uma grave
consequéncia, pois o Congresso ficaria impedido de editar lei de teor idéntico ao da lei
declarada inconstitucional no controle difuso, podendo ensejar o manejo de reclamagdo
constitucional. Além disso, para o ministro a interpretagdo sugerida entende como indcua a

atua¢ao do Senado, estabelecida na Constitui¢ao.

A Ministra Carmen Lucia afirmou, nesse ponto, que “¢é preciso que a Constitui¢do, sendo

99222

viva, acompanhe as mudancas e as demandas”““~ e que o que ela estava acolhendo era no sentido

de que a funcao do Senado era apenas de aspecto formal, aduzindo que

aqui, nés estamos caminhando para oferecer uma jurisdi¢do constitucional que
promova ndo a repeticao de temas que ja foram tratados, mas ¢ uma acolhida que me
parece extremamente coerente com o que se propde o controle de constitucionalidade,
quer em controle concreto, quer em controle abstrato, até porque ¢ em caso concreto,
nos casos de repercussdo geral, que nds tornamos uma abstragdo o que se contém na
tese que é aplicada e vinculante a todos??*.

21 bid., p. 137.
222 1bid., p. 140.
23 bid., p. 141.
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O ministro Dias Toffoli estava impedido na ADI 3406, entretanto, ndo estava na ADI
apensada, de namero 3470, na qual proferiu seu voto. Neste, o ministro consignou que reiterava
o voto proferido na ADI 3937, no qual foi relator para acérdao, votando pela declaragdo
incidental de inconstitucionalidade do art. 2° da Lei Federal n® 9.055/1995, com efeitos erga
omnes e vinculante. Dessa forma, votou pela improcedéncia da ADI proposta em face da

legislacao estadual restritiva, com a declaracdo de sua constitucionalidade.

Para o Ministro Toffoli essa lei federal passou por um processo de inconstitucionalizagao,

conforme se depreende do fragmento abaixo transcrito:

Tendo em vista tais pressupostos tedricos, entendo, no caso, que a Lei n® 9.055/1995
passou por um processo de inconstitucionaliza¢do em razao da alteragdo no substrato
fatico do presente caso. Isso porque as percepgdes dos niveis de consenso ¢ dissenso
em torno da necessidade ou ndo do banimento do amianto ndo sdo mais 0s mesmos
observados quando da edigdo da referida norma geral.

Se, antes, tinha-se noticia dos possiveis riscos a satide e ao meio ambiente ocasionados
pela utilizagdo da crisotila, falando-se naquela época na possibilidade do uso
controlado dessa substancia, hoje, o que se observa ¢ um consenso em torno da
natureza altamente cancerigena do mineral e da inviabilidade de seu uso de forma
efetivamente segura, sendo esse o entendimento oficial dos 6rgdos nacionais e
internacionais que detém autoridade no tema da satide em geral e da satide do
trabalhador??,

Tal como a Min. Relatora, o Min. Toffoli ressaltou que a Constituicdo de 1988 adotou
um federalismo cooperativo, em que os entes federativos atuam de maneira conjunta. Dessa
forma, nos casos de competéncia legislativa concorrente deve haver consonancia entre as
normas de todos os ambitos (nacional, regional e local), todavia, ndo hd impedimento para que
as normas especiais a cargo dos Estados e Municipios sejam mais rigorosas do que as normas

gerais, de edicdo da Unido.

Contudo, o Ministro Toffoli entende que as leis ndo poderiam proibir aquilo que a lei
federal autoriza porque lhes falta competéncia para tanto. Assim, conforme acima pontuado,
entende que o art. 2* da Lei n. 9.055/95 ¢ inconstitucional € que “no momento atual, ndo mais
se compatibiliza com a Constituicdo de 1988, razdo pela qual os estados passaram a ter

competéncia legislativa plena sobre a matéria, nos termos do art. 24, §§ 3° e 4°, da CF/8872%,

224 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acérdiao da ADI 3470/RJ. Rel. Min. Rosa Weber. Data de julgamento:
29/11/2017. Data de publicagio: 01/02/2019. Disponivel em:
http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15339388378 &ext=.pdf. Acesso em: 14 jan. 21, p. 105.
225 Tbid., p. 101-102.
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Assim, o Ministro Toffoli acompanhou o voto da Relatora, mas esclareceu que se
posiciona diferentemente acerca da questdo atinente a competéncia concorrente (art. 24 da
CRFB/88), conforme o voto juntado. Ademais, acompanhou a ideia da preclusao consumativa
em relacdo a decisdo da matéria, com conferéncia de efeito erga omnes e vinculante ao controle

difuso.

