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RESUMO

A possibilidade de rejeicdo de lei considerada inconstitucional pelo Poder Executivo sem
prévio pronunciamento judicial é questdo ha muito debatida pela doutrina patria e estrangeira.
Trata-se de discussdao polémica que exige a andlise de institutos do direito administrativo, do
direito constitucional e, inclusive, da teoria politica. Destaca-se que o debate acerca da
rejeicdo de lei inconstitucional tem suscitado novas duvidas, especialmente apds a ampliacéo
do rol de legitimados para provocar o controle concentrado de constitucionalidade promovida
pela Constituicdo Cidadd, razdo pela qual a sua defesa demanda argumentos inovadores.
Diante deste contexto, o objetivo deste trabalho é investigar a viabilidade juridica da
mencionada prerrogativa de rejeigdo no Direito brasileiro, analisando os argumentos que lhe
sdo favoraveis e desfavoraveis. Ademais, apresenta-se nova reflexdo fundamentada na teoria
dos didlogos constitucionais, perspectiva que advoga a constru¢do ndo hegemonica dos
sentidos da Constituicdo a partir de processos dialogicos de interacdo entre todos os Poderes
de Estado e demais atores sociais. Constatou-se que tal prerrogativa encontra justificativas
favoraveis numa renovada doutrina administrativista, que a instrumentaliza em favor da
concretizagcdo dos direitos fundamentais. Por outro lado, verificou-se que a perspectiva
dialdgica pode oferecer relevante oxigenacdo a interpretacdo constitucional excessivamente
judicializada, funcionando como novo argumento favoravel a hip6tese analisada. Por fim,
ressalta-se que a rejeicdo de lei inconstitucional s6 se compatibiliza com a proposta de
interacdo dialdgica e com o proprio ordenamento juridico quando devidamente limitada, razdo
pela qual serdo descritos alguns critérios e procedimentos que lhe concederao legitimidade.

Palavras-chave: rejeicdo de lei inconstitucional; Poder Executivo; controle de
constitucionalidade; dialogos constitucionais.



ABSTRACT

The possibility of the unconstitutional law’s rejection by the government without a judicial
statement is a high debated question. It is a discussion that involves administrative law,
constitutional law and even political theory. Especially after de enlargement of the legitimized
for induce the constitutional review by the Constitution of 1988, the debate about the rejection
of unconstitutional laws have generated a lot a doubts, and that is why his defense demands
new arguments. In this scenario, the point of this work is to investigate the legal possibility of
the mentioned prerogative in the brazilian law, analyzing the favorable arguments and the
counter arguments. Also, this study will presents a new reflection based on the constitutional
dialogue theory, this being a perspective that defends the not hegemonic construction of the
constitutional meanings through an interactive dialogue between the legislature, the executive,
the judiciary and the other social players. It was verified that the mentioned prerogative can
be justified by a renew administrative doctrine, that make it work as a instrument at the
service of fundamental rights. On the other hand, it also was verified that the dialogical
perspective can offer a breath of fresh air into the overly judicialized constitutional
interpretation, working as a new argument in favor of the analyzed hypothesis. Finally, it can
be highlighted that the rejection of an unconstitutional law can only be compatibilized with
the dialogue perspective and the legal order when is limited, reason why it will be described
some criteria and procedures that can legitimate it.

Keywords: rejection of an unconstitutional law; Government; constitutional review;
constitutional dialogue.
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INTRODUCAO

A possibilidade do Poder Executivo descumprir um mandamento legal decorrente do
devido processo legislativo, sem a autorizacdo de um pronunciamento judicial prévio, ha
muito é discutida na doutrina e na jurisprudéncia brasileira. Trata-se de tema que ultrapassa 0s
limites da dogmatica administrativista, englobando institutos e principios préprios do Direito
Constitucional e da Teoria Politica.

Discute-se, na presente monografia, a prerrogativa de rejeicdo pelo Chefe do
Executivo — a nivel municipal, estadual e federal — de lei plenamente vigente sob 0 argumento
da inconstitucionalidade, examinando sua compatibilidade com a atual Constitui¢éo brasileira.
De um lado, os defensores da tese, animados pela emergéncia de um constitucionalismo
renovado e afeito a concretizacdo de direitos fundamentais, alegam a supremacia da
Constituicdo como fundamento Gltimo a justificar o polémico expediente. De outra banda,
aqueles que rechacam a possibilidade aqui discutida levantam o argumento da separacdo de
poderes, cujo complexo equilibrio seria abalado pelo atipico controle de constitucionalidade
repressivo administrativo.

Em que pese tratar-se de debate antigo, demandam-se novas investigagdes. Ocorre que
tal possibilidade, outrora referendada pela maioria da doutrina e pela jurisprudéncia nacional,
passou a ser seriamente questionada diante do complexo sistema de fiscalizacdo de
constitucionalidade estabelecido pela Constituicdo de 1988. A insercdo do Presidente da
Republica e dos Governadores estaduais no rol de legitimados para provocar um
pronunciamento judicial em sede de controle concentrado tem posto em dlvida a
possibilidade de rejeicdo unilateral da obra legislativa pela Administracdo Publica. Em
contrapartida, uma renovada doutrina administrativista apresenta substancial argumentacao
para justificar o descumprimento de leis inconstitucionais, na medida em que pde tal
prerrogativa a servico dos direitos fundamentais. A Administracdo Publica ndo estaria mais
apenas adstrita aos mandamentos legislativos, mas teria seu agir orientado direta e
precipuamente pela prépria Constituicao.

Trata-se de importante tema, especialmente considerando a relevancia do papel da
Administragdo Publica para a concretizagdo dos direitos fundamentais e a elevagéo do texto
constitucional ao status de norma juridica, compreendida agora como plenamente vinculante
em relacdo aos poderes constituidos.

Por sua vez, a novidade da presente monografia repousa na apresentacdo de um novo

argumento ao debate, capaz de situar a discuss@o sobre a rejei¢do de lei inconstitucional num
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pano de fundo maior, marcado pelas tensdes entre constitucionalismo e democracia. Ademais,
pretende-se demonstrar a importancia da construcdo dialdgica da intepretagdo constitucional,
destacando o papel da Administracdo Publica na defini¢do dos sentidos da Constituicéo.

Com base nos termos até aqui delineados, é formulado o problema central que o texto
monografico aqui apresentado pretende examinar: cabe & Administracdo Publica descumprir
uma lei plenamente vigente, porém maculada com um vicio de inconstitucionalidade ainda
néo reconhecido pelo Poder Judiciario?

A partir do problema exposto, trabalha-se com quatro hipdteses, sendo uma principal e
trés secundarias. A hipotese central afirma ser cabivel, na atual ordem constitucional
brasileira, o descumprimento de leis consideradas inconstitucionais pelo Chefe do Poder
Executivo, em ambito municipal, estadual e federal. A primeira hipdtese secundaria funda-se
na indagacdo acerca dos argumentos favoraveis a rejeicdo de lei inconstitucional, afirmando
que estes tem o conddo de justificar tal prerrogativa. Por sua vez, a segunda hipétese
secundaria versa sobre os argumentos desfavoraveis ao expediente em debate, afirmando que
nenhum deles implica na improcedéncia total do expediente aqui discutido. Por fim, a terceira
hiptese secundaria tem fundamento na afirmagcdo de que a prerrogativa de rejeicdo é
desejavel considerando o acirramento das tensdes entre constitucionalismo e democracia,
sendo possivel justifica-la a partir da teoria dos didlogos constitucionais.

No que se refere as variaveis consideradas para a verificacdo das hipdteses
apresentadas, destacam-se 0s mecanismos brasileiros de controle de constitucionalidade, o
fendmeno da inconstitucionalidade, os principios da supremacia da Constituicdo e da
eficiéncia administrativa, o conceito de juridicidade administrativa, a jurisprudéncia
brasileira, o equilibrio entre os Poderes, a seguranca juridica, 0 movimento de expansao do
Poder Judiciario e a proposta dialégica da interpretacdo constitucional.

O objetivo principal deste texto monografico € demonstrar que a prerrogativa de
rejeicdo de lei inconstitucional pelo Poder Executivo a nivel municipal, estadual e federal é
ndo sO compativel com a atual ordem constitucional brasileira, como também desejavel no
atual cenario marcado pela concentracdo da interpretagdo constitucional no Poder Judiciario e
pelo empoderamento do Supremo Tribunal Federal.

Na busca por alcancar o objetivo principal, sdo delineados quatro objetivos
especificos. O primeiro objetivo especifico compreende a apresentacdo do atual sistema de
controle de constitucionalidade brasileiro. O segundo consiste em analisar 0s argumentos
favoraveis ao descumprimento de leis tidas por inconstitucionais pelo Poder Executivo e, ao

final, demonstrar que estes podem justificar tal prerrogativa. O terceiro objetivo especifico faz
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0 mesmo em relacdo aos argumentos desfavoraveis, buscando demonstrar que estes nao
impedem por completo a rejeicdo de lei inconstitucional. Por fim, extraidas algumas
conclusbes acerca da pertinéncia de cada argumento previamente analisado, busca-se
demonstrar a compatibilidade da mencionada prerrogativa com a ordem constitucional
brasileira a luz da teoria dialégica da jurisdicdo constitucional, verificando quais sdo suas
contribuicbes a democracia brasileira.

O presente trabalho orienta-se pelo método de pesquisa hipotético-dedutivo, assim
como faz uso do procedimento de pesquisa bibliografico. As técnicas utilizadas séo a analise
documental direta e indireta, respectivamente, de normas legais e de obras cientificas acerca
do tema discutido, tais como livros, artigos, manuais e teses. Também sdo consultados
informativos jurisprudenciais e noticias.

O texto é dividido em quatro capitulos. Primeiramente, busca-se tracar um panorama
sobre 0 complexo sistema de controle de constitucionalidade no direito brasileiro. Neste
momento, sdo fixados os fundamentos que servirdo a posterior analise dos argumentos
favoraveis e desfavoraveis a hipotese em discussao.

No segundo capitulo, sdo abordados os principais argumentos justificadores da
prerrogativa de rejeicdo de lei considerada inconstitucional pelo Poder Executivo. Trata-se de
verificar se a supremacia constitucional, o principio da eficiéncia administrativa, a tese da
nulidade da lei inconstitucional e a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal corroboram a
hipbtese aqui discutida.

O terceiro capitulo € voltado para a analise dos argumentos desfavoraveis ao
descumprimento administrativo de leis consideradas inconstitucionais. Busca-se analisar se a
Separacdo de Poderes, os principio da presuncdo de constitucionalidade das leis e da
Seguranca Juridica, assim como a legitimidade dos Governadores de Estado e do Presidente
da Republica para ajuizar a¢bes do controle concentrado de constitucionalidade constituem
Obices aptos a afastar a prerrogativa sob analise.

Em seguida, a partir das conclusdes extraidas dos capitulos anteriores, pretende-se
verificar se a prerrogativa de descumprimento de lei considerada inconstitucional pelo Poder
Executivo é desejavel a luz de uma perspectiva dialogica da jurisdigcdo constitucional. Trata-se
de inserir na discussdo um novo argumento orientado pela possibilidade de alcancar os
sentidos do texto constitucional por meio de um dialogo interorganico entre as instituicdes
majoritarias e os 6rgdos jurisdicionais.

Os resultados obtidos nas investigacOes realizadas nos capitulos 2, 3 e 4 servirdo de

base para a comparacdo com as predi¢cOes iniciais, a saber: (a) a supremacia constitucional e
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demais argumentos favoréveis justificam a prerrogativa sob analise; (b) a separacdo de
poderes e demais argumentos desfavordveis ndo impedem o exercicio da prerrogativa sob
analise; e (c) a perspectiva dialdgica da jurisdicdo constitucional revela a importancia do
papel das instituicdes majoritarias na interpretacdo da Constituicdo, indicando a possibilidade
de, dentro de certos limites (procedimentos de legitimacdo), operar-se a rejeicdo de lei
inconstitucional pelo Poder Executivo.

Por fim, ressalta-se que a aprovacdo da presente monografia ndo implica na assuncao
das ideias e das reflexdes nela expostas pela instituicdo de ensino na qual o trabalho foi

desenvolvido, pelo professor orientador ou pela banca examinadora.
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1. O CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE NO DIREITO BRASILEIRO

A jurisdicdo constitucional e, mais precisamente, o controle de constitucionalidade
constituem um dos mais relevantes objetos de estudo do ramo do direito constitucional.!
Fundado na rigidez e supremacia constitucional, o controle de constitucionalidade destaca-se
como mecanismo garantidor da coeréncia interna do ordenamento juridico, pois abarca, dentre
as suas finalidades, a protecdo dos direitos fundamentais. Tal importancia é maximizada pelo
papel de destague que a Constituicdo alcangcou nos ordenamentos juridicos modernos, pela
expansao do direito constitucional como disciplina autbnoma dentro da ciéncia juridica e pelo
desenvolvimento dimensional dos direitos fundamentais, especialmente ap6s a Segunda
Guerra Mundial.

A compatibilidade vertical com a norma constitucional passa a ser considerada na
atividade hermenéutica de todo operador juridico, especialmente diante do fendbmeno da
constitucionalizagdo do direito. O direito brasileiro encontra-se igualmente inserido neste
cenario renovador, particularmente ap6s a promulgacdo da Constituicdo de 1988. A
Constituicdo Cidada elencou uma longa lista de direitos fundamentais, a0 mesmo tempo em
que criou um complexo sistema de controle de constitucionalidade, o qual é estudado nos

topicos seguintes.
1.1 CONSIDERACOES PRELIMINARES
Os fins deste estudo demandam o estabelecimento de um conceito sintético de

controle de constitucionalidade, razdo pela qual busca-se caracteriza-lo a partir de seus

pressupostos e principais finalidades.

! Segundo Barroso (2009. p. 3), jurisdicdo constitucional e controle de constitucionalidade possuem ™[...] uma
relagdo entre género e espécie. Jurisdicdo constitucional designa a aplicacdo da Constituicdo por juizes e
tribunais. Essa aplicacdo podera ser direta, quando a norma constitucional discipline, ela propria, determinada
situacdo da vida. Ou indireta, quando a Constituicdo sirva de referéncia para atribuicao de sentido a uma norma
infraconstitucional ou de parametro para sua validade. Neste Gltimo caso estar-se-a diante do controle de
constitucionalidade, que é, portanto, uma das formas de exercicio da jurisdicdo constitucional”. Todavia,
também ndo é possivel identificar o controle de constitucionalidade com sua modalidade judicial, consoante
ensinam Dimoulis e Lunardi (2011, p. 340), ao apontarem que o0 excesso de interesse pelo controle judicial “[...]
fez muitos doutrinadores e operadores do direito ignorarem o fato elementar de que a preservacdo da supremacia
constitucional é um dever universal das autoridades estatais e dos cidaddos. Indicativo dessa postura é que
encontramos muitos trabalhos doutrinarios utilizando a expressdo “controle de constitucionalidade” como
sindnima do “controle judicial de constitucionalidade”. Na realidade, todas as autoridades estatais devem realizar
controle de constitucionalidade (Capitulo I, 1.2.5). Insistem nesse ponto os criticos do controle judicial,
defendendo o “constitucionalismo do povo” (popular constitutionalism), que destaca as vantagens do controle
abertamente politico”.
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No que diz respeito a andlise dos pressupostos do controle de constitucionalidade,
Fachin (2015, p. 147) elenca a ideia de Constituicdo como lei fundamental, a destinacdo da
competéncia para declarar a inconstitucionalidade das normas ao menos a um 6rgéo,
acrescentando, ainda, o fato de a Constituicdo estar definida em um documento escrito.

Para Dimoulis e Lunardi (2011, p. 68), as condigdes necessarias ao exercicio do
controle de constitucionalidade sdo a organizacdo hierarquica do ordenamento juridico, de
maneira que a norma superior seja protegida e funcione como parametro de compatibilidade
das normas inferiores; a existéncia de uma autoridade judicial ou politica fiscalizadora e a
competéncia do 6érgdo fiscalizador de proferir decisdo final, com forca vinculante perante os
particulares e demais poderes.

Na visdao de Moraes (2012, p. 733), o controle de constitucionalidade liga-se
fundamentalmente a protecdo dos direitos fundamentais, a rigidez constitucional e a
supremacia constitucional, sendo, portanto, indispensavel o escalonamento normativo do
ordenamento juridico.

Segundo Tavares (2012, p. 266), a fiscalizacdo da constitucionalidade das leis
encontra fundamento na ideia de rigidez constitucional, sendo necessario, ainda, a existéncia
de uma Constituicdo em sentido formal.

Ja Bonavides (2004, p. 296), partindo da distin¢do entre poder constituinte e poderes
constituidos, descreve como pressuposto do controle de constitucionalidade a rigidez

constitucional, ideia da qual deriva a supremacia da Constituicdo:

“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
Constituicdo mesma. As Constituigdes rigidas, sendo Constituicdes em
sentido formal, demandam um processo especial de revisdo. Esse processo
lhes confere estabilidade ou rigidez bem superior aquela que as leis
ordinarias desfrutam. Daqui procede pois a supremacia incontrastavel da lei
constitucional sobre as demais regras de direito vigente num determinado
ordenamento”.

? Para Sarlet, Marinoni e Mitidiero (2015, p. 1118), a ideia de supremacia constitucional pode ser definida nos
seguintes termos: “A primeira e principal caracteristica do direito constitucional reside na sua supremacia
hierarquica, no sentido de que as normas constitucionais prevalecem em relacdo a toda e qualquer forma
normativa (incluidas as leis elaboradas pelo Poder Legislativo) e todo e qualquer ato juridico na esfera interna da
ordem estatal. Tal caracteristica corresponde ao postulado da supremacia da Constituicdo e de que esta é a
expressdo da vontade de um poder constituinte, ja que as normas constitucionais encontram seu fundamento de
validade na propria Constituigdo (razdo pela qual se aqui fala em uma autoprimazia normativa), e ndo em alguma
outra fonte normativa que lhes seja externa e superior, do que resulta ndo apenas a distin¢cdo entre direito
constitucional e direito ordinario, mas também o postulado da constitucionalidade das leis e atos normativos
infraconstitucionais, que ndo poderdo, portanto, estar em desconformidade com a Constitui¢do”.
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Ainda com a mesma orientagédo, Barroso (2012, p. 1) elege a rigidez constitucional e a
supremacia da Constituicdo como premissas fundamentais do controle de constitucionalidade.
Entretanto, para 0 mencionado autor, ¢ fundamental explicar a sua existéncia a partir da
identificacdo do ordenamento juridico como sistema, que, como tal, pressupbe ordem e
unidade.® O estado harménico do sistema, quando rompido por uma imperfeicéo, deve ser
reafirmado por meio de sua correcdo. Portanto, a restauracdo da unidade e da ordem no
ordenamento juridico é precisamente o objetivo do mecanismo sob analise.

Ainda gquanto ao objetivo essencial do controle de constitucionalidade, Fachin (2015,
p. 148), ao apoiar-se nos ensinamentos de Jirgen Habermas, também destaca a manutencéo
da coeréncia interna do ordenamento como sua finalidade, somada ao fornecimento de clareza
e definicdo a ordem juridica.

Todavia, ao lado da manutencdo da harmonia e unidade do ordenamento juridico, o
exercicio do controle de constitucionalidade ganha uma finalidade concorrente, conforme
ensina Chehab (2012, p. 6), ao evidenciar o seu papel na protecdo dos direitos fundamentais.
Em semelhante sentido, Barroso (2013, p. 70), em debate realizado na Escola da Magistratura
do Estado do Rio de Janeiro, em 21 de agosto de 2002, com o Professor portugués Jorge
Miranda, aproxima o objetivo da guarda da Constituicdo com a garantia dos direitos

fundamentais:

“E para assegurar a supremacia da Constitui¢io e de suas normas, tanto
procedimentais quanto substanciais, que existem os diferentes mecanismos
de controle de constitucionalidade, cuja premissa tedrica mais destacada é a
supremacia da Constituicdo. Exerce-se o controle porque a Constituicdo é
suprema, tendo como fundamento de legitimidade, hoje, a busca da
realizagdo dos direitos fundamentais”.

Expostas as principais premissas e finalidades do controle de constitucionalidade,
pode-se buscar uma definicdo compativel com os fins deste trabalho. Nesse sentido, Silva
(2005, p. 49) conceitua o controle de constitucionalidade como técnica especial, inserida no
ambito da jurisdicdo constitucional, estabelecida pela prépria Constituicdo para garantir sua
supremacia em face das inconstitucionalidades das normas inferiores. Acrescenta-se a tal

conceito, a orientacdo seguida por Moraes (2012, p. 734), ao definir a configuragcdo do

% Segundo Cristévam (2016, p. 62): “O termo sistema indica uma totalidade ordenada, um conjunto de entes
ligados por uma determinada ordem. [...]. As qualidades de ordem e unidade, que caracterizam o conceito geral
de sistema, sdo centrais a concepgdo juridica especifica. Neste sentido, o sistema juridico pode ser definido como
um conjunto de conceitos e institutos juridicos que se apresentam de forma unitéaria e ordenada com base em
pautas (principios) fundamentais informadores”.
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controle de constitucionalidade a partir da sua fungéo de garantidor dos direitos e garantias
fundamentais previstos no texto constitucional.