Nem poderia ser diferente: se o que se decide no controle abstrato tem uma
consequéncia; no controle concreto teria outra? Por qué? O sentido do art. 52, X, da
Constituigdo ¢ para uma época em que o Diario Oficial levava 3 meses para chegar
nos rincdes do Brasil, uma época em que as decisdes do Supremo ou do Judiciario ndo
eram publicadas em diarios oficiais. Hoje, a TV Justiga transmite ao vivo e em cores
para todo pais o que nos estamos deliberando aqui. Ndo tem sentido ter que se
aguardar uma deliberagdo futura para dar eficacia a decisdo; ficamos nds, aqui, depois,
a bater carimbo em relagdo a inlimeros processos que aqui chegam. Toda a evolugdo
da jurisdi¢@o constitucional recente do Brasil foi exatamente no sentido de superarmos
essa necessidade??®.

3.3.3. Decisao do Supremo nas ADIs 3406/RJ e 3470/RJ

Os ministros Edson Fachin, Luiz Fux, Gilmar Mendes, Celso de Mello e a ministra
Carmen Lucia seguiram o voto da Ministra Relatora Rosa Weber em ambas ADIs. O ministro
Dias Toffoli, impedido na ADI 3403, seguiu a relatora, em seu voto na ADI 3470. Restaram
vencidos o Ministro Marco Aurélio, que julgava procedente a acdo, e, parcialmente, o0 Ministro
Alexandre de Moraes, que julgava parcialmente procedente o pedido, dando interpretacao
conforme aos arts. 2° e 3° da Lei n. 3.579 do Estado do Rio de Janeiro. O ministro Luis Roberto
Barroso estava impedido nas duas agdes e o Ministro Ricardo Lewandowski ausente
justificadamente. Nao obstante os impedimentos e auséncia, a Corte alcancou a maioria
absoluta, exigida pelo art. 97 da Constitui¢dao Federal, para declarar a inconstitucionalidade do

art. 2° da Lei do Amianto.

Ante o exposto, o Supremo Tribunal Federal julgou improcedente a agdo direta de
inconstitucionalidade proposta em face da Lei n. 3.579/2001 do Estado do Rio de Janeiro e,
incidentalmente, declarou inconstitucional o art. 2° da Lei Federal n. 9.055/95, com atribuicao
de efeitos gerais e vinculante, nos termos do voto da Ministra Relatora. Transcreve-se abaixo a

ementa comum aos dois julgados:

26 [bid., p. 89.
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N° 3.579/2001 DO
ESTADO DO RIO DE JANEIRO. SUBSTITUICAO PROGRESSIVA DA
PRODUCAO E DA COMERCIALIZACAO DE PRODUTOS CONTENDO
ASBESTO/AMIANTO. LEGITIMIDADE ATIVA AD CAUSAM. PERTINENCIA
TEMATICA. ART. 103, IX, DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA. ALEGACAO
DE INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL POR USURPACAO DA
COMPETENCIA DA  UNIAO. INOCORRENCIA. COMPETENCIA
LEGISLATIVA CONCORRENTE. ART. 24, V, VI E XII, E §§ 1° A 4°, DA
CONSTITUICAO DA REPUBLICA. CONVENCOES N°S 139 E 162 DA OIT.
CONVENCAO DE BASILEIA SOBRE O CONTROLE DE MOVIMENTOS
TRANSFRONTEIRICOS DE RESIDUOS PERIGOSOS E SEU DEPOSITO.
REGIMES PROTETIVOS DE DIREITOS FUNDAMENTAIS. INOBSERVANCIA.
ART. 2° DA LEI N° 9.055/1995. PROTECAO INSUFICIENTE. ARTS. 6°, 7°, XXII,
196 E 225 DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA. CONSTITUCIONALIDADE
MATERIAL DA LEI FLUMINENSE N° 3.579/2001. IMPROCEDENCIA.
DECLARACAO INCIDENTAL DE INCONSTITUCIONALIDADE DO ART. 2°
DA LEI N°9.055/1995. EFEITO VINCULANTE E ERGA OMNES.

Com o encerramento do julgamento e publica¢do do Informativo n. 887 no sitio eletronico
do STF, onde constou que o Ministro Celso de Mello expressamente havia adotado o
entendimento de mutagio constitucional do art. 52, X, da Constitui¢io Federal??’, boa parte da
doutrina considerou que o Supremo havia adotado a Teoria da abstrativizagdo do controle

difuso, ainda que ndo tenha expressamente usado essa nomenclatura.

Convém destacar, no entanto, que essa nao € uma posi¢ao unanime. Em artigo publicado
no site Conjur, o promotor de justica Eliseu Belo defende que ¢ equivocado falar que a tese de
muta¢do foi adotada. Aduz que a declaragdo, ainda que incidental, ocorreu no ambito de ag¢ao
direta, isto €, no controle concentrado, no qual ndo caberia a invocacdo do art. 52, X, CRFB/88,
portanto, a atua¢do do Senado j& ndo seria necessaria. Ademais, alega que a tese de mutagao
constitucional ndo contou com a adesao expressa da maioria dos ministros e ressalta o fato de
que o Ministro Celso de Mello — que havia expressamente perfilhado a posi¢ao de ocorréncia
de mutagdo — cancelou todos os seus comentarios, retirando-os da assentada do julgamento
plenario; considera ainda que a adesdo expressa somente foi feita pelos Ministros Fux e Toffoli,

e que este ultimo incorreu em obiter dictum. Neste sentido, discorre:

Portanto, mostra-se claramente impertinente e inadequado cogitar-se do art. 52, X, da
Constituigdo Federal, quando se cuida de uma declaragdo de inconstitucionalidade

227 Constou no Informativo STF n.886: “O ministro Celso de Mello considerou se estar diante de verdadeira
mutacdo constitucional que expande os poderes do STF em tema de jurisdi¢do constitucional. Para ele, o que se
propde € uma interpretagdo que confira ao Senado Federal a possibilidade de simplesmente, mediante publicagéo,
divulgar a decis@o do STF. Mas a eficacia vinculante resulta da decisdo da Corte. Dai se estaria a reconhecer a
inconstitucionalidade da propria matéria que foi objeto deste processo de controle abstrato, prevalecendo o
entendimento de que a utilizacdo do amianto, tipo crisotila e outro, ofende postulados constitucionais e, por isso,
nio pode ser objeto de normas autorizativas”. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/arquivo/informativo/documento/informativo886.htm. Acesso em: 17 jan. 2021
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proferida no bojo de uma acdo direta de inconstitucionalidade, seja essa declaracdo
principal ou mesmo incidental, porque a decisao assim adotada, fruto de uma anélise
da lei no plano abstrato ou em tese, goza, por forga do art. 102, § 2°, da Magna Carta,
do efeito vinculante e da eficacia contra todos. Ou seja, o Senado ndo pode atuar para
dar aquilo que a propria Constituicdo Federal ja conferiu, em outro dispositivo, a
inconstitucionalidade reconhecida no &mbito de uma agdo direta! Isso corresponderia
a buscar uma providéncia completamente desnecessaria, porque ja alcancada pela via
da ADI?%,

Na mesma esteira, José Porto e Danniel Martins asseveram que o Supremo ainda ndo
adotou a abstrativizagdo do controle difuso com o julgado em comento, especialmente porque
a decisdo incidental ocorreu no ambito do controle concentrado, mas sim a teoria da
transcendéncia dos motivos determinantes. Dessa forma, entendem que a decisdo representa
uma amplia¢do no objeto da agdo direta de constitucionalidade proposta, aduzindo que