Conforme demonstrado, o controle de constitucionalidade constitui mecanismo de
extrema relevancia para a preservacdo da unidade e harmonia do ordenamento, pois
possibilita o exame da compatibilidade de lei ou ato normativo com a Constitui¢cdo, a0 mesmo
tempo em que é orientado pela garantia dos direitos fundamentais, tarefa da qual retira sua

legitimidade.

1.2 A INCONSTITUCIONALIDADE: NULIDADE VS ANULABILIDADE

Feitas as consideracdes preliminares acerca do conceito de controle de
constitucionalidade, importa abordar a prépria nocao de inconstitucionalidade, dando especial
atencdo as teorias que apontam a san¢do decorrente da sua declaracdo, a saber: as teses da
nulidade e da anulabilidade.

Buscando tracar os caracteres gerais da inconstitucionalidade, Mendes e Branco
(2012, p. 1421), com apoio no magistério do professor portugués Jorge Miranda, afirmam que
o0s adjetivos de constitucionalidade/inconstitucionalidade representam uma situacao relacional
de conformidade/desconformidade de determinado ato perante a Constituigdo, segundo um
juizo de carater normativo e valorativo. Em sentido semelhante, Tavares (2012, p. 228)

também define a inconstitucionalidade a partir de uma perspectiva relacional:

“A inconstitucionalidade legislativa pode ser definida, pois, como a relacdo
que se estabelece, a partir de uma Constituicdo vigente, entre esta. e uma lei,
editada sob sua vigéncia, e que lhe é hierarquicamente inferior, cujos termos,
contudo, sdo incompativeis, formal ou materialmente, em vista do que o
sistema constitucional determina a producdo de certos efeitos(sancdo)
previamente tragados, que podem ser imediatos ou depender de uma
provocagdo (nulidade ou anulabilidade da lei)”.

No que se refere as espécies de inconstitucionalidade, Fachin (2015, p. 148) as
classifica como (a) total ou parcial; (b) formal (organica) ou material; (c) por acdo ou por
omissdo; (d) origindria ou superveniente; (e) antecedente (imediata) ou consequente
(derivada); e (f) direta ou indireta. Segundo o mencionado autor, ha inconstitucionalidade
total quando todo o diploma legal é incompativel com a Constituicdo; enquanto que a parcial
verifica-se quando apenas determinados dispositivos de uma lei sdo inconstitucionais. A
inconstitucionalidade formal ou organica é constatada quando o ato normativo tem origem em

Orgdo incompetente ou sem a observancia do procedimento previsto no texto constitucional;
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ja a inconstitucionalidade material deriva da incompatibilidade do conteddo da lei com o
contetdo da Constituicdo. A inconstitucionalidade por acdo liga-se a producdo de um ato
normativo, por outro lado a inconstitucionalidade por omissdo trata-se de comportamento
negativo do agente estatal diante de um comando imperativo da Constituicdo. A
inconstitucionalidade originaria é encontrada desde o nascimento da lei, por sua vez, a
superveniente ocorre quando 0 ato normativo torna-se inconstitucional, tal como na
substituicdo da Constituicdo, na promulgacdo de emenda constitucional e na mudanca de
interpretacdo da norma constitucional. A inconstitucionalidade antecedente identifica-se com
a incompatibilidade direta da norma infraconstitucional com a Constitui¢do, enquanto que na
consequente ocorre ofensa reflexa, quando, por exemplo, uma norma infraconstitucional retira
fundamento de outra norma infraconstitucional, que, por sua vez, é declarada inconstitucional.
Por fim, a inconstitucionalidade direta refere-se a incompatibilidade perante norma
constitucional expressa, enquanto que na modalidade indireta a contrariedade verifica-se
perante norma constitucional implicita, tal como ocorre no caso da regra da
proporcionalidade.

Estabelecidos os caracteres gerais da inconstitucionalidade, pode-se adentrar nas
teorias que justificam a sancdo aplicada quando constatada a contrariedade da norma perante a
Constituicdo. Todavia, antes de analisar qual a sancdo decorrente da ofensa ao texto
constitucional, importa verificar em qual plano da norma juridica tal incompatibilidade é
encontrada.

O problema supracitado é enunciado por Barroso (2009, p. 12) da seguinte forma: a
norma inconstitucional é inexistente, invalida ou ineficaz? Para 0 mencionado autor, deve-se
resolver a questdo a partir de categorias que integram a teoria geral do direito, largamente
desenvolvidas no ambito do direito privado. Trata-se da compreensao da norma juridica como
ato juridico, categoria que comporta a divisao em trés distintos planos: a existéncia, ligada a
presenca dos elementos constitutivos do ato; a validade, relacionada com a presenca dos
atributos exigidos pela lei para que o ato seja valido, sem os quais impdem-se a sancao de
nulidade ou anulabilidade, a depender do grau de gravidade da violagdo; e a eficécia,
consistente na aptiddo do ato para a producdo de efeitos. Nessa ordem de ideias, a
inconstitucionalidade identifica-se com a auséncia dos atributos que concedem validade ao ato
juridico, que ndo pode ser considerado valido, pois encontra-se em descompasso com uma
norma hierarquicamente superior (a Constituigéo).

Por fim, aborda-se o debate sobre a natureza da sancdo decorrente da declaracéo de

inconstitucionalidade de um ato normativo, ou, em outras palavras, da carga de eficacia da
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sentenga que o declara inconstitucional. Primeiramente, destaca-se que a questdo é antiga e
remonta a alvorada do proprio controle de constitucionalidade, com a ilustre deciséo
proferida, em 1803, por John Marshall, Chief of Justice da Suprema Corte norte-americana,
no caso Marbury v. Madison, que viria a inaugurar o controle de constitucionalidade
moderno.* A outra vertente do debate encontra origem nas proposices defendidas pelo
célebre jurista austriaco Hans Kelsen, no século XX.

Na visdo de Barroso (2009, p. 19), as posicdes antagbnicas definidas pelos
mencionados autores sdo resultado dos modelos de controle de constitucionalidade por cada
um concebidos. Para John Marshall — fortemente influenciado pela obra “O Federalista”,
escrita por Alexander Hamilton, John Jay e James Madison, em 1788 — a norma declarada
inconstitucional ¢ invalida, ensejando um vicio de origem (nulidade), o que evita a producéo
de quaisquer efeitos e garante a afirmacdo da Constituicdo como suprema. Neste caso, a
decisdo que reconhece a inconstitucionalidade tem carater declaratorio, pois afirma um vicio
existente desde o nascimento da norma, importando, por consequéncia, em efeitos retroativos
(ex tunc). Trata-se, portanto, de um modelo que permite aos membros do judiciario realizar a
revisdo dos atos legislativos (judicial review) a luz do texto constitucional.” Por sua vez,
Kelsen compreendia o controle de constitucionalidade como uma fungéo constitucional, mais
bem definida como “atividade legislativa negativa”, ¢ ndo como atividade propriamente
judicial. Tal posicdo, influenciada pelo temor em relacdo ao empoderamento do Judiciario e a
expansdo das teorias da Escola livre do direito e da Jurisprudéncia livre (fortes no mundo
germanico), defendia a anulabilidade da norma inconstitucional, que mantinha plenos efeitos
até a declaracdo do vicio pelo tribunal constitucional, em uma decisdo constitutiva negativa,
com efeitos prospectivos (ex nunc). Kelsen almejava maior submissdo do juiz a lei, que
deveria aguardar a decisdo do tribunal constitucional antes de negar a aplicacdo de uma

norma, garantindo, assim, a primazia do Parlamento.

* Segundo Moraes (2012, p. 744): “A ideia de controle de constitucionalidade realizado por todos os érgéos do
Poder Judiciario nasceu do caso Madison versus Marbury (1803), em que o Juiz Marshall da Suprema Corte
Americana afirmou que é préprio da atividade jurisdicional interpretar e aplicar a lei. E ao fazé-lo, em caso de
contradicdo entre a legislacdo e a Constituicdo, o tribunal deve aplicar esta Gltima por ser superior a qualquer lei
ordinaria do Poder Legislativo”.

® De acordo com Sarlet; Marinoni e Mitidiero (2015, p. 1002): “O judicial review, antes de afirmar o poder do
Judiciario de controlar a atividade do Legislativo, fundou-se na supremacia da Constituicdo sobre as leis, na
ideia de que a lei que nega a Constituicdo é nula, e, mais precisamente, na constatacdo de que o Judiciario é o
intérprete final da Constituicdo, e assim, por Ihe caber pronunciar o sentido da lei, também é dele o poder de
dizer se a lei é contraria a Carta Magna. A partir da premissa de que o juiz, para decidir os casos conflitivos,
deve analisar a relacdo da lei com a Constituicdo, entendeu-se que o juiz americano poderia realizar,
incidentalmente, o controle da constitucionalidade. Assim, o poder de afirmacdo de constitucionalidade e de
inconstitucionalidade da lei, nos Estados Unidos, sempre esteve nas méos do juiz do caso concreto”.
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Importa considerar, ainda, que, como observam Mendes e Branco (2012, p. 1556), a
doutrina do judicial review e a consequente defesa da teoria da nulidade da norma
inconstitucional encontraram um ambiente fértil em solo norte-americano gragas ao instituto

do stare decisis, ao possibilitar a total vinculacéo as decisbes da Suprema Corte:

“Ainda que néio pertencente ao universo especifico da judicial review, o
instituto do stare decisis desonerava os constitucionalistas americanos, pelo
menos em parte, de um dever mais aprofundado de fundamentacdo na
espécie. Como esse mecanismo assegura efeito vinculante as decisdes das
Cortes Superiores, em caso de declaracdo de inconstitucionalidade pela
Suprema Corte tinha-se a seguranca de que, em principio, nenhum tribunal
haveria de conferir eficacia a norma objeto de censura. Assim, a auséncia de
mecanismo processual assemelhado a “forga de lei” (Gesetzeskraft) do
Direito alemdo ndo impediu que os autores americanos sustentassem a
nulidade da lei inconstitucional”.

O mesmo raciocinio é exposto por Barroso (2009, p. 48), ao demonstrar as
circunstancias que levaram ao desenvolvimento do modelo difuso, proprio do direito norte-
americano, e as que motivaram a criacdo do controle concentrado. Para o autor, 0s paises que
seguem a common law, por prestigiarem a figura do stare decisis, que torna obrigatdrio, para
todos os juizes e tribunais, a vinculagdo as decisdes de um Tribunal Superior, poderiam
facilmente justificar a ndo aplicacdo da lei declarada inconstitucional pela Suprema Corte
norte-americana, com eficécia erga omnes, ainda que em litigio especifico. Por sua vez, nas
nacbes de tradicdo romano-germanica, nao havendo tal instituto, a solucdo foi o
desenvolvimento de um 6&rgdo préprio para a realizacdo do controle, cujas decisdes
repercutissem sobre todos com carater vinculante.

Quanto a recepcédo das propostas supracitadas no Brasil, Mendes (1998, p. 406) é claro
ao afirmar a prevaléncia da teoria da nulidade da norma inconstitucional, de modo que para
grande parte da doutrina nacional, com vase em influéncias norte-americanas, a atribuicdo de
efeitos, ainda que temporarios, a lei inconstitucional importaria na suspensao, mesmo que
provisoria, da propria Constituicao.

Todavia, a relacdo estabelecida entre as varias categorias classificatorias do controle
de constitucionalidade ndo € plenamente cristalizada, o que levaria ao entendimento de que a
decisdo é sempre declaratdria em sede de controle difuso ou constitutiva quando obra do
controle concentrado. Em realidade, como no complexo sistema brasileiro, & plenamente
possivel a fusdo de modelos. Este € o entendimento de Dimoulis e Lunardi (2011, p. 88), ao
demonstrar que o controle abstrato sob o modelo austriaco (kelseniano), em que pese

apresentar-se normalmente com eficacia erga omnes e constitutiva (a norma é anulada para
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todos desde a decisdo), é adotado pelo ordenamento brasileiro com a previsdo de declaragéo
de nulidade (eficacia retroativa ou ex tunc), somada a possibilidade de modulacéo temporal
em casos excepcionais.

Por sua vez, quanto ao controle difuso e concreto, Moraes (2012, p. 751) afirma que a
eficAcia da decisdo entre as partes do processo € retroativa (ex tunc), cabendo
excepcionalmente a aplicacdo da técnica da modulagdo dos efeitos temporais, e prospectiva
(ex nunc) em relacdo ao demais, quando da ampliacdo dos efeitos da declaracdo incidental
pelo STF por meio de resolucdo suspensiva editada pelo Senado Federal, conforme previsdo
do art. 52, X da CRFB/88.°

Ademais, o proprio dogma da nulidade ndo é mais encarado de forma absoluta, uma
vez que a doutrina, a jurisprudéncia e, inclusive, o legislador infraconstitucional tém adotado
posicBes mais temperadas, conforme leciona Barroso (2009, p. 21) ao afirmar que o carater
retroativo da declaragdo de inconstitucionalidade vem sendo atenuado nas seguintes
hipoteses: (a) em ambito jurisprudencial, a preservacdo de atos praticados por funcionario
publico investido em cargo com fundamento em norma posteriormente declarada
inconstitucional (em respeito a boa-fé de terceiros e da teoria da aparéncia); (b) em ambito
doutrinario, a interpretagdo conforme a Constituicdo,” a declaracdo de inconstitucionalidade
sem reducéo de texto,® a declaracéo de incompatibilidade da norma com a Constituico sem a

prondncia de nulidade,® a declaracdo de norma ainda constitucional mas em transito para a

® Por outro lado, Barroso (2009, p. 130), ressaltando a auséncia de consenso na doutrina, afirma que: “[...]
embora a matéria ainda suscite ampla controvérsia doutrinaria, afigura-se fundada em melhor légica e em
melhores argumentos a atribui¢éo de efeitos ex tunc a suspensdo do ato normativo pelo Senado”.

” Sobre a regra hermenéutica da interpretagdo conforme a Constituigdo, Moraes (2012, p. 797) esclarece que: “A
supremacia das normas constitucionais no ordenamento juridico e a presun¢do de constitucionalidade das leis e
atos normativos editados pelo poder publico competente exigem que, na funcdo hermenéutica de interpretacéo
do ordenamento juridico, seja sempre concedida preferéncia ao sentido da norma que seja adequado a
Constituicdo Federal. Assim sendo, no caso de normas com varias significacdes possiveis, devera ser encontrada
a significacdo que apresente conformidade com as normas constitucionais, evitando sua declaracdo de
inconstitucionalidade e consequente retirada do ordenamento juridico. [...] A finalidade, portanto, dessa regra
interpretativa é possibilitar a manutengdo no ordenamento juridico das leis e atos normativos editados pelo poder
competente que guardem valor interpretativo compativel com o texto constitucional.”.

® Por sua vez, entendendo tratar-se de complementacdo da técnica antecedente, Moraes (2012, p. 800) afirma
que: “A declaragdo de inconstitucionalidade parcial sem reducdo de texto pode ser utilizada como um
mecanismo para atingir-se uma interpretacdo conforme a Constituicdo e, dessa forma, preservar-se a
constitucionalidade da lei ou do ato normativo, excluindo-se algumas de suas interpretacfes possiveis. Apesar de
a doutrina apontar as diferencas entre a interpretacdo conforme a Constituicdo — que consiste em técnica
interpretativa — e a declaracdo de inconstitucionalidade parcial sem reducdo de texto — que configura técnica de
deciséo judicial — entendemos que ambas as hipdteses se completam, de forma que diversas vezes para se atingir
uma interpretagdo conforme a Constituicdo, o intérprete devera declarar a inconstitucionalidade de algumas
interpretagdes possiveis do texto legal, sem contudo altera-lo gramaticalmente”.

’ Segundo Tavares (2012, p. 291): “Na técnica do Direito alemdo, a declaragdo de inconstitucionalidade sem
pronincia de nulidade denomina-se, igualmente, declaracdo de incompatibilidade. Neste caso, o Tribunal ndo
remove a inconstitucionalidade, como o faz na declaracdo de nulidade. Ocorre quando “é patente a
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inconstitucionalidade™ e o apelo ao legislador;** e (c) em ambito legislativo, a previséo do
artigo 27 da Lei n°® 9.868/1999, que, ao disciplinar o processo e julgamento da acéo direta de
inconstitucionalidade e da acdo declaratoria de constitucionalidade perante o STF, prevé a
excepcional declaragédo de inconstitucionalidade nao retroativa ao inicio de vigéncia da lei.
Por sua vez, Tavares (2012, p. 287) também afirma a prevaléncia do dogma da
nulidade, com as devidas flexibilizagcbes aplicadas nos casos de declaragdo de
inconstitucionalidade por omissdo, bem como nas situacdes que demandam a modulacao dos

efeitos temporais da decisdo:

Na realidade, quando a Constituicdo Federal admite que qualquer magistrado
ou Tribunal possa reconhecer a inconstitucionalidade de uma lei e deixar de
aplica-la ao caso concreto (arts. 97 e 102, 111, a, b e c), esta pressupondo que
a lei inconstitucional € nula e, bem por isso, independe da decisdo do STF
para poder reconhecer-se sua inconstitucionalidade. Seria um principio
implicito. Essa teoria, contudo, ndo pode ser adotada como um dogma
absoluto e inafastdvel em qualquer decisdo proferida pelo STF. [..]
Ademais, a falta de outras alternativas poderia, em muitas situagoes,
compelir o STF a deixar de reconhecer a inconstitucionalidade de uma lei,
sob pena de causar maiores distor¢es constitucionais do que causaria sua
permanéncia (indevida) no sistema juridico.

Ressalta-se, por fim, que tal debate ndo se resume a discussao doutrinaria, possuindo
grande relevancia pratica, uma vez que os efeitos da sentenca serdo retroativos (eficacia ex
tunc), caso se entenda que a decisdao em debate é declaratdria, ou prospectivos (eficacia ex
nunc), no caso de uma sentenga constitutiva, cabendo, ainda, a modulacdo dos efeitos
temporais da decisao, tendo em vista razdes de seguranca juridica ou de excepcional interesse
social, consoante previsdo do art. 27 da Lei n® 9.868/1999 (BRASIL, 1999b, on-line).

1.3 CRITERIOS CLASSIFICATORIOS

Ha diversos critérios utilizados para a classificacdo do controle de constitucionalidade,

pelos quais sdo considerados diversos aspectos. Todavia, para os fins desta monografia,

inconstitucionalidade da lei, todavia ndo se declara a sua nulidade com o intuito de evitar que o Direito antigo
substitua aquele declarado inconstitucional, ou até mesmo para evitar o surgimento de um vacuo juridico”.

10 para Tavares (2012, p. 298), o instituto representa “[...] decisdo que afasta a inconstitucionalidade,
reconhecendo a constitucionalidade da norma, a qual se soma uma espécie de “adverténcia” judicial, ou, se se
quiser, de reconhecimento de uma situacdo de imperfeicdo que tende a transformar-se em situacdo de
inconstitucionalidade. Seria o reconhecimento de um processo de inconstitucionalizagcdo da norma que a Corte
identifica como incompleto, realizando verdadeiro prognéstico de desenvolvimento da compreensdo dessa
norma”.

LA respeito do mencionado instituto, Dimoulis e Lunardi (2011, p. 297) conceituam o instituto como “[...]
contetdo de decisdo que considera o ato fiscalizado “ainda constitucional”, mas constata que a situagdo é
instavel e pode ocorrer a “completa inconstitucionalidade”, convidando o legislador a elaborar, em prazo
razoavel, nova norma”.
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abordar-se-8o as classificagdes mais utilizadas pela doutrina brasileira, segundo as quais
considera-se a natureza do controle ou o 6rgao fiscalizador responsavel, 0 momento de analise

do controle, o tipo de sistema em que o controle é realizado e a modalidade de fiscalizacao.

1.3.1 Orgdo fiscalizador: politico e jurisdicional

Quanto a natureza ou quanto ao orgao fiscalizador, o controle de constitucionalidade
pode ser classificado como politico ou jurisdicional. Segundo Fachin (2015 p. 152), o controle
politico é exclusivamente realizado por érgdos politicos ndo dotados de jurisdi¢do, o que
ocorre na analise da Comissdo de Constituicdo e Justica no Congresso Nacional ou na
prerrogativa de veto presidencial pelo Chefe do Poder Executivo, consoante o art. 65,
paragrafo 1° da CRFB/88. Ja o controle jurisdicional cabe aos 6rgédos integrantes do Poder
Judiciério, nos termos do art. 92 da CRFB/88. Ainda, para o0 autor, ha identidade entre as
classificacbes quanto ao 6rgao fiscalizador e quando ao momento de anélise, na medida em
que o controle politico é realizado de forma preventiva, enquanto que o jurisdicional seria
apenas repressivo.