[a] decisdao nao foi tomada em um processo concreto, mas, sim, em um Processo
objetivo, o que, por ora, ndo nos permite falar em abstrativiza¢ao do controle difuso.
A rigor, seria mais apropriado assegurar que o Supremo Tribunal abragou a teoria da
transcendéncia dos motivos determinantes, que sugere que todos os dispositivos tidos
como inconstitucionais em um processo de controle concentrado sdo atingidos pelo

efeito vinculante, ainda que constem na fundamentagdo, ndo tendo sido objeto da
impugnagdo pelo legitimado. O exemplo do amianto ¢ preciso??’.

Em posi¢do contraria, Bernardo Gongalves Fernandes aponta que, ainda que se possa
defender que teoria da transcendéncia tenha sido aplicada, pois efetivamente houve atribui¢do
de efeito vinculante a fundamentagdo necessaria para a conclusao do julgado decisdo (no caso
em apreco, a declaracdo incidental de inconstitucionalidade), ¢ importante observar que o STF
vem afastando a referida teoria, a fim de evitar a propositura de reclamagdes e que, apesar da

Reclamacgdo 4335/AC, nenhum ministro citou expressamente a teoria, nas razdes do voto.

Entende o autor acima citado que o Supremo adotou a abstrativizagdo do controle difuso,
tendo o art. 52, X, da CF/88 sofrido mutagao constitucional, conforme defendido pelo Min.
Gilmar Mendes, desde 2014. Ademais, entende que esse posicionamento deveria ser revisto

pelos ministros do Supremo, porquanto inadequado. Assim leciona o jurista:

A nossa posicdo, fundamentada de acordo com a teoria discursiva da Constituicio e
da democracia de Jiirgen Habermas, é a de que a tese da abstrativizagdo do controle
difuso-concreto reforga o controle concentrado e a objetivacio, que ¢é adstrita a ele,

228 BELO, Eliseu Antonio da Silva. A abstrativizagdo do controle difuso ja é uma realidade no STF? In: Conjur.
30 set. 2019. Disponivel em: <https://www.conjur.com.br/2019-set-30/eliseu-belo-abstrativizacao-controle-
difuso-stf> Acesso em: 17 jan. 2021.

229 PORTO, José Roberto Mello Porto, MARTINS, Danniel Adriano Araldi. STF ndo adota (ainda) a
abstrativizagdo do controle difuso. Conjur 10 mai. 2019. Disponivel em: <https://www.conjur.com.br/2019-mai-
10/opiniao-stf-nao-adota-ainda-abstrativizacao-controle-difuso>. Acesso em: 22 jan. 2021.



107

centralizando as decisdes cada vez mais no STF, sob os auspicios de uma desmedida
instrumentalidade e economia processuais, que acabam por deslegitimar o sistema
de controle de constitucionalidade na via difusa de cunho democratico-discursivo, que
se desenvolve por meio da critica publica das decisoes, podendo minar, com isso, a
base do proprio sistema de direitos fundamentais atrelada ao Estado Democratico de
Direito?*°. (grifos no original)

Ademais, assevera ser uma decisdo radical que modifica a estrutura do ordenamento e
afeta o equilibrio entre os poderes, por intermédio de uma interpretacao que extrapola os limites
semanticos do texto normativo, podendo acarretar sérios danos ao Estado democratico de
direito. Dessa forma, a alteracao pretendida s6 poderia ser feita pela via formal, sendo a mutagao

proposta inconstitucional®*!,

Sustenta que a decisdo deveria ter sido minimalista, restringindo-se ao caso julgado e ndo
buscado solugdes para casos futuros, pois ndo havia condi¢des faticas e juridicas que
permitissem uma decisdo mais ampla como foi a dada no caso, uma vez que a questao da

mutagio ainda ndo estava amadurecida??.

Por fim, aponta que o julgamento ocorreu no dmbito do controle abstrato-concentrado,
dessa forma, defende que o STF poderia e deveria ter seguido por outro caminho, abrindo uma

exce¢do, qual seja:

em processos objetivos, a declaragdo incidental de inconstitucionalidade de norma
que ndo foi objeto do pedido tera efeitos erga omnes e vinculantes, sem que isso altere
a pratica do STF nas declaragdes incidentais de inconstitucionalidade no dmbito do
controle difuso-concreto em processos subjetivos (de viés niio abstrato)?33.

Inobstante as divergéncias e criticas entre os proprios ministros ¢ as doutrinarias,
inegavelmente o julgamento em comento representa a posi¢cao do Supremo Tribunal Federal de
aproximar — ou mesmo equiparar — os efeitos das decisdes proferidas em sede de controle difuso
de constitucionalidade, principalmente quanto a eficacia subjetiva, aos do controle concentrado,
sem depender da atuacdo do Senado Federal, caminhando para a efetiva adocdo da

abstrativizagdo do controle difuso.

230 FERNANDES, Bernardo Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 12. ed. rev., atual, e ampl. - Salvador:
Ed. JusPodivm, 2020, p. 1860.

21 Ibid., p. 1861.

232 Ibid., p. 1861.

233 Ibid., p. 1862.
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CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho teve como escopo a analise da teoria da abstrativizacao, dessa forma,
buscou-se observar de que forma a teoria se originou, seus atuais contornos e quais mudangas
ocorreram historicamente para que tal tese lograsse encontrar espago tanto na doutrina como na

jurisprudéncia patria.

Conforme os ensinamentos de Konrad Hesse, as Constitui¢des sao dotadas de forca
normativa, o que significa dizer que, na interpretagdo constitucional, ao texto da Constituigao
deve ser conferida maxima efetividade, sobrelevando-se a supremacia da Constitui¢ao, como
vértice do ordenamento juridico. Para garantia dessa supremacia, faz-se necessaria a existéncia
de meios para retirada do ordenamento de normas incompativeis com a Constitui¢do, a fim de
preservar e/ou reestabelecer a unidade e coeréncia do sistema juridico, sendo o principal

mecanismo o exercicio do controle de constitucionalidade.

Como visto, o sistema de controle de constitucionalidade brasileiro ¢ misto e complexo,
porquanto coexistem no ordenamento o modelo concentro-abstrato e o incidental-difuso, com
institutos/instrumentos que conjugam aspectos dos dois modelos classicos. Inicialmente, o
Brasil adotou somente o modelo difuso norte-americano, o qual confere a todos os 6rgaos do
Poder Judiciario o poder-dever de afastar a incidéncia de lei ou ato normativo considerado
contrario a Constitui¢do. Todavia, ndo adotou a doutrina do stares decisis, segundo a qual as
decisdes formam precedentes vinculantes, principalmente as proferidas pela mais Alta Corte do
pais, sendo dotadas, portanto, de efeitos gerais. Assim, a decisdo de inconstitucionalidade

proferida pelo STF tinha a eficacia restrita as partes litigantes do processo.

Objetivando evitar que cidaddos tivessem respostas diferentes acerca da mesma
controvérsia juridica-constitucional, tendo em vista a forma como o sistema de controle foi
incorporado, resolveu o constituinte brasileiro, em 1934, adotar a formula de suspensao da
executoriedade da lei inconstitucional pelo Senado Federal, para a ampliar dos efeitos das
declaragdes de inconstitucionalidade proferidas pelo Supremo, de maneira incidental, na

apreciagdo de casos concretos, cuja regra € de eficacia inter partes.

Dessa forma, por meio da expedicdo de uma resolugdo suspensiva, ao Senado Federal

competia a atribui¢do de eficdcia erga omnes e vinculativa a decisdao definitiva do STF que
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declare incidentalmente a inconstitucionalidade de lei ou ato, que até entdo era a praticamente
a Unica maneira possivel. Ao analisar a atuacdo do Senado no MS n. 16.512/DF, assentou o
Supremo que era um ato discricionario e de carater substancial, ou seja, a resolugdo que atribuia
efeitos gerais a decisdo. Definiu, ainda, que a resolu¢do estava subordinada ao contetido da

decisdo do Supremo.