Em semelhante sentido, para Silva (2005, p. 49) o controle politico é destinado a
Orgdos, desta natureza, como ocorre quando tal controle é realizado no ambito do Poder
Legislativo, e o controle jurisdicional esta presente nos ordenamentos em que é entregue ao
Poder Judiciario a competéncia para declarar inconstitucional atos e normas do Poder Publico
com base no texto constitucional. Para o supracitado autor, ha, também a possibilidade de um
sistema misto, em que convivem o controle politico e jurisdicional.

Ainda, para Bonavides (2004, p. 299), o controle de constitucionalidade politico pode
ser exercido por um corpo politico totalmente distinto do Legislativo, do Executivo e do
Judiciario, com vistas a garantir que nenhum dos poderes adquira estado de proeminéncia
sobre os demais; enquanto que o controle de constitucionalidade jurisdicional é presente nas
Constituicdes em que tal funcéo é destinada ao Poder Judiciério.

1.3.2 Momento de Analise: preventivo e repressivo

Quanto ao momento de analise, Fachin (2015, p. 151) leciona que o controle pode ser
preventivo (a priori, prévio, antecedente), se destinado a impedir que determinado ato
normativo seja introduzido no ordenamento juridico, ou repressivo (a posteriori, sucessivo,

posterior), quando busca impugnar norma ja promulgada.
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Seguindo a orientacdo exposta no tépico anterior, Moraes (2012, p. 743) afirma que é
destinado ao Judiciario, em geral, a realizacdo do controle repressivo de constitucionalidade,
restando a fiscalizacdo preventiva aos Poderes Executivo e Legislativo, aos quais caberia
impedir que norma inconstitucional ganhasse vigéncia. Todavia, o mencionado autor
reconhece hipoteses particulares em que o Legislativo realiza o controle repressivo, como
quando da sustacdo de atos normativos do Executivo que exorbitem o poder regulamentar ou
os limites da delegacao legislativa (art. 49, V da CRFB/88) ou quando da rejeicdo de medida
provisoria inconstitucional (art. 62 da CRFB/88).

Por sua vez, Barroso (2009, p. 46) acrescenta hipoOteses excepcionais de controle
preventivo realizado pelo Poder Judiciario, verificada no manejo de mandado de seguranca
impetrado por parlamentares contra o processamento de propostas de emendas a Constitui¢do
cujo conteudo viole clausula pétrea (art. 60, paragrafo 4° da CRFB/88), por se tratar de
matéria vedada ao poder constituinte reformador; e de controle repressivo efetuado pelo Poder
Executivo, consistente na prépria recusa direta em aplicar norma inconstitucional, tema desta
monografia.

Por fim, Dimoulis e Lunardi (p. 342, 2011) apontam como hipdtese particular de
controle repressivo realizado no &mbito do Poder Legislativo a possibilidade de suspenséo de
atos normativos declarados inconstitucionais pelo Poder Judiciario em sede de controle
concreto e difuso de constitucionalidade com eficacia meramente inter partes, nos termos do
art. 52, X da CRFB/88.

1.3.3 Sistemas: difuso, concentrado e misto ou combinado

De acordo com Fachin (2015, p. 152), a classificacdo segundo o sistema adotado leva
em conta 0 numero de 6rgédos responsaveis pelo exercicio do controle de constitucionalidade,
sendo inumeros no caso do difuso, em que todos os Grgdos judiciais (de primeiro e de
segundo grau e tribunais superiores) o realizam em qualquer tipo de processo. Por outro lado,
o0 controle concentrado é realizado por um 6rgao jurisdicional Unico, que, no caso brasileiro,
identifica-se com o Supremo Tribunal Federal e, excepcionalmente, os Tribunais de Justica no
ambito estadual, utilizando as Constituigdes Estaduais como parametro para a fiscalizagéo.

Segundo Barroso (2009, p. 47), o controle difuso, cuja origem encontra-se, assim
como a do controle judicial, no julgamento do caso Marbury vs. Madison pela Suprema Corte
norte-americana, é adotado pelo ordenamento brasileiro desde a Constituicdo Republicana de

1891, tendo sido mantido até a Constituicdo de 1988. Por outro lado, o sistema concentrado,
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modelo proprio dos tribunais constitucionais europeus, s6 foi introduzido no Brasil em 6 de
dezembro de 1965, com a Emenda Constitucional n® 16, que estabeleceu a representacdo de
inconstitucionalidade perante o Supremo Tribunal Federal, sendo o Procurador-Geral da
Republica o Unico legitimado.

Ademais, para Dimoulis e Lunardi (2011, p. 78), o desenvolvimento do
constitucionalismo contemporaneo teria levado ao surgimento de um terceiro sistema de
controle de constitucionalidade, designado como misto ou hibrido por abarcar mecanismos de
controle concentrados e difusos. Exemplos do sistema misto podem ser encontrados nas
ConstituicOes brasileira, mexicana e portuguesa.

Ja Tavares (2012, p. 252) rechaca a ideia de um sistema misto, sendo mais preciso
falar em um sistema combinado, uma vez que ndo ha propriamente mistura entre sistemas,
mas uma convivéncia harménica e independente. Assim, convivem o controle difuso e o
concreto. O primeiro realizado por todos os juizes e tribunais, inclusive pelo STF ao julgar
recursos extraordinarios, definindo uma solugéo para o caso concreto e incidentalmente para a
incompatibilidade da norma em relacdo a Constituicdo; e o segundo exercido exclusivamente

pelo Supremo, que recebe acdes diretas e julga tdo somente a inconstitucionalidade arguida.

1.3.4 Modalidades de fiscalizacdo: abstrata e concreta

Para Fachin (2015, p. 154), as modalidades de fiscalizacdo abstrata e concreta
constituem modos de manifestacdo do controle de constitucionalidade judicial, que pode
concretizar-se pela via da agéo direta perante o Supremo Tribunal Federal, com a finalidade
primordial de declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo; ou pela via da excecéo,
guando o controle é realizado incidentalmente em processo ja instaurado, com o objetivo de
solucionar conflitos de interesses entre as partes perante qualquer juiz ou tribunal, sendo a
finalidade da demanda a resolugdo da lide propriamente dita e ndo a declaracdo de
inconstitucionalidade.

Por sua vez, a mesma objegdo a tipologia “hibrida” ou “mista” apresentada no topico
anterior, a respeito do controle concentrado e difuso, é encabecada por Dimoulis e Lunardi
(2011, p. 82) no que se refere as modalidades abstrata e concreta de fiscalizagdo. Em outras
palavras, os procedimentos no controle de constitucionalidade concreto e abstrato ndo séo
fundidos em um tertium genus, mas coexistem no mesmo ordenamento juridico, cada um em

seu proprio &mbito de atuagéo.
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1.4 O CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE REALIZADO PELO PODER
JUDICIARIO

A delimitacdo do controle judicial de constitucionalidade parte da distincdo
apresentada no tdpico 1.3.1, acerca da sua natureza ou do 6rgao fiscalizador. Dessa maneira,
antes de investigar os mecanismos judiciais de controle de constitucionalidade, importa
analisar a legitimidade dos 6rgaos do Poder Judiciario para o exercicio de prerrogativa tdo
relevante para a democracia brasileira.

Nesse sentido, lecionam Dimoulis e Lunardi (2011, p. 73) que a forma de legitimacao
é o critério utilizado na classificacdo quanto ao 6rgéo fiscalizador, uma vez que enquanto o
Poder Legislativo e o Poder Executivo retiram sua legitimidade do voto popular (elemento
politico), o Poder Judiciario a fundamenta na capacidade técnica e independéncia de seus
integrantes (elementos ndo politicos). Igualmente, os processos decisorios nos 6rgaos
politicos também diferem-se drasticamente daquele concretizado pelos drgdos judiciais, uma
vez que aqueles gozam de ampla liberdade e utilizam critérios de oportunidade para decidir e
este, a0 menos em tese, encontra limites em normas processuais e no dever de fundamentacéo.
Todavia, os mencionados autores alertam que nenhum dos supracitados limites garantem que
a atuacdo do Poder Judiciario no controle de constitucionalidade ndo seja, a0 menos em
alguma medida, também politica.

Ultrapassada a questdo preliminar a respeito da legitimidade do Poder Judiciario para
0 exercicio do controle de constitucionalidade, abordar-se-d0, nos subitens seguintes, 0s
mecanismos processuais proprios do ordenamento juridico brasileiro, analisando as

modalidades de controle concentrado e difuso.

1.4.1 Controle Concentrado

Segundo Fachin (2015, p. 155), sdo mecanismos processuais previstos no direito
brasileiro para a defesa da Constituicdo a acdo direta de inconstitucionalidade genérica, a acdo
direta de inconstitucionalidade por omissdo, a acdo declaratoria de constitucionalidade, a
arguicdo de descumprimento de preceito fundamental, a acdo interventiva, a reclamacao

constitucional, o recurso extraordinario e o mandado de injunc&o.*

12 para uma leitura sobre o papel do Mandado de Injuncdo no controle das omissdes inconstitucionais,
especialmente apds a promulgacéao da Lei n® 13.300/2016, consultar: CARVALHO FILHO, José dos Santos. Lei
do Mandado de Injuncéo fortalece controle de omiss@es inconstitucionais. Conjur, 2017.
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Neste momento, ndo serdo abordados o recurso extraordinério, pertinente ao controle
difuso, e 0 mandado de injuncéo, por tratar-se de remédio constitucional. A acdo interventiva,
que ndo e propriamente uma forma de controle de constitucionalidade, também nédo sera
estudada. Tal raciocinio é corroborado por Dimoulis e Lunardi (2011, p. 92), ao afirmarem
que a representacdo interventiva ndo se enquadra topologicamente no estudo das acGes do
controle concentrado por ndo se tratar de mecanismo tradicional da fiscalizacdo abstrata.
Segundo os autores, seu objeto ndo é declarar a inconstitucionalidade, mas averiguar a ofensa
de requisitos constitucionais que disparam a intervencao.

Feita a delimitacdo, passa-se ao estudo das quatro acGes de maior relevancia para o
controle judicial concentrado de constitucionalidade. Por tratar-se de um acdo “genérica”,
abordar-se-a, primeiramente, a acdo direta de inconstitucionalidade, servindo seus dados
fundamentais de base para a analise dos proximos mecanismos processuais estudados.

A acdo direta de inconstitucionalidade (ADIn) ou acdo direta genérica de
inconstitucionalidade foi pela primeira vez prevista em 1965 pela EC n° 16, sendo inserida no
texto constitucional de 1946. Para Barroso (2009, p. 156), apesar de ter sido chamada de
“representacdo de inconstitucionalidade”, o mencionado mecanismo sempre foi uma acéo,
que, mesmo ndo envolvendo interesses individuais ou tutela de direitos subjetivos, provoca o
exercicio da jurisdicdo e possui partes, a0 menos em um sentido formal.

No que se refere a finalidade da ADIn, Moraes (2012, p. 776) menciona o objetivo de
retirar do ordenamento lei ou ato normativo contrario a ordem constitucional, o que consiste
na tarefa de “legislador negativo”, ndo permitindo que o Supremo, ao julga-la, ultrapasse os
fins de exclusdo do ato viciado. Ademais, as peculiaridades da ADIn importam na
impossibilidade de desisténcia pela parte autora, tanto do pedido principal quanto da medida
cautelar eventualmente requerida.

Quanto a competéncia para o julgamento da ADIn, Fachin (2015, p. 159) aponta o
Supremo Tribunal Federal como responsavel pelo controle concentrado, tratando-se de
competéncia origindria e exclusiva, nos termos do art. 102, I, “a” da CRFB/88. Ademais,
destaca o autor a possibilidade de ADIn em ambito estadual para impugnar lei ou ato
normativo estadual ou municipal, perante o Tribunal de Justica Estadual e em face da
Constituicao do respectivo estado.

A respeito da legitimidade, Mendes e Branco (2012, p. 1586) apresenta um extenso rol
com fulcro no artigo 103 da CRFB/88, segundo o qual séo legitimados para propor a ADIn (a)
o Presidente da Republica; (b) a Mesa do Senado; (¢) a Mesa da Camara dos Deputados; (d) a

Mesa de Assembleia Legislativa ou da Cémara Legislativa do Distrito Federal; (e) o
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Governador de Estado ou do Distrito Federal; (f) o Procurador-Geral da Republica; (g) o
Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil; (h) partido politico com representacdo
no Congresso Nacional; e (i) confederacdo sindical ou entidade de classe de ambito nacional.
Segundo o autor, a introducdo da representacdo de inconstitucionalidade em 1965, sob o
monopdlio de acdo do Procurador-Geral da Republica, unico legitimado & época, ndo gerou
impactos significativos no sistema de controle de constitucionalidade, permanecendo a
modalidade difusa dominante no ordenamento brasileiro. Por outro lado, a ampla legitimacéo
prevista pela Constituicdo de 1988 fortaleceu o controle concentrado, que hoje ocupa lugar de
destaque no ordenamento pétrio, especialmente considerando sua celeridade processual e a
possibilidade de suspensdo da eficacia do ato impugnado mediante pedido cautelar.

Outrossim, importante questdo é levantada por Sarlet, Marinoni e Mitidiero (2015, p.
1067) referente ao instituto da pertinéncia tematica, fruto da jurisprudéncia do STF, segundo o
qual os legitimados para a propositura da ADIn dividem-se entre especiais e universais. Nessa
linha de ideias, a Mesa de Assembleia Legislativa ou da Camara Legislativa do Distrito
Federal, os Governadores e as confederacfes sindicais e entidades de classe encontram-se
obrigados a demonstrar o liame entre o objeto da ADIn e suas finalidades institucionais e
ambito e atuacdo. Os demais legitimados, considerados pela doutrina como universais, nada
precisam comprovar.

Trata-se de construgdo polémica que, em certa medida, limita 0 amplo acesso ao
controle concentrado concedido pelo constituinte de 1988, Nessa linha de ideias, Dimoulis e
Lunardi (2011, p. 253) criticam o supracitado instituto, por tratar-se de hipdtese de
“heterorreferéncia atipica”, configurada a partir da introdug@o no processo objetivo de regras
do processo subjetivo relacionadas a legitimidade ad causum. Na visdo dos autores, ndo
apreciar uma ADIn por falta de pertinéncia tematica representa uma inversdo de prioridades,
uma vez que os interesses concretos dos autores ganham maior destaque do que a potencial
ofensa objetiva & ordem constitucional. Destaca-se, ainda, o fato de que tal barreira,
desenvolvida jurisprudencialmente, chegou a ser concretizada em ambito legislativo, mais
precisamente no paragrafo Gnico do art. 2° da Lei n° 9.868/1999, vetado apds analise
presidencial. Diante do veto, esperava-se que o instituto desapareceria, mas, ainda sim, o STF

reafirmou a pertinéncia tematica como decorréncia do texto constitucional.

13 para um estudo critico sobre a tendéncia do Supremo Tribunal Federal em limitar o amplo acesso ao controle
de constitucionalidade, consultar: COSTA; CARVALHO; FARIAS. Controle de constitucionalidade no Brasil:
eficacia das politicas de concentragdo e seletividade. Revista de DireitoGV. V. 12 n. 1, jan-abr, pp. 151-187,
2016.
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Em semelhante sentido, Tavares (2012, p. 332) critica a construcdo jurisprudencial da
pertinéncia tematica, por considera-la sucedaneo do interesse de agir, categoria propria do
processo de indole subjetiva, e, portanto, contraria a prépria natureza do processo
constitucional objetivo.** Ademais, tal importagdo de categorias é ainda mais grave por
decorrer de construcdo jurisprudencial, ndo havendo previsao no direito positivo.

Quanto ao objeto do controle concentrado de constitucionalidade, Fachin (2015, p.
158) aponta que a declaracdo de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, nos termos do
art. 102, I, “a” da CRFB/88, abrange a emenda constitucional, a lei complementar, ordinaria e
delegada, a medida provisoria, o decreto legislativo, a resolucéo, o decreto autbnomo, a lei
estadual e os tratados internacionais; e exclui da analise os projetos de lei e as propostas de
emenda constitucional, ja revogadas ou municipais em face da Constituicdo Federal, bem
como o direito pré-constitucional.

Além das hipdteses ja& mencionadas de atos normativos ndo sindicaveis pela ADIn,
Dimoulis e Lunardi (2011, p. 113) acrescentam os atos normativos secundérios, tais como 0s
decretos regulamentares, que, subordinados a lei, ndo podem inovar no ordenamento juridico
e por consequéncia ofender diretamente a Constituicdo; os atos que ndo detém suficiente
carater normativo, tais como as sumulas comuns e as leis de efeitos concretos; as sumulas
vinculantes, que sdo modificadas por procedimento especial previsto no art. 103-A da
CRFB/88; o préprio texto constitucional originario, pois constitui 0 parametro do controle; o
dispositivo estadual que s6 reproduz norma federal, inexistindo utilidade na sua impugnacéo;
e as omissdes inconstitucionais fiscalizadas por meio da ADIn por omissao, estudada adiante.

Por sua vez, Barroso (2009, p. 157) afirma a possibilidade do controle de
constitucionalidade de normas municipais e estaduais perante a Constituicdo Estadual, com
fulcro no art. 125, paragrafo 2° da CRFB/88, que autoriza sua instituicdo pelo Poder
Constituinte derivado decorrente. Conquanto inexista previsdo expressa sobre o 0Orgao
julgador da ADIn em plano estadual, a competéncia originaria do Tribunal de Justica do
respectivo estado € decorréncia légica do sistema federativo brasileiro. Outrossim, o
supracitado autor expde a dinamica do controle simultaneo de constitucionalidade da mesma
lei nas esferas federal e estadual, com paradigmas distintos. Nestes casos, a jurisprudéncia
tem entendido pela (a) vinculagdo do Tribunal do Justica em relacéo a decisdo do Supremo e
(b) suspenséo do processo no plano estadual, sempre que o parametro do controle estadual for

mera reproducdo do texto constitucional. Por fim, destaca-se a possibilidade de controle das

¥ A critica ao instituto da pertinéncia tematica também é desenvolvida por Mendes e Branco (2012, p. 1593) e
Bernardes (2004, p. 370).
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normas municipais em face da Constituicdo Federal perante o STF por meio da interposicao
de recurso extraordinario, nos casos em que a analise do Tribunal de Justiga utilizar como
parametro norma constitucional estadual que se limite a reproduzir dispositivos da
Constituicao Federal de reproducéo obrigatdria.

Ainda, Dimoulis e Lunardi (2011, p. 114) definem o parametro de controle a partir das
normas que integram o denominado bloco de constitucionalidade, composto pela Constitui¢do
Federal, incluindo suas emendas, e pelos tratados internacionais sobre direitos humanos
incorporados ao direito brasileiro mediante o procedimento previsto pelo art. 5°, paragrafo 3°
da CRFB/88." O preambulo constitucional ndo é juridicamente vinculante, ndo constituindo,
portanto, pardmetro para a analise das inconstitucionalidades das normas segundo a
jurisprudéncia do STF.

Por fim, quanto aos efeitos da decisdo em sede de ADIn, Sarlet, Marinoni e Mitidiero
(2015, p. 1128) apontam, com fundamento nos artigos 102, paragrafo 2° da CRFB/88 e 28,
paréagrafo Unico da Lei n° 9.868/99, a presenca de eficacia erga omnes e vinculante perante os
demais 6rgdos do Poder Judiciario e a Administracdo Publica federal, estadual, distrital e
municipal. Por sua vez, Mendes e Branco (2012, p. 1621) destacam a eficacia ex tunc da
decisdo, que retroage desde o nascimento da lei. Todavia, ressaltam os autores que podera o
Tribunal fazer uso da técnica da modulacdo dos efeitos, restringindo-os para que a decisdo sé
tenha eficacia a partir do transito em julgado ou momento mais oportuno, desde que
respeitado o quérum de dois tercos de votacao.

A acdo declaratéria de constitucionalidade (ADC), introduzida no sistema brasileiro
pela Emenda Constitucional n°® 3 de 1993, pode ser considerada, segundo Fachin (2015 p.
171), como mecanismo processual do controle abstrato, concentrado e repressivo, disparado
perante 0 Supremo Tribunal Federal, nos termos dos arts. 102, I, “a” e 103, pardgrafo 2° da
CRFB/88.

Preliminarmente, deve-se destacar que, apesar de ter gerado algumas controvérsias, a
EC n° 3/1993 ja teve sua constitucionalidade incidentalmente declarada pelo plenario do STF,

assim como a aplicabilidade imediata da ADC, independente de lei que regulamente seu

> Importa considerar, ainda, que os tratados internacionais sobre direitos humanos incorporados ao direito
brasileiro sem a observancia do procedimento previsto pelo art. 5°, paragrafo 3° da CRFB/88 (proprio das
emendas constitucionais) podem servir de parametro para o denominado “controle de convencionalidade”. Trata-
se da atribuicdo de supralegalidade ao direito internacional dos direitos humanos, tal como restou assentado pelo
STF no julgamento do Recurso Extraordindrio n® 466.343/SP, em 2008. Para uma analise detalhada deste
mecanismo de fiscalizacdo de legitimidade da lei ordinaria em face das normas de direito internacional consultar:
MARINONI, Luiz Guilherme. Controle de convencionalidade (na perspectiva do direito brasileiro). In:
MARINONI, Luiz Guilherme et al (Org.). Controle de convencionalidade: Um panorama latino-americano:
Brasil, Argentina, Chile, México, Peru. Brasilia: Gazeta Juridica, 2013. Cap. 2. p. 58-85.
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procedimento.'® J& no que se refere & previsio de ADC em ambito estadual, ha dividas
significativas e uma diviséo entre os estudiosos do tema. Segundo Moraes (2012, p. 810),
parte da doutrina, capitaneada por Jose Afonso da Silva, entende que a mencionada
possibilidade é inconstitucional, ndo podendo o Estado inovar diante da auséncia de previsdo
na Constituicdo Federal. Por sua vez, o restante da doutrina, tal como defende Nagib Slaibi
Filho, entende autorizado ao Poder Constituinte derivado decorrente a criagdo da ADC em
ambito estadual, desde que mantido o paradigma estabelecido na CRFB/88.

Quanto a finalidade da ADC, Tavares (2012, p. 345) afirma que tal acdo tem como
objetivo a confirmacdo da constitucionalidade de determinada lei ou ato normativo federal,
cuja legitimidade encontra-se contestada. Trata-se de eliminar incertezas no ambito executivo
e judiciario acerca da compatibilidade de uma norma com o texto constitucional. Ademais, 0
mencionado autor, com fundamento no magistério de Celso Bastos, destaca o fundamento
democréatico da ADC, consistente na manutencdo da seguranca juridica e na garantia do
cumprimento das leis pelo Poder Executivo, que pode recusar a aplicacdo de norma fruto do
processo legislativo democréatico sob o argumento de inconstitucionalidade.

No que se refere a legitimidade para ajuizar a ADC, destaca-se que 0S mesmo
apontamentos feitos sobre a legitimidade para a propositura da ADIn s&o aqui repetidos, uma
vez que os legitimados s&o os mesmo. Todavia, nem sempre foi assim, consoante demonstram
Sarlet, Marinoni e Mitidiero (2015, p. 1113) ao relembrarem que o artigo 103 da CRFB/88,
alterado pela EC n° 3/1993, estabelecia originariamente o seguinte rol de legitimados para a
ADC: o Presidente da RepuUblica, a Mesa do Senado Federal, a Mesa da Camara dos
Deputados e o Procurador-Geral da Republica. Entretanto, diante das criticas a restricdo da
legitimidade, especialmente quando cotejada com o amplo rol da ADIn, foi promulgada a EC
n® 45/2004 que, dentre outras alteracdes, ampliou 0 numero de legitimados.

Importa considerar, ainda quanto a legitimidade, requisito especial exigido no tocante
a ADC consistente na demonstracdo de ocorréncia de controvérsia judicial sobre a
constitucionalidade da norma objeto de anélise. Segundo Mendes e Branco (2012, p. 1632),

18 Sarlete, Marinoni e Mitidiero (2015, p. 1116) explicam a discussdo relembrando que: “[...] a EC 3, que criou a
acao declaratdria de constitucionalidade, foi objeto da ADIn 913, em que se alegou que a agdo, em virtude dos
efeitos vinculantes de sua decisdo, impediria a discussdo da constitucionalidade das normas infraconstitucionais
perante os juizes e tribunais ordinrios, além de violar a separacdo dos Poderes, o acesso ao Poder Judiciério, a
ampla defesa, o contraditério e o devido processo legal. Esta acdo de inconstitucionalidade ndo foi conhecida por
se entender que a autora — a Associacdo dos Magistrados Brasileiros — ndo teria legitimidade, por falta de
pertinéncia tematica, para propor a agdo. Entretanto, na ADC 1, tais questdes foram analisadas em sede de
Questdo de Ordem, chegando-se a conclusdo de que nenhuma das objecGes, quanto a constitucionalidade da
acdo, possuia procedéncia. Na verdade, a decisdo proferida na ADC 1, além de definir a legitimidade da nova
acdo, desenhou o seu procedimento, antecipando varias das normas que, mais tarde, surgiram com a Lei
9.868/1999”.
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trata-se de espécie de legitimacdo para agir in concreto, que, embora desprovida de previsdo
expressa, é inerente as acOes declaratorias de cunho positivo. Tal requisito reside na
demonstracdo de um estado de incertezas que afeta a presuncéo de constitucionalidade da lei,
podendo ser demonstrado a partir de pronunciamentos contraditorios da jurisdi¢do ordinaria.

Quanto ao objeto da demanda, Barroso (2009, p. 234) leciona que seu pedido consiste
no reconhecimento da constitucionalidade de norma infraconstitucional de ambito federal (a
norma estadual ndo constitui objeto de ADC perante o STF), consoante previsdo expressa do
art.102, 1, “a”, e paragrafo 2° da CRFB/88. Destaca o autor que as espécies normativas
sindicveis por meio de ADC sdo as mesmas estudadas no caso da ADIn genérica.

Por fim, no que se refere aos efeitos da sentenga em sede de ADC, Moraes (2012, p.
818) leciona que as decisdes de procedéncia ou improcedéncia, desde que versem sobre o
mérito, possuem eficacia vinculante, ex tunc e erga omnes, atingindo os demais 6rgdos do
Judiciario e do Executivo. Ademais, importa considerar o carater diplice da ADC, uma vez
que se por um lado a procedéncia do pedido importa na afirmagéo de constitucionalidade, a
improcedéncia do mesmo significa a declaracdo de inconstitucionalidade. Ainda, ressalta o
autor que existem duas outras possibilidades: (a) a decisdo parcialmente procedente, em que
apenas uma parcela da norma é declarada inconstitucional; e (b) a decisdo procedente com
base na técnica da interpretacdo conforme a Constitui¢do, importando na vinculacdo de tal
interpretacdo em relacdo aos demais 6rgaos judiciais e executivos.

Quanto a acdo direta de inconstitucionalidade por omissdao (ADO), sua origem €
descrita por Fachin (2015, p. 165) como inspira¢do do constituinte de 1988 no art. 283 do
texto constitucional portugués de 1976." Ainda segundo o autor, a ADO, prevista no art. 103,
| a IX e paragrafos 1°, 2° e 3° da CRFB/88, pode ser classificada como mecanismo pertinente
ao controle abstrato, concentrado e repressivo, que sera exercido perante o STF.

Como exposto, a competéncia para o julgamento da ADO é do Supremo Tribunal
Federal, nos mesmos termos ja explanados quando da andlise da ADIn genérica. Todavia,
importante questdo é levantada por Barroso (2009, p. 253) ao tratar da possibilidade do

controle das omissdes inconstitucionais no ambito estadual:

70O artigo 283 da Constituicdo Portuguesa de 1976 assim dispdem: “Inconstitucionalidade por omissdo 1. A
requerimento do Presidente da Republica, do Provedor de Justica ou, com fundamento em violagdo de direitos
das regides autonomas, dos presidentes das Assembleias Legislativas das regides autonomas, o Tribunal
Constitucional aprecia e verifica 0 ndo cumprimento da Constituicdo por omissdo das medidas legislativas
necessarias para tornar exequiveis as normas constitucionais. 2. Quando o Tribunal Constitucional verificar a
existéncia de inconstitucionalidade por omissdo, dara disso conhecimento ao 6rgdo legislativo competente”.
(PORTUGAL, 1976).
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“Sua institui¢do harmoniza-se com a autonomia reconhecida ao Estado em
matéria de auto-organizagdo e autogoverno, desde que observado o modelo
federal. Em favor da tese hd também a ideia acima enunciada da unicidade
do fendbmeno da inconstitucionalidade, de modo que, existindo a previsdo de
representacdo de inconstitucionalidade, em seu ambito deve ser
compreendido o reconhecimento da omissdo violadora da Constituicdo. Sem
mencionar que a declaragdo de inconstitucionalidade por omissdo, que se
resolve em mera comunicacdo ao 6rgdo omisso, € um minus em relacdo a
declaragdo de inconstitucionalidade por acdo, que paralisa a eficacia da
norma”.

No que se refere a finalidade almejada pela ADO, Tavares (2012, p. 338) destaca que
0 constituinte brasileiro teve uma preocupacao incomum em sua epoca, buscando um remédio
para a inércia do Poder Legislativo frente as normas constitucionais que demandam
concretizagdo infraconstitucional. Assim, a ADO funciona como instrumento de garantia de
eficacia plena das normas constitucionais.

Os legitimados para propor a acdo direta de inconstitucionalidade por omisséo
encontram-se, segundo Moraes (2012, p. 808), dispostos na legislacdo infraconstitucional,
mais precisamente nos arts. 12-A até 12-H da Lei n° 9.868/1999, tratando-se do mesmo rol
previsto para a ADIn genérica (art. 103 da CRFB/88).

Acerca do objeto da ADO, Sarlet, Marinoni e Mitidiero (2015, p. 1250) esclarecem
gue a omissdo impugnada ndo deriva apenas da inércia do Poder Legislativo, podendo
alcancar a omissdao da préatica de atos pelos 6rgdos de natureza administrativa. Em outras
palavras, tutela-se a auséncia ndo apenas de atos normativos primarios, mas, igualmente, dos
atos normativos secundarios cuja inexisténcia afrontam comandos constitucionais. Ademais,
para 0s autores, até atos desprovidos de carater normativo, como no caso da falta de prestacéao
fatico-administrativa, podem ensejar a omissdo inconstitucional.

Importante consideracdo sobre o objeto da ADO ¢ feita por Mendes e Branco (2012, p.
1732) na abordagem das omissGes parciais no manejo da acao direta de inconstitucionalidade
por omissdo. Para os autores, o atendimento incompleto do comando constitucional enseja o
controle de constitucionalidade pela via da ADO, ainda que a inconstitucionalidade consista
na incompletude da norma.’®

No mesmo sentido Dimoulis e Lunardi (2011, p. 132) afirmam que o termo omissao
parcial, adotado pela Lei n° 9.868/1999 (art. 12-F, paragrafo 1°) e utilizado pela doutrina e
pela jurisprudéncia, pode fornecer uma falsa impressdo acerca da inconstitucionalidade
analisada. Ocorre que a parcialidade da omisséo € vista sob a 6tica do legislador, que omitiu-

se em certo grau ao concretizar no plano infraconstitucional os mandamentos da Constituigéo.

'8 No mesmo sentido Fachin (2015, p. 166), Barroso (2009, p. 266) e outros.
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Todavia, na andlise da constitucionalidade, ndo se avalia 0 aspecto quantitativo ou grau de
descumprimento dos deveres legislativos, uma vez que a omissdo sera total em relacdo a
determinados sujeitos e situacdes. Em outras palavras, a omissao inconstitucional, ao afrontar
0 texto constitucional, sempre seré total.

Por fim, os efeitos da decisdo em sede de ADO sdo descritos por Fachin (2015, p. 170)
a partir de duas hipéteses: (a) quando a omissdo decorre de auséncia de ato normativo,
gerando a mera ciéncia ao Poder competente; e (b) quando a omissdo é imputada a 6rgao
administrativo, importando no estabelecimento de prazo estipulado pelo tribunal para que
tome as providéncias necessérias a solucdo da inconstitucionalidade.

O ultimo mecanismo processual proprio do controle concentrado de
constitucionalidade aqui abordado consiste na arguicdo de descumprimento de preceito
fundamental. Na licdo de Moraes (2012, p. 819) trata-se de instituto previsto pelo constituinte
de 1988 em norma de eficacia limitada, uma vez que o art. 102 pardgrafo 1° da CRFB/88
entrega a lei infraconstitucional a tarefa de regulamentar seu procedimento. Por sua vez, a Lei
n°® 9.822/1999 estabeleceu: (@) o STF como 6rgdo competente para julgamento; (b)
legitimidade ativa nos termos da ADIn; (c) objeto consistente em (c.1) evitar lesdo a preceito
fundamental, decorrente de ato do Poder Publico, (c.2) reparar lesdo a preceito fundamental
resultante de ato do Poder Publico e (c.3) resolver controvérsia constitucional com
fundamento relevante sobre lei ou ato normativo federal, estadual ou municipal,*® incluidos os
anteriores a Constituicdo, excluindo a impugnacdo de sumulas vinculantes; (d)
subsidiariedade da ADPF em relacdo as demais mecanismos processuais de semelhante
finalidade, o que gera a possibilidade de recebimento pelo STF da ADPF como ADIn, quando
esta for possivel; (e) eficacia da decisdo erga omnes e vinculante, com possibilidade de
modulacdo dos efeitos temporais.

Por fim, sendo o escopo da ADPF o de evitar ou reparar lesdo a preceito fundamental
decorrente da Constituicdo (art. 102, paragrafo 1° da CRFB/88 e art. 1° da Lei n°® 9.882/1999),
importa considerar a definicdo do conceito de preceito fundamental.

Para Barroso (2009, p. 287), preceito fundamental é conceito que designa um conjunto
de disposi¢cdes constitucionais, mais comumente principios e eventualmente regras,
desprovido de definicdo precisa. Todavia, é possivel identificar seu contedo a partir da nocao

de que a violacdo de determinadas normas constitucionais gera consequéncias mais graves do

9 Para o autor, tal hipétese é classificada como “Arguicio de descumprimento de preceito fundamental por
equiparagdo” e representa uma manobra do legislador infraconstitucional para ampliar o escopo definido pelo
texto constitucional, uma vez que as mencionadas controvérsias ndo se adequam ao conceito de preceito
fundamental (MORAES, 2012, p. 825).
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que outras. Assim, em que pese ndo ser possivel afirmar a existéncia de hierarquia entre
normas constitucionais, é possivel distinguir normas de carater material e formal, e, dentre as
normas materialmente constitucionais, aquelas que se destacam por sua natureza estrutural ou
axiologica. Portanto, seria possivel identificar os preceitos fundamentais com (a) os principios
fundamentais, objeto do Titulo | da Constituicdo (arts. 1° a 4°); (b) os direitos fundamentais,
de carater individual, coletivo, politico e social; (c) as clausulas pétreas, conforme o art. 60,
paragrafo 4° da CRFB/88; e (d) os principios constitucionais sensiveis, estabelecidos no art.
34, VIl da CRFB/88. Ressalva o autor que ndo se trata de rol taxativo, mas de parametro para

a analise do cabimento da ADPF.

1.4.2 Controle Difuso

Segundo Barroso (2009, p. 89), o controle difuso, incidenter tantum, incidental, por
via de defesa ou de excecdo ou simplesmente sistema americano existe no direito brasileiro
desde a Constituicdo Republicana de 1891, configurando, ao contrario do modelo
concentrado, a Unica possibilidade que tem o cidaddo comum de provocar a andlise da
constitucionalidade de uma norma. E acessivel ao autor, ao réu e ao Ministério Publico no
desempenho normal da funcéo judicial, em qualquer grau de jurisdi¢do e perante qualquer juiz
ou tribunal,?® que, de oficio, também poder&o arguir a inconstitucionalidade da norma. Tal
mecanismo pressupde, portanto, a existéncia de um litigio a ser resolvido com norma cuja
constitucionalidade € questionada, de maneira que o deslinde da questdo dependa da
afirmacédo e incidéncia de tal norma ou da declaragdo de sua inconstitucionalidade, sendo
negada a aplica¢do no caso concreto.

Quanto ao objeto do controle difuso Moraes (2012, p. 744) afirma ndo se tratar da
controvérsia posta no caso concreto, mas sim de questdo prévia a sua resolucdo, consistindo
em normas e atos em desacordo com a Constituicdo. Trata-se da obtencdo pelo interessado da
declaracédo de inconstitucionalidade da lei que incidi na lide por ele integrada, de modo que o

afastamento da norma limita-se as partes, nao atingindo terceiros.

2 A respeito da clausula de reserva de plenario e da competéncia do juiz singular na analise da
constitucionalidade das leis, Mendes e Branco (2012, p. 1522) lecionam que: “A exigéncia de maioria absoluta
dos votos para a declaracdo de inconstitucionalidade de leis pelos tribunais, introduzida pela Carta de 1934 (art.
179) e reproduzida nas subsequentes (CF de 1937, art. 96; CF de 1946, art. 200; CF de 1967/69, art. 116; CF de
1988, art. 97), ensejou polémica sobre a possibilidade de o juiz singular pronunciar-se sobre a
inconstitucionalidade. Prevaleceu, todavia, o entendimento que afirmava a competéncia do juiz singular para
apreciar a controvérsia constitucional”. No mesmo sentido, Moraes, (2012, p. 748).
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Importante questdo acerca do objeto e do parametro do controle difuso é levantada por
Mendes e Branco (2012, p. 1530) ao tratarem da problemética do direito pré-constitucional.
Ocorre que, ao contrario do controle concentrado, em que apenas a Constituicdo atual
funciona como parametro, o controle difuso é realizado em face da Constituicdo vigente
quando da edicdo da lei ou ato normativo impugnado, aplicando-se, igualmente, as regras
sobre quérum especial (CF, art. 97) e suspensdo da lei pelo Senado Federal (CF, art. 52, X). O
autor discute, ainda, o controle do direito pré-constitucional em face da Constituicdo atual,
controvérsia para a qual cabe solucdo mais simples, consistente na aplicagdo dos principios de
direito intertemporal, sem importar na analise de constitucionalidade propriamente dita.
Nestes casos, ndo incidem os artigos 97 e 52, X da CRFB/88.

No que se refere aos efeitos da decisdo em sede de controle difuso e concreto,
Dimoulis e Lunardi (2011, p. 303) afirmam a eficacia inter partes e ex tunc, cabendo a
modulacdo temporal nos casos de relevante interesse pablico, tal como no controle abstrato.
Por outro lado, Barroso (2009, p. 129) destaca a possibilidade de extensdo dos efeitos da
declaracdo de inconstitucionalidade em controle incidental, quando tratar-se de decisdo do
STF, ao julgar processos de sua competéncia origindria, recursos ordinarios constitucionais e,
mais comumente, recursos extraordinarios. Trata-se de previsdo contida no art. 52, X da
CRFB/88, que possibilita a0 Senado Federal, ap6s ser comunicado da decisdo do pleno do
STF por maioria absoluta, suspender a execucdo, no todo ou em parte, da lei declarada
inconstitucional com efeitos erga omnes. Em que pese tratar-se de matéria controversa, a
doutrina tem entendido que a atuacdo do Senado é (a) discricionéria, de carater politico e sem
prazo; (b) cabivel apenas em sede de controle difuso, e jamais quando o STF manifestar-se no
exercicio do controle concentrado; (c) apta a alcancar atos normativos dos trés niveis da
federacdo; (d) detentora de efeitos ex tunc.?* Todavia, para o autor, sequindo a posicdo de
Gilmar Ferreira Mendes, apos o desenvolvimento do controle concentrado a partir de 1965, a
funcdo do Senado no controle de constitucionalidade tornou-se anacronica, razdo pela qual
defende a tese de que a decisdo do pleno do Supremo deve ter os mesmos efeitos,

independente de tratar-se de controle difuso ou concentrado.?

2! Conforme citado no tépico 1.2, hé4 autores que afirmam a eficacia ex nunc da resolugdo suspensiva do Senado
Federal, tal como Moraes (2012, p. 751).

22 Nesse sentido, destaca-se decisdo recente do STF que gerou discussdes sobre a potencial mutagdo
constitucional do art. 52, X da CRFB/88. Trata-se das ADIns n° 3.470 e 3.406, que abordaram a proibicdo da
extracdo, industrializacdo, comercializacdo e distribuicdo de amianto. Na oportunidade, o Pleno declarou
incidentalmente a inconstitucionalidade de determinadas normas. O acdrdao ndo foi publicado até o momento.
Para mais detalhes consultar “A teoria da abstrativizagdo no controle difuso - O artigo 52, inciso X, da
Constituigdo Federal sofreu mutagdo constitucional?”, (CAVALCANTE, Bruno R., 2018, on-line). Disponivel
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Em sentido semelhante, Moraes (2012, p. 750) também defende a superacdo da
necessidade do dispositivo contido no art. 52, X da CRFB/88, destacando a possibilidade do
Supremo Tribunal Federal editar simula vinculante sobre a validade, a interpretacdo e a
eficacia da norma declarada inconstitucional em sede de controle difuso.