Ademais, considerando que as normas possuem presungao relativa de constitucionalidade
e, por conseguinte, a declaracao de inconstitucionalidade ser a ultima medida a ser adotada,
ainda em 1934, o constituinte optou por também estabelecer a clausula de reserva de plenario,
segundo a qual somente por maioria dos votos do Plenario do tribunal ou do 6rgao especial,
podera ser declarada a inconstitucionalidade de uma norma, atualmente com previsao no art. 97
da CRFB/88. Tal previsao visa a preservagdo da seguranga juridica, bem como uniformizagao
da jurisprudéncia, dessa forma, a referida regra também vincula a atuacdo do Supremo Tribunal

Federal e ndo s6 as instancias ordinarias de jurisdigao.

O sistema de controle permaneceu praticamente inalterado at¢ a Emenda n. 16/1965,
quando o constituinte inaugurou a ac¢do direta de inconstitucionalidade a ser proposta pelo
Procurador-Geral da Republica, tnico legitimado, perante o Supremo, questionando a
constitucionalidade de lei ou ato normativo, da esfera federal ou estadual. O panorama passou
por consideraveis modificacdes com a chegada da Constituicdo de 1988 e legislacdes
posteriores, expandindo-se sobremaneira os institutos do modelo concentrado, passando este a

ser o preponderante.

O alargamento e a énfase do modelo concentrado resultaram em uma visivel
incongruéncia na coexisténcia dos modelos, pois se o Supremo decidir uma questdo de
constitucionalidade na via abstrata, o efeito serd amplo e vinculante, contudo, se a mesma
controvérsia tivesse sido discutida e julgada na via difusa, o decidido valeria apenas para as

partes do processo.

A Emenda Constitucional n. 45/2004 trouxe duas grandes inovagdes, a previsao de edicdo
de sumulas vinculantes pelo STF, as quais obrigam todos os Poderes e a Administra Publica
em todos os niveis, bem como institui o instituto da repercussdo geral nos recursos
extraordinarios, resultando, principalmente este ultimo, em um processo de objetivacao do

controle difuso de constitucionalidade, que normalmente era subjetivo.



110

Foi sob essa nova perspectiva ¢ nova formulacao do sistema complexo de controle de
constitucionalidade que, em 2006, com a propositura da Reclamagdao Constitucional n.
4335/AC, o Supremo Tribunal Federal se manifestou acerca do papel do Senado Federal no

ambito do controle de constitucionalidade difuso.

Na referida reclamagdo, o Ministro Gilmar Mendes apresentou, pela primeira vez em
plenario, a tese que ja sustentava doutrinariamente, a de que o art. 52, X, da Constituicdo de
1988 havia sofrido mutagdo constitucional, em virtude das diversas alteragdes, tendo se tornado
esvaziado e obsoleto. Dessa forma, defendeu que a nova norma extraida do artigo deveria ser a
de que compete ao Senado Federal dar publicidade e ndo mais atribuir efeitos gerais a decisao
do STF, pois elas ja seriam dotadas desses feitos, ndo havendo mais distingdo entre a prontincia

da declaragdo na forma principal ou incidental.

O Min. Gilmar Mendes defendeu, em suas razdes de voto, que o instituto de suspensao
de executoriedade, em que pese ter se demonstrado adequado inicialmente quando proposto,
ndo mais se coaduna com o perfil de controle efetuado hodiernamente pelo Supremo Tribunal,
nem com o regramento do sistema de controle. A tese do relator somete foi acolhida pelo
Ministro Eros Grau, todos os demais ministros negaram a ocorréncia de mutagdo, alguns, como

visto, de maneira veemente, como o Min. Sepulveda Pertence.

Essa proposta de equiparacao, por intermédio da alteracdo da competéncia do Senado de
material para formal, restou conhecida como a teoria da abstrativizacdo do controle difuso e
nao foi adotada pelo Supremo no julgamento da Reclamagao 4335/AC. A tese que prevaleceu
foi a do Min. Teori Zavaschi acerca da for¢a expansiva das decisoes, com eficécia ultra partes,
com o conceito de decisdes vinculantes como precedentes. Contudo, essa também ndo foi

utilizada para a provimento da referida acdo, mas, sim, a Simula Vinculante n. 26.