Por fim, Tavares (2012, p. 254) ressalta a importancia do controle difuso na defesa de
direitos e garantias fundamentais a partir da classificagdo dos modelos de constitucionalidade
segundo sua tendéncia ideoldgica. Ocorre que o exercicio do controle de constitucionalidade
pode ser orientado tanto pela tutela de direitos fundamentais como pela estabilidade do
governo. Assim, enquanto o controle concentrado e abstrato, realizado em processo de indole
objetiva, ocupa-se em geral com circunstancias de governabilidade (com efeitos
guantitativamente superiores, atingindo toda a sociedade); o controle difuso e concreto,
realizado em processo de carater subjetivo, orienta-se pela protecdo dos direitos fundamentais

(com efeitos qualitativamente superiores, porém inter partes).

1.5 O CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE REALIZADO PELO PODER
LEGISLATIVO

Na licdo de Dimoulis e Lunardi (2011, p. 342), o papel do Poder Legislativo no
controle de constitucionalidade é desempenhado em duas hipéteses: (a) na resolucao
suspensiva do Senado Federal, prevista no art. 52, X da CRFB/88 e ja analisada no topico
anterior; e (b) no processo legislativo, preventivamente, por intermédio da analise das
Comissbes de Constituicdo e Justica (CCJ), consoante previsdo do art. 58 da CRFB/88.
Quanto a segunda hipétese, ressaltam os autores que o Poder Legislativo também exerce o
papel de guarda da Constituicdo e do devido processo legislativo, fiscalizando
permanentemente seus préprios atos, sob um juizo de carater politico. Nesse sentido, a analise
pela CCJ, comissao de carater permanente, funciona como etapa do processo legislativo sem a
qual o projeto ndo pode ser definitivamente apreciado e votado. Cabe a comissdo, constatada
qualquer inconstitucionalidade, opinar pelo arquivamento do projeto ou por sua alteragéo.

Por sua vez, Barroso (2009, p. 72) acrescenta (a) a revogagdo com efeitos ex nunc da
lei inconstitucional, sem importar na declaracdo de inconstitucionalidade por ato legislativo;
(b) a propositura de agédo direta por orgdos do Legislativo, consoante determina o art. 103,

incisos I, 11l e IV da CRFB/88; (c) a aprovacdo de emenda constitucional superadora da

em: <https://www.conjur.com.br/2017-dez-01/amianto-stf-criou-forma-controle-constitucionalidade>. Acesso
em 15/09/2018.


https://www.conjur.com.br/2017-dez-01/amianto-stf-criou-forma-controle-constitucionalidade
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interpretacéo fixada pelo Supremo Tribunal Federal, nos termos do art. 60 da CRFB/88; (d) o
juizo prévio acerca das medidas provisorias pelo Congresso Nacional, especialmente no que
se refere aos temas excluidos de seu ambito, nos termos do art. 62, paragrafos 1° e 5° da
CRFB/88; (e) a sustacdo de ato normativo do Executivo que exorbitem do poder regulamentar
ou dos limites de delegacdo legislativa, conforme o art. 49 VV da CRFB/88; e (f) a rejeicdo do
veto do chefe do Executivo, quando o Congresso Nacional, em sesséo conjunta por maioria
absoluta e voto secreto, derruba a impugnacéo presidencial, convertendo o projeto em lei, nos
termos do art. 66, paragrafos 4°, 5° e 7° da CRFB/88.

1.6 O CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE REALIZADO PELO PODER
EXECUTIVO

Por fim, o controle de constitucionalidade realizado no &mbito do Poder Executivo
divide-se, segundo Dimoulis e Lunardi (2011, p. 347), em duas modalidades: (a) a preventiva,
consistente na ja mencionada prerrogativa de veto no processo legislativo; e (b) e a repressiva,
identificada na rejeicdo de norma considerada inconstitucional pelo Executivo, sem a
manifestacdo do Judiciario, o que consiste no tema central desta monografia. Por sua vez,
Barroso (2009, p. 72) acrescenta a possibilidade de propositura de acéo direta, pelo Presidente
da Republica e por Governador de Estado, tal como previsto no art. 103, | e VV da CRFB/88.

No que se refere ao veto presidencial, importa considerar a classificacdo proposta por
Tavares (2012, p. 248), que diferencia o veto juridico, em que existe analise de

constitucionalidade, do veto politico, motivado por critérios de conveniéncia e oportunidade:

“Assim, se os motivos do controle fossem politicos, ele ndo poderia ser um
controle de constitucionalidade. Este é sempre técnico-juridico [...]. O veto
juridico € um veto técnico, apoiado na suposta inconstitucionalidade do
projeto de lei com a Constitui¢do. O veto politico é um controle meramente
politico, jamais um controle de constitucionalidade. O primeiro é exemplo
do que aqui se chama de controle politico, porque realizado por 6rgéo
politico, o Chefe do Executivo. O segundo tipo ndo representa nenhum
controle de constitucionalidade e ndo ¢ objeto de estudo neste momento™.

Por sua vez, Mendes e Branco (2012, p. 1214) esclarecem que o veto presidencial
deve ser expresso e motivado na inconstitucionalidade do projeto de lei (veto juridico) ou na
ofensa ao interesse publico (veto politico). Ademais, pode ser total ou parcial, situacdo em
gue jamais podera recair sobre palavra especifica, devendo atacar texto integral de artigo,

paragrafo, inciso ou alinea, o que garante a integridade do teor da norma. Por fim, ressalta-se
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que o veto ndo é absoluto, uma vez que, como exposto no tépico anterior, pode o Congresso
proceder a derrubada do voto por votacdo da maioria absoluta dos senadores e deputados.
Por outro lado, a problematica da rejeicdo da aplicacdo de lei considerada

inconstitucional pelo Poder Executivo é posta por Moraes (2012, p. 736) da seguinte maneira:

O Poder Executivo, assim como os demais Poderes de Estado, esta obrigado
a pautar sua conduta pela estrita legalidade, observando, primeiramente,
como primado do Estado de Direito Democratico, as normas constitucionais.
Dessa forma, ndo ha como exigir-se do chefe do Poder Executivo o
cumprimento de uma lei ou ato normativo que entenda flagrantemente
inconstitucional, podendo e devendo, licitamente, negar-se cumprimento,
sem prejuizo do exame posterior pelo Judiciario.

Todavia, a questdo gera intensos debates em ambito doutrinario e jurisprudencial,
dividindo autores quanto a sua constitucionalidade. Na doutrina, entre aqueles que defendem
tal possibilidade, destacam-se Luis Roberto Barroso, André Ramos Tavares, Dimitri Dimoulis
e Soraya Lunardi, Miguel Reale, Clemerson Merlin Cléve, Gustavo Binenbojm e Hely Lopes
Meirelles. Por outro lado, posicGes desfavoraveis ou restritivas ao exercicio do controle de
constitucionalidade repressivo pelo Poder Executivo sdo encontradas nos magistérios de
Gilmar Ferreira Mendes, Zeno Veloso, J. J. Gomes Canotilho e Jorge de Miranda.

No capitulo seguinte, a questdo sera analisada a luz dos argumentos favoraveis,
considerando a supremacia da Constituicdo, o principio da eficiéncia administrativa, a tese da

nulidade da lei inconstitucional, bem como a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal.
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2. ARGUMENTOS FAVORAVEIS AO CONTROLE REPRESSIVO DE
CONSTITUCIONALIDADE REALIZADO PELO PODER EXECUTIVO

Parte significativa da doutrina brasileira e, inclusive, internacional, defende a
possibilidade da rejeicdo administrativa de lei vigente com fundamento na alegacdo de sua
inconstitucionalidade. A discussdo é antiga, de maneira que diversos argumentos favoraveis
foram suscitados ao longo do tempo, dentre 0s quais se destacam 0s principios da supremacia

da Constituicdo e da eficiéncia administrativa,®

a adocdo do dogma da nulidade da lei
inconstitucional e a propria jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal. Tais consideracdes

sdo analisadas em seguida, buscando demonstrar a possibilidade da prerrogativa em analise.

2.1 A SUPREMACIA DA CONSTITUICAO

Como exposto no primeiro capitulo, a supremacia da Constituicdo e a rigidez
constitucional guardam intrinseca ligacdo com a ideia de sistema e, consequentemente, com 0
controle de constitucionalidade compreendido como mecanismo garantidor de coeréncia
interna. Portanto, busca-se examinar a ideia de supremacia da Constitui¢do, articulando-a com
a rigidez constitucional e o controle de constitucionalidade, com o objetivo de verificar se tal
instituto corrobora a possibilidade de rejeicdo de leis inconstitucionais pelo Poder Executivo.

A concepc¢do do ordenamento juridico na qualidade de sistema encontra importante
contribuicdo no pensamento de Hans Kelsen, para o qual é relevante a ideia de construcao
escalonada do ordenamento. Ao estudar a contribuicdo do jurista austriaco, Cristdvam (2016,
p. 71) afirma que na obra kelseniana o direito apresenta-se como conjunto de normas
ordenadas a partir de uma relacdo de adequacdo a um sistema. Nesse sentido, adequada ¢ a

norma valida, compreendida como aquela criada em respeito ao procedimento previsto em

2 Ao longo desta monografia, sdo feitas inGmeras referéncias a principios constitucionais, tais como a
supremacia constitucional, a eficiéncia administrativa, a seguranca juridica, a separagdo de poderes etc. Embora
a andlise da estrutura ou da fungdo dos principios constitucionais ndo esteja entre os objetivos do presente
trabalho, imple-se a apresentacdo de um breve conceito operacional, o que é feito a partir do paradigma
neoconstitucionalista. Nesse sentido, destaca-se que a leitura oferecida pelo positivismo juridico concebe uma
funcdo subsidiaria aos principios, aliada a baixa normatividade das constituicbes e ao dogma da completude do
ordenamento juridico. Todavia, a partir da critica do constitucionalismo contemporaneo, orientada por uma
teoria material da Constituicdo, a normatividade dos principios constitucionais pode ser consolidada. Assim, com
esteio na proposta neoconstitucionalista, operou-se a transi¢do da baixa normatividade dos principios gerais do
Direito, prdpria do positivismo juridico, para a forga normativa e vinculante dos principios constitucionais, que
passam a ser entendidos como normas que fundamentam todo o ordenamento juridico, na medida em que lhe
fornecem racionalidade sistémica e integralidade (CRISTOVAM, 2016, pp. 88-89). E justamente esta visio que
anima o presente texto monografico, de modo que as mengdes ao conceito de “principio constitucional”
importam na assuncdo, ao menos em certa medida, da orientagdo neoconstitucionalista, especialmente no que se
refere a normatividade e ao carater basilar dos principios frente ao ordenamento juridico.
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norma superior, que, por sua vez, retira sua validade de outra norma superior. Tal dindmica se
repete até a denominada “norma hipotética fundamental”, que, sendo pressuposta pelo proprio
ordenamento, nao retira sua validade de qualquer outra.

A teoria kelseniana da construcdo escalonada do ordenamento € recepcionada na
obra de Norberto Bobbio. Para o autor italiano, todavia, a derivagdo de uma norma hipotética
fundamental responde ao questionamento acerca da unidade do ordenamento, da relacdo de
cada norma com o todo. Por outro lado, a definicdo do ordenamento juridico como sistema —
compreendido como um conjunto de entes entre os quais ha determinada ordem — aponta nédo
apenas para a relacdo dos componentes com o todo, mas destes entre si (BOBBIO, 1995, p.
71). Em outras palavras, enquanto a unidade encontra-se na derivagdo das normas de uma
mesma fonte autorizadora, o0 que se resolve a partir da ideia de norma hipotética fundamental;
a compreensdo sistematica do ordenamento pressupde uma relacdo de coeréncia entre todos
0S Seus componentes.

Nesse sentido, Bobbio (1995, p. 81) apresenta trés concepgdes de sistema no direito,
sendo a mais relevante, para os fins deste trabalho, aquela segundo a qual em um sistema
juridico ndo podem coexistir normas incompativeis entre si, impondo, por conseguinte, a
excluséo das incompatibilidades (antinomias).

Por outro lado, é certo que as normas constitucionais ocupam lugar de destaque no
ordenamento juridico moderno, de maneira que, por suas caracteristicas préprias, a
incompatibilidade da legislacdo infraconstitucional em relacdo a Constituicdo demanda
explicacdo mais detalhada do que aquela resultante dos critérios para solucdo de antinomias.
Por sua vez, o carater peculiar das normas constitucionais reside justamente na Supremacia da
Constituicdo e na rigidez constitucional.

Segundo Silva (2005, p. 46), a supremacia da Constituicdo, circunstancia decorrente
da rigidez constitucional, consiste no fato de que todas as autoridades recebem poderes e
competéncias do texto constitucional, exercendo-os nos termos estabelecidos pelo
constituinte, ao passo que todas as demais normas retiram dele seu fundamento de validade.

De acordo com Souza Neto e Sarmento (2012, p. 1), a supremacia constitucional
justifica a circunstancia pela qual somente serdo validos os atos dos poderes constituidos
quando compativeis com a Constituicdo. Tal instituto encontra fundamento em duas razdes:
(@) a relevancia de seu contetdo e (b) a sua origem. Quanto ao primeiro fundamento, de
indole objetiva, destacam-se a previsdo dos direitos fundamentais e a disciplina da
organizacao do Estado, na qual se opera a distribuicdo de competéncias e o estabelecimento

de limites para a atuacdo dos poderes estatais. Ja 0 segundo fundamento, de fundo genético,
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representa a tradugdo da relagcdo hierarquica existente entre o poder constituinte, plenamente
soberano, e 0s poderes constituidos, que atuam em conformidade com os designios
constitucionais.

Em semelhante sentido, para Bulos (2015, p. 130) sdo reflexos da supremacia
constitucional na ordem juridica, dentre outros, os principios: (a) da defesa da Constituic&o,
pelo que se impde a existéncia de mecanismos garantidores da superioridade hierarquica das
normas constitucionais sob as demais, tal como o controle de constitucionalidade; e (b) da
rigidez constitucional, pelo o qual se distingue a simples elaboracdo de leis pelo legislador
ordinério da dificultosa e solene reforma do texto constitucional.

Pelo o até aqui exposto, percebe-se que a norma constitucional, possuindo
caracteres proprios em relacdo as demais espécies normativas, requer solucdes especificas
para as ofensas veiculadas por atos normativos infraconstitucionais, como ocorre com 0
controle de constitucionalidade. Nesse sentido, Barroso (2010, p. 104) constata a
superioridade juridica da Constituicdo perante as demais normas, 0 que gera a invalidade do
ato juridico que com ela for incompativel, bem como demanda, para assegurar tal supremacia,
0s mecanismos da jurisdicao constitucional e, em especial, o controle de constitucionalidade.

Exposta a relacdo intrinseca existente entre a ideia de supremacia da Constituicéo e
0 controle de constitucionalidade, importa considerar o reflexo deste instituto na corroboracao
da hipdtese aqui analisada, consistente na possibilidade do exercicio do controle de repressivo
pelo Poder Executivo.

A rejeicdo de leis inconstitucionais pelo poder Executivo é definida por Gomes
(2007, p. 10) como ato administrativo de n&o-aplicacdo de lei motivada por sua
incompatibilidade com o texto constitucional. Segundo a autora, 0 expediente levado a cabo
pela autoridade administrativa encontra fundamento na supremacia da Constituicdo, ao
mesmo tempo em que importa na ruptura com o principio da estrita legalidade.

Por sua vez, Lenza (2014, p. 264) identifica a utilizacdo da supremacia da
Constituicdo como fundamento para a rejeicéo de lei inconstitucional pelo Poder Executivo a
partir da promulgacdo da Constituicdo de 1988. Como exposto no primeiro capitulo, a EC n°
16/1965 introduziu o controle concentrado no direito brasileiro, estabelecendo como unico
legitimado ativo o Procurador-Geral da Republica. Assim durante a vigéncia das
Constituicdes de 1946 e 1967/1969, a doutrina e jurisprudéncia justificavam a possibilidade
do Chefe do Poder Executivo rejeitar a aplicacdo de lei inconstitucional a partir da auséncia
de competéncia para provocar o Poder Judiciario e discutir a constitucionalidade da norma em

questdo. Todavia, com a Constituicdo Cidada, tal justificativa perdeu forca, uma vez que
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Governadores e Presidente da Republica foram incluidos no rol de legitimados para ensejar o
controle concentrado. A partir de entdo, a supremacia Constitucional passou a ser o
argumento central utilizado pelos defensores da supracitada tese.

Com posicionamento abertamente favoravel a possibilidade aqui analisada, Barroso
(1990, p. 393) afirma que a supremacia constitucional irradia sobre todos os particulares e
instituicdes estatais, exigindo de todos os podres da Republica a guarda da Constitui¢éo, o que
inclui o Executivo na atividade administrativa. Ademais, conclui o autor, que, por forca do
principio sob andlise, a interpretacdo da Constituicdo ndo configura monopolio do Judiciario —
ainda que a este caiba a palavra final sobre o assunto —, mas constitui poder-dever do
Executivo, possibilitando que a lei cuja aplicacdo resulte em afronta ao texto constitucional
seja rechacada

Por sua vez, Dimoulis e Lunardi (2012, p. 342) advogam o exercicio do controle de
constitucionalidade repressivo pelo Executivo afirmando que o ordenamento brasileiro adota
0 principio da supremacia constitucional, ndo havendo supremacia legislativa ou judicial. Por
tal razdo, o poder-dever de guardar a Constituicdo € destinado a todos os Poderes de Estado,
cada um no ambito de suas competéncias. Trata-se de uma concepgdo “universalista” de
controle de constitucionalidade, que garante ao Executivo a possibilidade de rejeitar a
aplicacdo de lei que considere inconstitucional.

Em semelhante sentido, Medeiros (1999, p. 168), ao analisar a rejeicdo de leis
inconstitucionais a luz do texto constitucional portugués, afirma que admitir a tese da eficacia
obrigatdria da lei inconstitucional até que um Tribunal Constitucional assim a declare
significa conceber a Constituicdo como norma cuja eficacia s6 alcanca a atividade legislativa
e, de maneira correlata, a jurisdicional no exercicio do controle de constitucionalidade.
Segundo o autor, tal entendimento ndo se adequa a Constituicdo portuguesa, que
expressamente subordina a acdo administrativa aos ditames constitucionais. Pode-se falar,
portanto, em um principio da “vinculacdo da Administracdo a Constituicdo”, pelo o qual a
autoridade administrativa, orientada pela constitucionalizacdo do direito administrativo, €
chamada a contribuir ativamente na concretizagdo das normas constitucionais.

Ainda sob o mesmo fundamento, Cristovam (2015, p. 255) enquadra o problema
aqui posto como atuacdo contra legem da Administracdo Publica, que, a partir de uma
dimensdo de juridicidade administrativa, justifica-se pela supremacia da Constituicdo e pela
I6gica hierarquica que orienta o ordenamento juridico.

Por fim, destaca-se o magistério de Binenbojm (2008, p. 175), que, a luz da ideia de

juridicidade administrativa, admite o repudio a lei inconstitucional tanto pelo Executivo como
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pelos demais Poderes no exercicio das fun¢Ges administrativas. Para o autor, a atividade
administrativa encontra fundamento direto e precipuo no texto constitucional, razdo pela qual
a Administracdo Puablica deve figurar como intérprete e executora da Constituicdo,
possibilitando, consequentemente, a rejeicdo de leis que considere inconstitucionais, sem
necessitar de pronunciamento prévio do Poder Judiciario.

Como pode-se perceber a partir dos posicionamentos favoraveis a rejeicdo de lei
inconstitucional pelo Poder Executivo, a doutrina tem enxergado uma vinculagéo direta entre
0 texto constitucional e a atividade administrativa, concedendo a legalidade um papel
relevante, porém secundario quando comparado aquele exercido pela Constituicao.

Nessa linha de ideias, importa considerar, igualmente, a evolugdo doutrinaria no
ambito do direito administrativo, no que se refere ao fendmeno da constitucionalizacdo e a
ideia de juridicidade administrativa. Portanto, busca-se, a partir de uma renovada doutrina
administrativista constitucionalizada, angariar argumentos que corroborem a hip6tese aqui
discutida.

Primeiramente, a questdo posta em debate pode ser analisada a partir da relacao
estabelecida entre o direito constitucional e o direito administrativo. De acordo com Baptista e
Capecchi (2016, p. 1940), é possivel identificar uma relagdo pendular de dominéncia entre os
dois campos do direito publico, gerando, em determinados momentos, a sobreposi¢cdo de uma
disciplina sobre a outra. Diante desse panorama, 0s autores procuram ressignificar tal relacéo,
identificando uma dependéncia reciproca entre as promessas constitucionais e a concretizacdo
instrumental administrativa.