Apesar da tese da for¢a expansiva nado ter sido adotada, também nao foi rejeitada. Na
verdade, alguns ministros do Supremo demonstraram interesse na proposta de valorizacao dos
precedentes judiciais, que se espraiam para casos idénticos e similares, possuindo, portanto,
efeitos para além das partes do processo originario do precedente, sem a atuacdo do Senado

Federal.
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Decorridos apenas trés anos do julgamento da Reclamagdo 4335/AC, o Supremo
Tribunal, novamente, foi instado a se manifestar acerca da tese de mutacdo constitucional do
inciso X do artigo 52 da Constituigdo. As agdes questionavam lei estadual proibitiva de
utilizagdo de amianto crisotila, que era autorizado pelo artigo 2* da Lei Federal n. 9055/95. O
plendrio do Supremo entendeu, por maioria, que referido artigo da lei federal era
inconstitucional e que a declaragdo de inconstitucionalidade que se estava firmando possuia
eficacia geral e vinculativa, sendo dispensada, portanto, a atuagdo do Senado para ampliacao

subjetiva da decisao.

Com base neste julgamento, a doutrina majoritariamente entendeu que o STF havia
adotado a tese de mutagdo do art. 52, X, da CF, abragando a interpretagao de que o Senado
apenas fard a publicizacdo da decisdo, portanto, teria adotado a teoria da abstrativizagdo do

controle difuso, com a equiparagdo das decisdes deste aos do controle concentrado.

Assim, o presente trabalho objetivou analisar a teoria da abstrativizagdo do controle
difuso e suas implicag¢des, motivo pelo qual o exame da Reclamacao 4335/AC e das ADIs
3460/RJ e 3470/RJ demonstrou-se indispensavel para o esclarecimento da origem e alcance da
referida teoria, com o exame detido das razdes de votos dos ministros em ambos os julgados,

tanto os favoraveis quanto os contrarios a tese.

Imperioso destacar que a finalidade da mutagdo constitucional proposta ¢, sem duvidas,
a celeridade da prestagdo jurisdicional e o refor¢o da seguranga juridica, evitando decisdes
dispares para casos andlogos e diminuir o volume de processos pendentes versando sobre
questao constitucional ja resolvida. Dessa forma, propos-se que as decisdes do Supremo fossem
bastantes em si mesmas, isto €, passassem a possuir eficacia geral, independentemente de
manifestagdo do Senado. Todavia, a solucdo, pela tese de mutagdo, ndo se demonstra a mais

apropriada constitucionalmente.

Nessa senda, importante rememorar que a doutrina € os ministros contrarios a tese
sustentam que a proposta ¢ inconstitucional, pois vai além dos limites semanticos permitidos
pelo texto normativo do art. 52, X, da Constitui¢do, o qual confere ao Senado a competéncia

para suspensao da executoriedade da lei incompativel.
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Dessa forma, compreensivel que a proposta de mutagdo ¢ inadequada e configura uma
usurpacao de competéncia constitucionalmente prevista, sendo inviavel que o Supremo, por sua
propria decisdo, aumente seus poderes em detrimento de outro Poder, incorrendo em violagao

ao principio da separacio dos Poderes.

Com efeito, a competéncia senatorial de suspensdo da executoriedade de norma
inconstitucional ¢, atualmente, imprdpria e ultrapassada, de modo que sua subsisténcia no
ordenamento parece residir em razodes historicas. Entretanto, as criticas, ainda que pertinentes,
ndo autorizam ou validam a ocorréncia de mutagdo constitucional que sobrepuja os limites do

fendmeno.

A solucdo mais adequada para o caso seria a alteragdo pelas vias formais, com a
elaboracdo de uma emenda constitucional que suprimisse a norma constitucional do art. 52, X,
da Constituicdo Federal, ou que, ao menos, modificasse o texto normativo de acordo com a
nova interpretacdo — legislativa e jurisprudencial — que se tem dos sistemas de controle de

constitucionalidade.
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