Outrossim, o papel hermenéutico e instrumental da Administracdo Publica em face da
Constituicdo € reforcado por Baptista e Capecchi (2016, p. 1945) ao afirmarem que:

“[...] parece importante chamar atengdo para a dependéncia que a realizacdo
do projeto constitucional tem de sua absor¢do pelo Estado administrativo.
Como, em grande parte, a Constituicdo se realiza para o cidaddo pela via da
Administracdo Publica, as leituras e interpretacfes que a Administragdo
Publica faz do texto constitucional passam a ser fundamentais para o préprio
direito constitucional. E ali, nesse campo cotidiano e comezinho, das
relagdes triviais do cidaddo com o Estado, que o fendmeno constitucional
acaba sendo percebido. Aos estudiosos de ambas as matérias ndo é dado
ignorar tal realidade.”.

O estabelecimento de uma relagéo simbiotica entre os ramos do direito publico alinha-
se a proposta em discussdo, na medida em que a burocracia estatal oferece as ferramentas para

trazer a realidade as promessas do texto constitucional. Em outras palavras, o sucesso do
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projeto constitucional depende, de certo modo, da atuagdo administrativa, razdo pela qual
justifica-se a atribuicdo do papel de intérprete da Constituicdo a Administragdo Publica.

Por sua vez, a concepcdo de direito publico fundada na interdependéncia entre
matérias constitucionais e administrativas é reforcada pelo fenémeno da constitucionalizacdo
do direito administrativo.

Quanto a constitucionalizacdo do direito, de Binenbojm (2008, p. 63), afirma tratar-se
de processo de incorporacdo em sede constitucional de questdes antes regulamentadas pelo
legislador ordinario e, especialmente, de filtragem constitucional de todo o ordenamento, que
passa a ser interpretado a partir de lentes constitucionais, evitando, assim, o descompasso com
a lei suprema.

Consoante 0 magistério de Barroso (2005, p. 12), a ideia de constitucionalizacdo do
direito representa um efeito expansivo das normas constitucionais, que, irradiando sobre todo
o ordenamento juridico, condicionam a validade e o sentido das demais normas. Ademais,
afirma o autor que o supracitado efeito repercute na esfera de atuacdo da Administracéo
Publica ao (a) limitar a discricionariedade; (b) impor deveres de atuacédo; e (c) fundamentar a
aplicacdo direta da Constituicdo a revelia do legislador ordinario.

Quanto aos resultados da incidéncia deste fenébmeno especificamente no ramo do
direito administrativo, Cristbvam (2015, p. 250) destaca o movimento de substituicdo da
legalidade pelo prdprio texto constitucional na qualidade de orientagdo méxima da atuacéo
administrativa. Segundo o autor, o papel de destaque antes exercido de forma onipotente pela
lei em face da Administracdo Publica é deslocado em direcdo a normatividade constitucional,
que passa a incidir diretamente sobre o agir administrativo, justificando-o e legitimando-o.

Em sentido semelhante ao que aqui articulado, Cademartori e Oliveira (2016, p.
174) afirmam a vinculacdo da Administracdo Publica ao texto constitucional como
consequéncia da constitucionalizacdo do direito administrativo, indicando, por conseguinte, a
possibilidade do gestor publico rechacar a aplicacdo de lei inconstitucional com fundamento
na Constituicéo:

“Portanto, como consequéncia da constitucionalizagdo do direito
administrativo, o gestor publico encontra-se vinculado ndo apenas a lei
stricto sensu, mas diretamente as normas constitucionais, em carater ndo s
formal mas principalmente substancial [...]. Todavia, deve-se estar atendo ao
fato de que ndo parece certo cogitar a possibilidade de descumprir norma
positivada a pretexto de melhor atendimento as finalidades
constitucionalmente  estabelecidas (a2 menos que seja norma
inconstitucional)”.
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Na mesma linha de ideias, Binenbojm (2009, p. 70) afirma que do processo de
constitucionalizagdo do direito administrativo resulta a transformacdo da legalidade
administrativa em ‘“juridicidade administrativa”, representando a vinculagdo direta da
Administracdo ao texto constitucional. Trata-se do deslocamento da lei como fundamento
derradeiro da atividade administrativa para o complexo sistema de juridicidade construido a
partir da Constituicdo, no qual a legalidade é apenas um dos principios. Segundo tal
raciocinio, justifica-se a atuacdo administrativa (a) sem a mediacéo legislativa; (b) para além
da mediacdo legislativa; e, inclusive, (c) contra normas legais (atuacdo contra legem), desde
que encontre fundamento e limites nas normas constitucionais.

Todo o renovado arcabougo tedrico administrativista aqui exposto evidencia a
vinculacdo da Administracdo Pablica a Constituicdo, atuando aquela como vetor do projeto
por esta estabelecido. Ressalta-se, portanto, a possibilidade de justificar a hipotese aqui
analisada ndo apenas com base na teoria constitucional, mas, igualmente, a partir de uma
leitura constitucionalizada do direito administrativo. Dessa forma, devendo funcionar como
burocracia sensivel as promessas constitucionais, é fundamental que Administracdo Publica,
para concretizar tais promessas, possa interpretar a Constituicao fazendo valer sua supremacia

sobre todo o ordenamento.

2.2 O PRINCIPIO DA EFICIENCIA ADMINISTRATIVA

Conforme demonstrado no topico antecedente, ndo somente a teoria constitucional,
mas também uma renovada doutrina administrativista constitucionalizada pode oferecer
respostas sobre o exercicio do controle repressivo de constitucionalidade pelo Poder
Executivo. Nesse sentido, a ja mencionada ascensdo da Constituicdo frente a legalidade
administrativa insere-se, segundo, Binenbojm (2009, p. 131) em um contexto maior de crise
da lei, que, a partir da defesa dos direitos fundamentais e da supremacia constitucional,
justifica a atuacdo contra legem da Administragdo Publica diante de um comando legislativo
inconstitucional. Assim, busca-se investigar os reflexos do principio da eficiéncia
administrativa sob a questdo posta em debate.

De acordo com o magistério de Hely Lopes Meirelles (2015, p. 105), o principio da
eficiéncia administrativa demanda o exercicio das fun¢Ges administrativas com presteza,
perfeicdo e rendimento funcional, obrigando o Administrador a desempenhar suas atividades

buscando resultados razoéveis na prossecucdo do interesse publico.
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Ja para Di Pietro (2014, p. 84), o principio em analise pode ser considerado sob a 6tica
da atuacdo do agente administrativo, esperando deste o melhor desempenho possivel; e a
partir da organizacdo da prépria Administracdo Publica, que devera ser estruturada visando,
igualmente, os melhores resultados na prestacdo do servico publico.

No magistério de Carvalho Filho (2014, p. 37), o principio da eficiéncia é definido a
partir de um nucleo fundamental de busca pela produtividade, economicidade e racionalidade
nos gastos publicos, 0 que resultaria na prestacdo de servigos com presteza, rendimento
funcional, celeridade, qualidade, desburocratizacéo e flexibilizag&o.

Segundo Miragem (2011, p. 39), o principio da eficiéncia administrativa, ndo sendo
obra do constituinte originario de 1988, constitui a materializacdo da reforma estatal
promovida pela Emenda Constitucional n® 19/1998, que inseriu um imperativo de conduta
eficiente a Administracdo Publica. Para o autor, a inser¢do da eficiéncia entre os principios
informadores da atuacdo administrativa representa a adocdo de um modelo gerencial de
Administracdo Publica, cujos caracteres retiram-se do contraste com o modelo anterior: a
administracdo burocréatica, que, ao superar o paradigma patrimonialista que confundia o
publico e o privado, seria marcada por um agir lento, custoso, rigido e autorreferente. Nesse
sentido, a perspectiva gerencial seria, dentre outras caracteristicas, voltada ao atendimento dos
interesses dos administrados (e ndo mais autorreferenciada) e controlada sob a Otica do
melhor resultado (e ndo mais por um controle rigido procedimental).

Por outro lado, a introducdo do principio da eficiéncia na ordem constitucional da
Administracdo Publica ndo se operou sem controvérsias. Consoante expde Di Pietro (2014, p.
84) ao mencionar as tensdes existentes entre os principios da eficiéncia e da legalidade. Por
sua vez, na obra de Marcelino Junior (2009, p. 184) também sdo encontradas duras criticas a
adocdo do principio da eficiéncia administrativa, cuja inser¢do no texto constitucional teria se
operado de maneira acritica e a revelia de um denso debate nacional. Para mencionado autor,
corre-se 0 risco de deixar a eficiéncia vincular os demais principios norteadores do agir
administrativo, submetendo todas as praticas da Administragdo Publica a logica de uma
relacdo custo-beneficio e legitimando juridicamente um discurso defendido pelo
“eficientismo-economicista neoliberal”.

Todavia, Cristovam (2015, p. 292) alerta para a auséncia de identificacdo total entre o
principio da eficiéncia e o modelo administrativo gerencial e, igualmente, uma faceta
neoliberal da Administracdo Publica, ainda que uma aproximacao entre tais conceitos possa
ser realizada. Para o autor, é possivel conceber o supracitado principio a partir de duas

perspectivas: (a) da racionalidade e otimizacdo dos recursos publicos; e (b) da melhor
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satisfagdo dos resultados almejados. Em ambas as perspectivas, o supracitado principio
desempenha papel instrumental na persecucédo dos direitos fundamentais.

Somando-se a supremacia da Constituicdo, verifica-se que os imperativos decorrentes
do principio da eficiéncia administrativa também podem justificar a atuacdo contra legem do
Poder Executivo. Nesse sentido, Binenbojm (2008, p. 190) afirma a existéncia de precedente
no Tribunal de Contas da Unido - TCU em que se operou a convalidacdo de contrato
administrativo de prestacao de servi¢os incompativel com determinados dispositivos da Lei de
LicitacGes a luz do principio da eficiéncia e em detrimento da legalidade.

Em sentido semelhante, Cristdvam (2015, p. 257) advoga a prevaléncia do principio
da eficiéncia administrativa sob a legalidade nas excepcionais situacbes em que o0
Administrador depara-se com leis restritivas de direitos fundamentais do administrado ou
definidoras de procedimentos burocraticos que geram obstaculos ao agir administrativo.
Ressalta-se que tais propostas ndo representam a submissdo da legalidade ao principio da
Eficiéncia, mas buscam garantir a prevaléncia excepcional desta sobre aquela, sobretudo
quando diante de leis restritivas de direitos fundamentais.

Nessa linha de ideias, demonstrado que, em casos excepcionais, 0 ordenamento
juridico pétrio corrobora a atividade contra legem da Administracdo Publica com fundamento
no principio da eficiéncia administrativa, especialmente como vetor da defesa dos direitos
fundamentais, busca-se analisar a incidéncia desta Idgica na hipdtese em apreco. Trata-se de
verificar se a busca pela eficiéncia corrobora a rejeicdo de lei incompativel com o texto
constitucional.

A aproximacdo entre o principio da eficiéncia e a rejeicdo de leis inconstitucionais é
feita por Kuster (2016, p. 243) a partir da analise do processo administrativo fiscal brasileiro.
Para o autor, uma vez compreendida a eficiéncia como imperativo de melhor resultado dos
servicos publicos aliado ao melhor aproveitamento dos recursos governamentais, ndo se
justifica a aplicacéo pelo Fisco de lei considerada inconstitucional em posicionamento prévio
do Supremo Tribunal Federal cuja decisdo ndo operou efeitos vinculantes sobre os demais
poderes.

A concepcdo do principio da eficiéncia administrativa apresentada alinha-se ao
raciocinio até aqui exposto, na medida em que € desarrazoado obrigar o Administrado (mais
especificamente o contribuinte no exemplo acima) a demandar judicialmente a anulagdo do
ato administrativo fundamentado em lei inconstitucional, sempre que houver deciséo, ainda
gue néo vinculante, no STF indicando a incompatibilidade da norma impugnada com o texto

constitucional.
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Tal compreensdo corrobora a hipdtese sob andlise uma vez que obrigar o
Administrador a aplicar lei inconstitucional, que ser4 posteriormente questionada
judicialmente, parece ndo ser o uso mais racional da maquina publica em termos de resultados
e manejo de recursos. Por oObvio, ndo se estd justificando o afastamento da legalidade
administrativa frente ao imperativo de eficiéncia. Todavia, advoga-se sua utilizagdo como
argumento acessorio a supremacia constitucional. Em outras palavras, constatada uma ofensa
a Constituicdo, e em especial a restricdo a direitos fundamentais, a negativa de aplicacédo de
lei inconstitucional fundada no grau hierarquico superior das normas constitucionais é

reforgada pelo principio da eficiéncia administrativa.

2.3 ATESE DA NULIDADE DA LEI INCONSTITUCIONAL

Conforme exposto no primeiro capitulo, no que se refere a sancdo imposta a lei
declarada inconstitucional, prevalece no &mbito jurisprudencial e doutrinério brasileiro a tese
da nulidade. Nesse sentido, a incompatibilidade com a Constituicdo € vicio que atinge a
norma inconstitucional em sua origem, limitando-se a decisdo que a constate a declarar
macula j& constituida. Em outras palavras, a inconstitucionalidade é situacdo juridica
preexistente a sua declaracdo pelo Poder Judiciario. Assim, busca-se verificar os impactos da
adocdo do dogma da nulidade em face da possibilidade de rejeicdo de lei considerada
inconstitucional pelo Poder Executivo.

Em resumo, a tese da nulidade pode ser definida partir da nocdo de que a norma
inconstitucional é nula e, portanto, destituida de qualquer eficécia juridica, de maneira que o
pronunciamento do vicio retroage a sua origem, alcancando os atos pretéritos que nela
encontraram fundamento (MORAES, 2012, p. 788).

Por outro lado, para Ramos (1994, p. 89), a sancdo de nulidade ndo tem propriamente
efeito retroativo, pois apenas opera um acertamento de uma nulidade absoluta ja existente. Em
outras palavras, a declaracéo de inconstitucionalidade pelo Poder Judiciario importaria apenas
em uma sancdo (invalidade absoluta) ja imposta pelo proprio ordenamento quando do
nascimento da lei contraria ao texto constitucional, para que lhe privar de efeitos ab initio.
Trata-se da denominada nulidade da norma inconstitucional de pleno direito.

Por sua vez, a tese da anulabilidade afirma a regularidade da edigéo de lei até o seu
reconhecimento como inconstitucional, de maneira que, a partir da ideia de presungdo de

constitucionalidade, sua aplicacdo gera efeitos que ndo podem ser afastados. Nesta concepgéo,
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portanto, a lei inconstitucional é anulavel, tendo a declaracéo de inconstitucionalidade carater
constitutivo e efeitos prospectivos (MENDES, 1998, p. 412).

Na doutrina de Dimoulis e Lunardi (2011, p. 86), a questdo é posta sob a Otica da
carga de eficacia preponderante e o alcance temporal da decisdo que reconhece a
inconstitucionalidade de determinada norma. Segundo os autores, com base nos ensinamentos
de Pontes de Miranda, a carga de eficacia de uma decisdo constitui a projecdo em ambito
processual da pretensdo a tutela juridica; podendo ser declaratoria, constitutiva, condenatoria,
mandamental ou executiva lato sensu. A discussdo em tela resume-se em saber se a deciséo de
inconstitucionalidade tem eficacia declaratéria, e, portanto, proclama a existéncia de um vicio
desde o nascimento da norma, impondo efeito retroativo (ex tunc); ou constitutiva negativa, e
assim atinge a norma impugnada apenas a partir do pronunciamento judicial, criando uma
situacdo juridica nova e com efeito prospectivo (ex nunc).

Segundo Ramos (1994, p. 99), as caracteristicas do modelo de controle de
constitucionalidade vigente oferecem indicativos a respeito da sancdo adotada pelo
ordenamento em face da lei inconstitucional. Nesse sentido, afirmando a invalidade de pleno
direito da norma inconstitucional, constata o autor que a nulidade demanda o controle
incidental, isolado ou combinado com o controle pela via principal; ja& que de outra forma
todos os juizes estariam obrigados a aplicar a lei invalida até o pronunciamento em sede de
controle concentrado. Por sua vez, a anulabilidade, por resultar em invalidagdo prospectiva,
demanda o controle concentrado, pois o amplo contingente de destinatarios da norma legal
exige, para a invalidacdo de alguns efeitos e manutencdo temporaria de outros, a decisdo
unitaria e com eficacia erga omnes pela Corte Constitucional. Ressalta o autor, ainda, que
“[...] as categorias de sancdo de inconstitucionalidade sao incompativeis entre si [...], em face
das caracteristicas excludentes dessas duas categorias” (RAMOS, 1994, p. 101).

Por sua vez, Mendes (1999, p. 413), ap0s apontar uma tentativa de adocdo
jurisprudencial da doutrina kelseniana em direcdo a tese da anulabilidade da lei
inconstitucional, constata a definitiva fixacdo do dogma da nulidade pelo Supremo Tribunal
Federal. A conclusdo do pretorio excelso consolida o entendimento segundo o qual a sangéo
de anulabilidade é incompativel com o status superior do texto constitucional, uma vez que o
reconhecimento, mesmo que temporéario, da validade de lei inconstitucional ofenderia o
principio da supremacia da Constituicdo. O autor chega a afirmar a existéncia de um
principio, com hierarquia constitucional, da nulidade da lei inconstitucional.

Em semelhante sentido, Cléeve (1995, p. 163) aponta a superacdo da discussao acerca

dos efeitos decorrentes da decisdo de inconstitucionalidade no direito brasileiro, se retroativos
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(ex tunc) ou prospectivos (ex nunc). Tendo o modelo pétrio de controle de constitucionalidade
sido fortemente influenciado pelo direito norte-americano, firmou-se a tese da nulidade da lei
inconstitucional, de modo que, independentemente de tratar-se de fiscalizacdo difusa ou
concentrada, a san¢do aplicada a norma impugnada seré a nulidade.

Igualmente, destaca-se o magistério de Ramos (1994, p. 111), ao afirmar que a
nulidade como sancédo da lei inconstitucional foi tese que prevaleceu no direito brasileiro em
decorréncia da adocéo inicial do modelo incidental de controle de constitucionalidade. Nesse
sentido, a posterior introducdo do sistema concentrado pela via principal por meio da EC n°
16/1965 ndo teve o condao de alterar a indole j& estabelecida do ordenamento juridico patrio,
uma vez que, conforme explicado, as categorias sancionatorias sao mutuamente excludentes.

Por fim, a respeito da modulacdo dos efeitos temporais do pronunciamento de
inconstitucionalidade, fendmeno denominado por Barroso (2009, p. 20) como “atenuac¢do do
dogma da nulidade”, pode-se concluir que seus impactos ndo sdo significativos para a
hipo6tese aqui analisada. Explica-se: seja qual for a teoria adotada pelo ordenamento brasileiro,
impbe-se a existéncia de certo temperamento para resguardar situacdes particulares, de
maneira a fazer o reconhecimento da inconstitucionalidade retroagir ou avancar conforme as
circunstancias do caso concreto. Este é o entendimento encontrado no magistério de Sarlete,
Marinoni e Mitidiero (2015, p. 1155), que afirmam a necessidade de modulacéo dos efeitos
temporais da decisdo de inconstitucionalidade, independentemente do carater declaratério ou
constitutivo do pronunciamento.

Definidas as premissas que fundamentam as duas concepcfes, as consequéncias da
adocdo de cada teoria e a prevaléncia da tese da nulidade da lei inconstitucional, importa
verificar como a doutrina tem enxergado 0s seus impactos em face da rejeicdo de lei
inconstitucional pelo Poder Executivo.

Segundo o magistério de Cléve (1995, p.165), apenas a tese da nulidade da lei
inconstitucional justifica a recusa da Administracdo Publica em aplicar lei considerada
inconstitucional, sem prejuizo de posterior analise judicial. Na visdo do autor, ao adotar a
anulabilidade como san¢do da norma inconstitucional, impde-se a observancia obrigatoria por
todos os destinatarios da norma — ai incluido o Executivo — até o pronunciamento da
inconstitucionalidade pelo 6rgédo competente.

Em sentido semelhante, Ramos (1994, p. 237) deriva a possibilidade de rejeicdo de lei

inconstitucional do sistema sancionatorio adotado pelo ordenamento brasileiro:
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“Se a sancao prevista para a lei viciada é a da anulabilidade, negando-se a
decisdo judicial anulatéria efeitos retroativos, ndo ha como pretender o
Executivo eximir-se do dever de cumprir o ato legislativo. Afinal, embora
passivel de invalidacdo ex nunc, a lei inconstitucional dispde, nessa hipdtese,
de validade provisdria, incidindo imperativamente até que sobrevenha a sua
anulacdo pelo 6rgdo de controle. Ainda nesse sistema sancionatdrio,
contudo, se é admitida certa eficacia retroativa a decisdo anulatéria parece-
nos que, em principio, se deve reconhecer a Administracdo a faculdade de
recusar a lei inconstitucional, porquanto, desse modo, estara sendo
resguardado o patriménio publico, evitando-se a consumagdo de situagGes
irreversiveis, mesmo com o advento da anulagdo do ato legislativo pelo
orgdo de controle”.

Por outro lado, Ramos (1994, p. 238) é enfatico ao estabelecer a possibilidade de
descumprimento de lei inconstitucional quando da adocdo da tese da nulidade, tratando-se de
competéncia irrecusavel do Poder Executivo, que também se encontra submetido a
Constituicdo. Na visdo do autor, a negativa de aplicacdo consiste td0 somente no
reconhecimento pela Administracdo Publica do fato da norma ser completamente destituida
de eficicia desde seu nascimento em decorréncia da sancdo de nulidade. Ademais, 0
pronunciamento executivo ndo vincula terceiros, de maneira que os administrados poderiam
livremente discutir a constitucionalidade da norma cuja aplicacéo foi afastada.

Por sua vez, em investigacdo acerca das prerrogativas do Poder Executivo em ambito
municipal, Meirelles (1998, p. 514) advoga o descumprimento pelo Poder Executivo das leis
contrarias a Constituicdo ou a lei hierarquicamente superior. Afirma o autor que o Estado de
Direito ndo é dominado pelo principio da legalidade, de maneira que tanto os administrados
como os administradores submetem-se apenas as leis regularmente elaboradas. Todavia, 0s
atos publicos sdo dotados de presuncdo de legitimidade, o que afasta a possibilidade de um
particular negar a aplicacdo da lei antes que o Judiciario assim determine. Por outro lado, o
inverso ocorre com a Administracdo Publica, em favor de quem milita a presuncdo de
legitimidade. Nesta linha de raciocinio, tanto o Legislativo como o Executivo praticam atos
presumidamente legitimos, podendo o segundo negar, por ato formal e expresso, a aplicacéo
dos atos legislativos.

Ademais, ressalta-se que, acolhida a sancdo da nulidade, o Poder Executivo ndo so
pode como deve recusar a aplicacdo de lei por ele reputada como inconstitucional, tratando-
se, conforme o magistério de Ramos (1994, p. 247), de um poder-dever de descumprimento
da norma que ofenda o texto constitucional. Portanto, percebe-se que a adogédo da tese da
nulidade da lei inconstitucional corrobora o exercicio do controle de constitucionalidade

repressivo pelo Executivo.
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2.4 A JURISPRUDENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

Apresentados 0s principais argumentos tedricos favoraveis a rejeicdo de lei
inconstitucional pelo Poder Executivo, importa considerar o posicionamento da jurisprudéncia
brasileira sobre o tema em questdo. Portanto, busca-se verificar se hd uma orientacéo definida
no &mbito do Supremo Tribunal Federal e se ela corrobora a hipotese aqui analisada.

Parcela significativa da doutrina afirma que a possibilidade da Administracdo Publica
recusar a aplicacdo de lei considerada inconstitucional encontra respaldo na jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal. Todavia, é consenso que 0s posicionamentos mais contundentes
do STF acerca da matéria em debate ocorreram antes da vigéncia da Constituicdo de 1988.

Nesse sentido, Mendes (1998, p. 311) identifica a consolidacdo da orientacdo
jurisprudencial favoravel a hipotese sob analise em momento anterior a Constituicdo Cidada.
Segundo o autor, até a introducdo do controle de constitucionalidade abstrato e concentrado
com a EC n° 16/1965, tal possibilidade era plenamente referendada, sendo legitima a rejeicao
de lei inconstitucional. Por sua vez, na vigéncia da Constituicdo de 1967/69 — ja existindo o
controle concentrado —, o STF reconheceu a possibilidade do Poder Executivo estadual
determinar, por meio de decreto, a ndo aplicacéo de lei promulgada pela assembleia estadual a
partir da rejeicdo do veto executivo fundamentado no vicio de iniciativa. Trata-se da
Representacdo de Inconstitucionalidade n® 980/SP, que sera mais adiante analisada.

Com semelhante entendimento, Barroso (1990, p. 395) afirma que a auséncia de
vinculacdo do Poder Executivo ao cumprimento de normas inconstitucionais encontra
respaldo jurisprudencial antigo, fazendo referéncia ao MS n° 4.211/PB de 1957, de relatoria
do Min. Céndido Motta Filho, em que o STF discutiu a recusa do Executivo paraibano em
aplicar lei estadual que concedia aumento de vencimentos a servidores publicos, sob o
argumento da inconstitucionalidade.

Com efeito, impde-se a anélise dos argumentos levantados nas decisdes anteriores a
Constituicdo Cidada, para verificar sua compatibilidade com a nova ordem constitucional,
especialmente no que se refere a ampliacdo do rol de legitimados para promover o controle
concentrado de constitucionalidade.

Dentre os julgados mencionados pelos estudiosos do tema, ganha relevo a
Representacdo de Inconstitucionalidade n°® 980/SP, de relatoria do Min. Moreira Alves,
julgada pelo tribunal pleno do Supremo Tribunal Federal, em 21 de novembro de 1979.
Segundo Ramos (1994, p. 238), a Rep. n° 980/SP consolidou, no ambito do Supremo Tribunal
Federal, a jurisprudéncia favoravel a rejeicdo de lei inconstitucional pelo Poder Executivo.
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Tal expediente foi identificado na supracitada decisao como auténtico “poder-dever” da
Administracdo Pablica, em respeito ao principio da supremacia da Constituig&o.

Na oportunidade, foi julgado constitucional o Decreto Estadual paulista n® 7.846/1976,
que determinou aos 6rgdos subordinados a chefia do executivo estadual que recusassem a
aplicacdo de dispositivos legais vetados por vicio de iniciativa durante o processo legislativo.
Buscava o Governador Paulo Egydio Martins impor a abstengdo da Administracdo do Estado
de Séo Paulo em face de normas impugnadas por veto governamental fundado na auséncia de
iniciativa exclusiva do Poder Executivo, mas ainda sim promulgadas por meio de decreto
legislativo apds a rejeicdo do veto pela Assembleia Legislativa.

As consideragdes iniciais do Decreto merecem destaque, pois fazem mencdo a
jurisprudéncia favoravel a rejeicdo de lei inconstitucional. Ademais, o texto do Decreto é
expresso ao estabelecer o pronunciamento definitivo do Poder Judiciario como condicdo

resolutiva da sua vigéncia:

“PAULO EGYDIO MARTINS, GOVERNADOR DO ESTADO DE SAO
PAULO, no uso de suas atribuicbes legais, e Considerando que a
jurisprudéncia tem reconhecido, de maneira constante e uniforme, ser
facultado ao Poder Executivo deixar de cumprir os dispositivos eivados de
inconstitucionalidade; Considerando que o artigo 22 e seu paréagrafo Unico,
da Constituicdo do Estado (Emenda n° 2), sdo bastante claros ao disporem
sobre as leis cuja iniciativa e da competéncia exclusiva do Governador;
Considerando que e dever do Poder Executivo resguardar essa prerrogativa
constitucional; Considerando, finalmente, que oposto veto, por infringéncia
das normas citadas, e caso seja ele rejeitado, impbe-se 0 ndo cumprimento
das disposicdes que dele resultarem até que o Poder Judiciario se pronuncie
em definitivo sobre o assunto, Decreta: [...]”. (Sd0 Paulo, 1976, on-line).

Por sua vez, o primeiro artigo do diploma legal define o escopo de sua incidéncia:

“Artigo 1.° - Quando dispositivos vetados por infringéncia do Artigo 22 e
seu paragrafo Unico, da Constituicdo do Estado (Emenda n. 2), venham a ser
promulgados em consequéncia da rejeicdo de veto, a Assessoria Técnico-
Legislativa comunicard o fato por oficio: | - & Secretaria da Justica, para as
providéncias judiciais cabiveis por parte da Procuradoria Geral do Estado; Il
- as Secretarias de Estado, a que interessarem os dispositivos, inclusive as
autarquias que Ihes estejam vinculadas, a fim de que se abstenham da préatica
de atos que importem na sua execucao; Il - a Procuradoria da Fazenda junto
ao Tribunal de Contas, para as providéncias que couberem nos casos
submetidos ao seu exame”. (S&o Paulo, 1976, on-line).

A supracitada Representacdo de Inconstitucionalidade foi ajuizada pelo Procurador-
Geral da Republica, por solicitacdo da presidéncia da Assembleia Legislativa do Estado de

Sdo Paulo. Todavia, o pleito foi julgado improcedente, sendo fixada a tese vencedora de que
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cabe ao Poder Executivo a recusa de aplicacdo de lei quando em defesa da Constituicéo.
Nesse sentido, destaca-se 0 voto do Ministro relator:

“Nao tenho duvida em filiar-me a corrente que sustenta que pode o Chefe do
Poder Executivo deixar de cumprir — assumindo os riscos dai decorrentes —
lei que se lhe afigure inconstitucional. A opcdo entre cumprir a Constituicéo
ou desrespeita-la para dar cumprimento a lei inconstitucional é concedida ao
particular para a defesa do seu interesse privado. Ndo o sera ao Chefe de um
dos Poderes do Estado para a defesa, ndo do seu interesse particular, mas da

supremacia da Constituigdo que estrutura o proprio Estado?” (BRASIL,
1979, on-line).

Todavia, ressalta-se que o proprio voto resguarda a prerrogativa do Poder Judiciario de

conceder a palavra final quanto a potencial inconstitucionalidade da norma rejeitada:

“De qualquer sorte, é certo que ao Poder Judiciario continua reservado dizer
a Ultima palavra sobre a existéncia, ou ndo, da inconstitucionalidade,
assumindo a Administracdo Publica o risco de eventual falta de adequacéo
do caso concreto a inconstitucionalidade decorrente da auséncia de iniciativa
exclusiva do Executivo”. (BRASIL, 1979, on-line).

Por outro lado, no MS n.° 14.557/SP, de relatoria do Min. Candido Mota Filho,
julgado pelo pleno do Supremo Tribunal Federal, em 23 de junho de 1965, destaca-se a
problematica do carater manifesto do vicio de inconstitucionalidade como condicdo para a
validade da rejeicdo da lei pelo Poder Executivo. A ementa do acérddo citado deixa claro que
apenas diante de “evidente inconstitucionalidade”, pode (e, acrescenta-se, igualmente, deve)
recusar a aplicacdo de lei inconstitucional (BRASIL, 1965, p. 335).

Todavia, se por um lado ganha-se em seguranga juridica ao condicionar a validade do
descumprimento de lei inconstitucional a clareza do vicio, por outro tal medida esbarra na
dificil tarefa, como afirma Cristbvam (2015, p. 255), de definir o conceito de lei
“manifestamente inconstitucional”.

A mesma questdo é levantada por Ramos (1994, p. 239), que adota posicdo mais
temperada, afirmando que, sob um ponto de vista pragmatico, deve o chefe do Executivo
limitar-se a recusa nos casos de flagrante inconstitucionalidade, para evitar acusagdes de ter
cometido crime de responsabilidade.?* Entretanto, ressalva o autor que tal afirmacéo apenas
tem validade em termos pragmaticos, destacando que o Chefe do Poder Executivo tem o

poder-dever de rejeitar a aplicacéo de lei incompativel com a Constituicao.

*Nesse sentido, segundo Corralo (2015, p. 39), ndo configura crime de responsabilidade o descumprimento de
lei considerada inconstitucional em d&mbito municipal, sendo afasta a incidéncia do art. 1°, XIV do Decreto-Lei
n° 201/1967, pois a conduta tipica é incompativel com a recusa do Chefe do Poder Executivo municipal.
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Jd na vigéncia da Constituicdo de 1988, merece analise mais detalhada o
pronunciamento do pleno do STF ao apreciar medida cautelar no &mbito da ADIn n° 221/DF,
em 29 de marc¢o de 1990, com relatoria do Min. Moreira Alves. A ementa do julgado é clara

a0 mencionar a discussdo em debate:

“l...] Em nosso sistema juridico, ndo se admite declaragio de
inconstitucionalidade de lei ou de ato normativo com forga de lei por lei ou
por ato normativo com forca de leis posteriores. O controle de
constitucionalidade da lei ou dos atos normativos é da competéncia exclusiva
do Poder Judiciario. Os Poderes Executivo e Legislativo, por sua Chefia — e
isso mesmo tem sido questionado com o alargamento da legitimacao ativa na
acdo direta de inconstitucionalidade —, podem tdo-s6 determinar aos seus
orgaos subordinados que deixem de aplicar administrativamente as leis ou
atos com forca de lei que considerem inconstitucionais” (BRASIL, p. 331,
1990).

Como exposto, a mencionada deciséo ressalta que a ampliacdo do rol de legitimados
para provocar o controle concentrado gera fundadas duvidas acerca da constitucionalidade da
rejeicdo de lei pelo Poder Executivo. Semelhante questionamento é levantado por Ramos
(1994, p. 240) e Mendes (1998, p. 312). O primeiro, com posi¢cdo mais moderada, admite a
recusa de aplicacdo até que sobrevenha decisdo em sede cautelar do Poder Judiciario; e o
segundo, com entendimento mais radical, rechaca a hipotese aqui analisada, a0 menos nos
planos estadual e federal. Ambos os autores fundamentam a discussdo na mencionada
ampliacdo do rol de legitimados, argumento que sera analisado adiante.

Entretanto, segundo Barroso (2009, p. 69), a decisdo da medida cautelar na ADIn n°
221/DF apenas tangenciou o tema da rejeicdo de lei pelo Poder Executivo, constituindo, tdo
somente, “obter dictum” do acérddo, pois apenas complementa o raciocinio acerca da
derrubada de medidas provisorias, sob o argumento de inconstitucionalidade, por ato da
mesma natureza praticado pelo Chefe do Executivo federal.

Por sua vez, o Superior Tribunal de Justica foi mais contundente ao afirmar a
possibilidade de rejeicdo de lei inconstitucional pelo Poder Executivo na vigéncia da
Constituicdo Cidada. Trata-se do REsp n° 23.121/GO, julgado em 06 de outubro de 1993,
com relatoria do Min. Humberto Gomes de Barros. Na oportunidade, o ministro relator
defende a prerrogativa do Executivo, que estaria justificada pelo primado da Constituigéo
sobre as leis (BRASIL, 1993, on-line).

Diante dos precedentes analisados, verifica-se que a controvérsia repousa na
ampliacdo do rol de legitimados para ajuizar agdes no controle concentrado de

constitucionalidade. A partir de tal constatacdo, pode-se verificar que, em ambito
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jurisprudencial, o grande obstaculo a rejeicdo de lei inconstitucional pelo Poder Executivo
parece ser a auséncia de posicionamento acerca da legitimidade de Governadores e Presidente
da Republica para provocar o exame judicial de constitucionalidade. Ressalta-se que, nessa
linha argumentativa, nada é mencionado quanto aos Prefeitos® ou quanto aos Governadores e
Presidente no que se refere ao direito pré-constitucional.?

Nesse exato sentido, Mendes (1997, p. 18) afirma que a possibilidade do Chefe do
Poder Executivo recusar a aplicacédo de lei inconstitucional passou a ser questionada diante da
ampliacdo do rol de legitimados para provocar o controle concentrado de constitucionalidade
promovida pela Constituicdo de 1988. Para os defensores desta tese, deveriam os
Governadores e o Presidente da Republica, agora legitimados, ao invés de repudiar
unilateralmente determinada lei, impugna-la judicialmente, requerendo, inclusive, a sua
imediata suspensdo em sede de medida cautelar.

Todavia, como ressalta Barroso (2009, p. 71), o principal argumento utilizado na
vigéncia das Constituicbes anteriores ndo era a auséncia de legitimidade para provocar o
controle judicial de constitucionalidade, mas sim a supremacia constitucional, o que
justificaria a manutencdo da prerrogativa em debate mesmo apds a Constituicdo Cidada.

Com efeito, se a jurisprudéncia brasileira, por ndo apresentar precedente na vigéncia
da Constituicdo de 1988, ndo justifica por si s6 a atual viabilidade juridica da prerrogativa de
rejeicdo, ao menos revela qual o argumento central utilizado sob a égide da ordem
constitucional anterior. Assim, os julgados mencionados neste capitulo corroboram a hipétese
principal desde que seja afirmada a manutencdo da supremacia da Constituicdo como
argumento fundamental para o descumprimento de lei inconstitucional.

Igualmente, importa considerar a jurisprudéncia do Supremo quanto a possibilidade de
O0rgdo com natureza administrativa rejeitar a aplicacdo de leis sob um juizo de
constitucionalidade. Nesse sentido, merece destaque o recente posicionamento do STF na
Peticdo n° 4.656/PB julgada em 19 de dezembro de 2016, com relatoria da Min. Presidente
Céarmen Lucia. Com tal deciséo, o Supremo afirmou a possibilidade do Conselho Nacional de
Justica ndo aplicar lei que considere inconstitucional. Da ementa do julgado colhe-se o

entendimento acerca da competéncia do mencionado 6rgao:

% Ressalta-se que a supracitada controvérsia sera abordada em seguida, no terceiro capitulo desta monografia
(item 3.4).

% A questdo é posta pelo magistério de Mendes (1998, p.312): “Como o controle abstrato de normas nio abrange
as leis pré-constitucionais, ndo seria razodvel que o Executivo se viesse compelido a aplicar a lei que
considerasse incompativel com nova ordem constitucional, se ndo pudesse de outra possibilidade de provocar um
pronunciamento jurisdicional sobre a matéria”.
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“PETICAO. LEI N. 8.223/2007 DA PARAIBA. CRIACAOLEGAL DE
CARGOS EM COMISSAO NO TRIBUNAL DE JUSTICAESTADUAL
(ART. 5° DA LEI N. 82.231/2007 DA PARAIBA): ASSISTENTES
ADMINISTRATIVOS. ATO DO CONSELHO NACIONALDE JUSTIGA.
EXONERACAO DETERMINADA. ACAO ANULATORIA: ALEGACAO
DE  INCOMPETENCIA DO CNJ PARA  DECLARAR
INCONSTITUCIONALIDADE DE LEIl. PETICAO JULGADA
IMPROCEDENTE

[...]

3.Insere-se entre as competéncias constitucionalmente atribuidas ao
Conselno  Nacional de Justica a possibilidadedeafastar, por
inconstitucionalidade, a aplicacdo de lei aproveitada como base de ato
administrativo objeto de controle, determinando aos 6rgéos submetidos a seu
espacodeinfluéncia a observanciadesseentendimento, por ato expresso e
formaltomado pela maioria absoluta dos membros dos Conselho” (BRASIL,
2017, on-line).

A decisdo dialoga com a hipdtese em debate ao possibilitar que 6rgdos administrativos
autbnomos, tais como o CNJ e o CNMP, recusem a aplicacdo de lei considerada
inconstitucional. Ademais, 0 voto da relatora retira parte de sua fundamentacdo do magistério
de Hely Lopes Meirelles, ja citado anteriormente, acerca da rejeicdo de lei inconstitucional

pelo chefe do Poder Executivo, fazendo a seguinte ressalva:

“Embora o enfoque desse entendimento dirija-se & atuacdo do Chefedo Poder
Executivo, parecem ser suas premissas aplicaveis aos érgdosadministrativos
autdbnomos, constitucionalmente incumbidos darelevante tarefa de controlar
a validade dos atos administrativos, sendoexemplo o Tribunal de Contas da
Unido, o Conselho Nacional doMinistério Publico e o Conselho Nacional de
Justica” (BRASIL, 2017, p. 19).

Ademais, ha referéncia expressa a teoria da “sociedade aberta de intérpretes da
Constituigdo” desenvolvida pelo jurista alemdo Peter Haberle, advogando a expansdo dos
legitimados para interpretar o texto constitucional. Tal posicionamento, igualmente, corrobora
a hipbtese aqui analisada, por incentivar a atividade hermenéutica para aléem do Poder
Judiciério.

Por fim, a decisdo é cristalina ao evidenciar que ndo se trata de efetivo exercicio do
controle de constitucionalidade, capaz de excluir do ordenamento a norma impugnada, que s
ocorre com o pronunciamento do 6rgao jurisdicional competente. Em realidade, o CNJ, por
ser Orgdo estatal sem a mencionada competéncia, apenas restringe a aplicacdo da norma, sem
fulmina-la do ordenamento.

Tal entendimento foi reafirmado de maneira contundente pela Min. Carmen Lucia,
presidente do STF e do CNJ, bem como relatora do julgado supracitado, na 2662 Sessédo

Ordinaria do Conselho. Na oportunidade, a ministra afirmou:
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“O CNIJ foi criado como orgdo administrativo. Nao € o6rgdo judicial, ndo
exerce jurisdicdo e ndo declara inconstitucionalidade de norma nenhuma.
Qualquer coisa além disso é exorbitancia das atribuicdes constitucionais do
Conselho. Simples assim”(ROCHA, 2018, on-line).

Com base na importacdo do supracitado raciocinio para a discussdo em tela, pode-se
conjecturar que o Poder Executivo e, de maneira mais ampla, a Administracdo Publica ndo
exercem de fato o controle repressivo de constitucionalidade, pois seus pronunciamentos nao
implicam no afastamento da norma, mas tdo somente da sua ndo aplicacdo pelo Poder
Publico. Assim, a rejeicdo de lei considerada inconstitucional ndo seria propriamente
modalidade de controle repressivo de constitucionalidade.

Todavia, levando em conta as controvérsias doutrinarias e jurisprudenciais acerca do
tema, importa trazer a discussao, igualmente, os argumentos desfavoraveis utilizados por
aqueles que rechacam a possibilidade do descumprimento de lei inconstitucional considerada
inconstitucional pelo Poder Executivo. No capitulo seguinte, a questdo sera analisada a luz
dos argumentos desfavoraveis, considerando os principios da separacdo de poderes, da
eficiéncia administrativa, da seguranca juridica, bem como a prerrogativa do Chefe do Poder

Executivo de ajuizar acdes diretas de inconstitucionalidade e de opor seu veto as leis.
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3. ARGUMENTOS DESFAVORAVEIS AO CONTROLE REPRESSIVO DE
CONSTITUCIONALIDADE REALIZADO PELO PODER EXECUTIVO

Contrapondo-se ao apresentado no capitulo anterior, diversos autores tém
demonstrado receio em referendar a rejeicdo de lei pelo Poder Executivo com fundamento na
alegacdo de inconstitucionalidade. Dentre os argumentos desfavoraveis utilizados para
rechacar tal prerrogativa, merecem destaque 0s principios da separacdo de poderes, da
presuncdo de constitucionalidade das leis e da seguranca juridica, assim como a legitimidade
do Chefe do Poder Executivo para propor acdes diretas de inconstitucionalidade e exercer o
poder de veto no processo legislativo. Tais consideragbes sdo aqui analisadas, buscando

demonstrar que nenhuma delas importa no afastamento total da prerrogativa em analise.

3.1 A SEPARACAO DE PODERES

Como exposto no primeiro capitulo, o desenvolvimento historico do controle de
constitucionalidade brasileiro gerou um complexo sistema de garantia da Constituicdo,
especialmente considerando a adocdo de caracteristicas oriundas dos modelos americano e
europeu. Nesse sentido, a guarda do texto constitucional, exercida precipuamente na atividade
jurisdicional, impacta significativamente a relacdo entre os poderes, especialmente no que se
refere ao empoderamento do Judiciario frente as instituicbes majoritarias. Portanto, busca-se
investigar em que medida a separacdo de poderes justifica a refutacdo da possibilidade de
rejeicao de leis inconstitucionais pelo Poder Executivo.

Segundo Fachin (2015, p. 41), a ideia de separacéo de poderes insere-se no ambito no
constitucionalismo liberal classico, desenvolvido durante o século XVIII e defendido pelas
revolugbes norte-americana e francesa. Tal movimento foi fortemente influenciado pelas
obras de John Locke, Montesquieu, Rousseau, Thomas Jefferson e dos federalistas. Buscava-
se, portanto, limitar o poder politico e resguardar direitos individuais por meio da divisao dos
poderes estatais (influéncia francesa) e da organizacao federativa do Estado (influéncia norte-
americana).

No mesmo sentido, Cleve (1993, p. 22) destaca a adocdo da teoria da separacdo de
poderes pela burguesia em ascensdo como forma de reestruturar o poder politico e conté-lo
numa redoma de legalidade. Muito embora Montesquieu, o principal defensor da tese, ndo
fosse de fato um membro da burguesia, mas sim um aristocrata francés, sua obra “O Espirito

das Leis” foi endossada pela classe ascendente. Assim, o texto que advogava o exercicio
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moderado do poder politico pelo Principe absoluto passou a fundamentar a acédo
revolucionéria burguesa para a tomada e contencdo do poder politico.

Quanto ao referencial tedrico da teoria da separacdo dos poderes, Silva (2005, p. 109)
destaca as contribuicbes de Aristoteles, John Locke, Rousseau, e, em especial, de
Montesquieu, responsavel por mais bem defini-la e estrutura-la como hoje é conhecida. Tal
teoria foi materializada nas constitui¢cdes das ex-colonias norte-americanas e na Constituigéo
Federal dos Estados Unidos em 1787.%" Ademais, ganhou status de dogma constitucional com
a Revolucdo francesa, sendo positivada na Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidad&o
de 1789 como elemento indispensavel a garantia dos direitos fundamentais nela expressos.

Por outro lado, consoante os ensinamentos de Moraes (2012, p. 429), o Direito
Constitucional contemporaneo abracou a supracitada teoria com determinadas atualizaces,
de modo a evitar excessiva rigidez e incompatibilidades com o novo papel do Estado na
sociedade. Atualmente, prefere-se o vocabulo “fungdes estatais”, uma vez que ndo ha
propriamente divisdo do poder soberano — que permanece uno —, mas tdo somente diviséo de
tarefas entre 6rgdos independentes e autbnomos que as exercem com soberania. Ademais, a
mera triparticdo monolitica das funcdes de Estado ndo garante por si s6 a protecdo dos direitos
fundamentais, sendo necessario instituir mecanismos de controle reciproco entre os Poderes,
constituindo um sistema de freios e contrapesos.

Ambas as consideracfes expostas acima encontram respaldo na doutrina patria. Nesse
sentido, Cleve (1993, p. 27) alerta para a real intencdo dos teoricos liberais classicos, que ndo
buscavam atomizar o poder politico — uno, indivisivel e de titularidade popular —, mas sim
repartir tarefas estatais entre distintos érgdos autdbnomos denominados poderes. Em outras
palavras, a expressao “poder” na teoria da Separagdo de Poderes representa tdo somente uma
funcdo ou 6rgao estatal autbnomo.

Igualmente, o temperamento do dogma em debate € abordado por Bonavides (2000, p.
141) ao expor a emergéncia de técnicas de controle, no &mbito do moderno
constitucionalismo, que objetivaram corrigir o rigor excessivo da teoria da separacdo de
poderes. Nesse sentido, destaca-se o sistema freios e contrapesos como a mais conhecida
forma de equilibrio entre os poderes, da qual resulta a presenca do Executivo no dmbito

legislativo (sancdo, veto e lei delegada) e judiciario (indulto e nomeagdo de membros do

% De acordo com Cléve (1993, p. 24): “A Constituigdo de Massachusetts, de 1780, foi pioneira neste particular.
Como, igualmente, a de Virginia, de 1776. Logo a seguir, as demais Constituicdes dos novos Estados americanos
concluiram por, igualmente, consagrar o principio, inclusive a Constituicdo Federal de 1787. Na Franga a
‘Declaragdo dos direitos do homem e do cidaddo’, de 26 de agosto de 1789, chegou ao exagero de afirmar (art.
16), que ‘toda sociedade em que a garantia dos direitos ndo ¢ assegurada, nem a separacdo dos poderes
determinada, ndo possui Constitui¢do’. A Constitui¢do de 1731 ndo deixou de contemplar o referido principio”.
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Poder Judiciario), do Legislativo na érbita executiva (rejeicdo do veto e apreciacdo de
indicacdes para o desempenho de altos cargos) e judiciéria (hipdteses de julgamento politico,
tal como o impeachment), e do Judicirio na esfera executiva (organizacdo do quadro de
servidores e controle da legalidade e constitucionalidade dos atos administrativos) e
legislativa (estabelecimento de regulamentos internos e o exercicio do controle de
constitucionalidade das leis e atos normativos). Em resumo, a técnica dos freios e contrapesos
proporciona a atribuicdo de fungdes alheias (atipicas) ao ambito usual das competéncias de
cada poder, possibilitando o controle matuo entre os 6rgaos autbnomos.

Em semelhante sentido, Barroso (2010, p. 175) compreende a independéncia orgénica
e a especializacéo funcional como corolarios do principio da separacdo de poderes. Enquanto
esta pressupde a titularidade de competéncias privativas, aquela demanda, dentre outros
requisitos, a atribuicdo de funcdes tipicas e atipicas, que operam como linha de defesa frente a
potenciais interferéncias dos demais poderes.

A respeito do supracitado sistema de freios e contrapesos, também denominado
“checksand balances”, Dimoulis e Lunardi (2011, p. 314), também destacam o papel das
denominadas funcgdes atipicas para alcancar o equilibrio entre o Legislativo, o Executivo e o
Judiciério:

“A separacdo dos poderes ndo impde a plena independéncia das autoridades
estatais. Ao invés de promover o isolacionismo da especializa¢do funcional
(“cada poder exerce sua fungdo”), a separagdo de poderes prevé mecanismos
para o controle mutuo dos poderes, mediante a fiscalizacdo e as
interferéncias reciprpcas. Cada poder pode fiscalizar as decisdes dos demais
para evitar abusos. E a l6gica dos freios e contrapesos (checksand balances),
gue esta presente em todas as Constitui¢des e cria mecanismos de interagdo
entre os poderes. Para alcangar isso sofrem limitacbes as regras de
especializacdo funcional de cada poder e de sua independéncia pessoal em

relagdo aos demais. Uma das relativizagbes da especializagdo funcional é a
fiscalizag8o da constitucionalidade das leis pelo Judiciario™.

Posicionamento critico a tradicional concepcdo da técnica dos freios e contrapesos é
encontrado no magistério de Leite (2017, p. 243), segundo o qual, usualmente, o sistema de
freios e contrapesos encontra fundamento em uma perspectiva combativa desenvolvida para
evitar interferéncias ilegitimas dos poderes entre si. Nesse sentido, o desenho institucional
contemporaneo busca munir cada um dos poderes com armas capazes de rechacar eventuais
ataques as suas areas de competéncia. Tal percepcdo das relagdes institucionais entre 0s
Orgdos autbnomos pressupde o combate ao invés da cooperacao, podendo constituir obstaculo

a proposta dialogica que sera analisada no quarto capitulo.
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Com efeito, é possivel identificar o nucleo da teoria da separacdo de poderes,
consoante o magistério de Barroso (2010, p. 175), a partir de dois aspectos principais: (a) a
divisdo das funcdes estatais em orgédos diversos e (b) a previsdo de mecanismos de controle
reciproco entre estes 6rgdos, objetivando resguardar a populacdo de eventual arbitrio
decorrente da concentragdo de competéncias.

Quanto a presenca da teoria no direito brasileiro, Fachin (2015, p. 204) ressalta que o
modelo de triparticdo de poderes ndo so foi incorporado desde a Constituicdo de 1824, como
alcancou o patamar de principio fundamental, consoante previsdo do artigo 2° da CRFB/88.%®
Ainda, destaca o autor que, na ordem constitucional patria, ao Legislativo é destinada a
atividade legiferante, ao Judiciario a jurisdicional e ao Executivo a administrativa,
constituindo estas func@es tipicas de cada poder. Por outro lado, aos trés poderes também sao
destinadas funcdes atipicas, de maneira que, em determinadas situacdes, o Legislativo sera
chamado a julgar (como no impeachment), o Executivo a legislar (a exemplo das medidas
provisorias e leis delegadas) e o Judiciario a administrar (0 que ocorre na nomeacao de seus
servidores publicos).

Conforme mencionado, o artigo 2° da CRFB/88 positiva a triparticdo de poderes no
direito brasileiro, estabelecendo entre eles uma relagdo de “independéncia” e “harmonia”. De
acordo com SILVA (p. 110, 2005) ao afirmar a independéncia dos poderes, o constituinte
procurou (a) afastar as interferéncias na investidura e na permanéncia de pessoas nos 6rgaos
dos poderes; (b) garantir o livre exercicio das atribuicBes préprias de cada poder; e (c)
resguardar a livre organizacdo dos servicos por cada poder prestado, nos termos da
Constituigdo e das normas infraconstitucionais. Por outro lado, a relagdo de harmonia entre os
poderes pressupde: (a) o respeito as prerrogativas que cada um possui; e (b) a relativizacdo da
divisdo de funcGes e da independéncia, uma vez que determinadas interferéncias sdo
necessarias para o estabelecimento de um sistema de freios e contrapesos, evitando, assim, o
potencial arbitrio de um poder em face dos demais e dos governados.

Tamanha a relevancia do mencionado principio na ordem constitucional brasileira, que
o Constituinte péatrio tratou de revesti-lo sob 0o manto das clausulas pétreas, consoante
previsdo do art. 60, paragrafo 4° Ill da CRFB/88. Nesse sentido, Tavares (2012, p. 78)
leciona que 0 mencionado instituto identifica preceitos constitucionais que, afastados da area

de atuacdo do poder constituinte derivado, ndo podem sofrer alteraces restritivas por

2 «Art. 2°. Sdo Poderes da Unido, independentes e harmdnicos entre si, o Legislativo, 0 Executivo e o
Judiciario” (BRASIL, 1988).
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Emendas Constitucionais. Portanto, € vedada qualquer deliberacdo parlamentar tendente a
abolir o principio da separacao dos poderes.

Delineados os contornos da teoria da separacao de poderes, passa-se abordar a maneira
pela qual a jurisdicdo constitucional e mais precisamente o controle de constitucionalidade
apresentam-se como locus de tensdo entre o Judiciario e os 6rgdos majoritarios. Para tanto,
importa considerar o desenvolvimento da fiscalizacdo constitucional em escrutinio da
legitimidade do exame judicial de constitucionalidade e do papel do Judiciario como
intérprete auténtico da Constituicao.

Nesse sentido, é necessario refletir sobre a evolucdo da jurisdicdo constitucional e de
seus impactos na dindmica entre os Poderes de Estado. Conforme exposto no primeiro
capitulo, o sistema norte-americano de controle de constitucionalidade foi fundado na
supremacia da Constituicdo, na vinculacdo dos Poderes Legislativo e Executivo ao texto
constitucional e no papel fiscalizador do Poder Judiciario (judicial review), que, embora sem
qualquer previsdo normativa, foi amplamente aceito pela jurisprudéncia estadunidense.

A judicial review norte-americana encontra, segundo Leite (2017, p. 12), fundamento
na argumentacdo exposta por Alexander Hamilton e John Jay na obra “Federalist Papers”
(1787-1788), segundo a qual: (a) a Constituicdo é a expressdo maxima da vontade popular que
constitui a ordem politica; (b) em consequéncia disso, todos os Poderes a ela se submetem; (c)
assim, é nula a lei que contrarie o texto constitucional (dogma da nulidade), pois ndo estdo
acessiveis ao legislador os temas tratados pela deliberacdo constituinte; e, portanto, (d) ao
Poder Judiciario, responsavel por interpretar todas as leis, cabe intermediar o povo e os 6rgédos
majoritarios (eleitos), cuja vontade, por vezes temporaria, ndo pode sobrepor-se a vontade
originaria consagrada na Constituicdo.

Verifica-se, portanto, que, em ultima analise, o controle de constitucionalidade ndo é
palco de tensdes apenas entre os poderes constituidos, mas igualmente entre a democracia, ao
menos em sob a visdo do principio majoritario, e o constitucionalismo, representado pela
retirada de determinados temas sensiveis da esfera de deliberagéo ordinaria legislativa.

Na linha de raciocinio exposta acima, a justificativa para o exercicio do controle de
constitucionalidade pelo Poder Judiciério é, segundo Leite (2017, p. 16), a suposta fragilidade
deste frente aos demais Poderes. Diante disso, indaga-se: se ao Judiciario cabe conter as
afrontas dos Orgdos majoritarios ao texto constitucional e, portanto, a vontade popular

constituinte, a quem cabe analisar as transgressdes por ele cometidas?”® Segundo os autores

2 A problematica é antiga e remonta a0 questionamento socratico na obra platonica “A Republica”, em que uma
sociedade equilibrada é descrita a partir da divisdo em classes, dentre as quais encontra-se a dos guardides. No
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federalistas, com apoio nas licdes de Montesquieu, o Judiciario, na qualidade de poder menos
robusto, € o legitimo fiscalizador da constitucionalidade dos atos legislativos e executivos,
uma vez que sua fragilidade institucional oferece menos riscos a democracia.

Tal modelo ndo é isento de criticas. Segundo o magistério de Dimoulis e Lunardi
(2011, p. 324), é possivel desassociar a supremacia constitucional da fixacdo unilateral dos
sentidos da Constituicdo pelo Poder Judiciario. Em sentido semelhante, Leite (2017, p. 17)
afirma que da superioridade das constituicGes escritas e rigidas ndo decorre naturalmente a
competéncia judicial para a sua protecdo. Tal conclusdo é alcancada a partir de trés
argumentos: (a) a escolha do oOrgdo fiscalizador tem natureza politica; (b) o texto
constitucional é limite ndo apenas para a atuagdo legislativa e executiva, mas igualmente para
0 Judiciario; e (c) o intenso debate acerca da legitimidade democratica da jurisdicao
constitucional afasta a existéncia de uma pretensa decorréncia logica da supremacia da
Constituigéo.

Finalmente, analisadas as disputas entre o Judiciario e os 6rgdos majoritarios, que
podem ser consideradas como reflexo institucional da tensdo entre democracia e
constitucionalismo, passa-se a examinar 0s argumentos desfavoraveis a hipotese de rejeicdo
de lei inconstitucional pelo Poder Executivo cujo fundamento repousa no sistema de freios e
contrapesos e no pretenso papel natural do Judiciario na fiscalizacdo de constitucionalidade.

Ao analisar o argumento da separacdo de poderes, Mello (2010, p. 20) identifica o

seguinte raciocinio utilizado pelos autores que rejeitam a hipdtese em debate:

“Aqueles que o invocam sustentam que, por for¢a do principio da tipicidade
constitucional das competéncias, estas devem ser reconhecidas de forma
ordinaria apenas aos oOrgdos a que foram confiadas. Assim, como a
fiscalizacdo de constitucionalidade das leis compete ao Poder Judicidrio,
atribuir a legitimidade ordinaria de rejeitar leis inconstitucionais ao Poder
Executivo afrontaria o principio da separacdo dos Poderes™.

Igualmente, Laurentis (2012, p. 137) rechaca a hipotese em analise utilizando, como
um dos fundamentos de sua concluséo, o principio da separacdo de poderes. Nesse sentido,
com apoio na licdo de Alfredo Buzaid, deve-se rejeitar a possibilidade da Administragcdo
Publica analisar a constitucionalidade de leis sob pena de permitir seu empoderamento
desmedido em face do Legislativo e ofender o equilibrio estabelecido na reparticdo das

fungdes de Estado.

didlogo, Socrates indaga sobre quem fiscalizara aqueles que a todos fiscalizam. Modernamente, a mesma questdo
é desenvolvida no romance grafico Watchmen, de Alan Moore e Dave Gibbons (1986-1987), e imortalizada na
célebre frase “Who watchesthewatchmen? ”, em tradugéo livre: “Quem vigia os vigilantes?
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Com mesma orientacédo, destaca-se a exposicdo de Kaufmann (2012, p. 220), segundo

a qual:

“Atende-se melhor ao interesse publico quando cada poder exerce
determinadas fungdes que lhe foram conferidas constitucionalmente. O
principio da separacdo de poderes traz como corolario a especializacdo:
percebe- se, assim, que a funcdo jurisdicional no Brasil é confiada
exclusivamente ao Poder Judiciario. O controle reciproco entre os poderes
deve se desenvolver com equilibrio e sem ameacar a desestabilidade do
sistema. N&o se pode olvidar que interferéncias indevidas de um poder em
outro desestruturam totalmente o fundamento da divisdo de funcfes e do
estabelecimento de competéncias. Se ao Executivo fosse concedida a
permissdo para deixar de cumprir uma lei, as consequéncias seriam muito
mais graves do que uma eventual injustica no caso concreto: tornaria letra
morta o texto constitucional, [...].”

Por fim, embora tenha adotado posi¢do intermediaria na discussdo em tela, Ramos
(1994, p. 241) alerta que o descumprimento da lei pelo Poder Executivo pode resultar em uma
crise institucional, na medida em que desprestigia o Legislativo. Ademais, para o autor, é 0
Poder Judiciario que figura como arbitro da controvérsia, pois foi 0 poder ao qual o texto
constitucional atribui a competéncia para aplicar o direito.

A guisa de conclus&o, ressalta-se que diversas consideracdes ja foram feitas acerca dos
questionamentos do papel “natural” do Judicidrio como fiscal da constitucionalidade das leis e
atos normativos. Por outro lado, é preciso destacar, ainda, posicionamento favoravel a
hipbtese sob analise e que ndo visualiza qualquer contrariedade com o principio da separacao

de poderes, tal como encontra-se na obra de Medeiros (1999, p. 224):

“[...] nos nosso dias, a ideia de controlo, fiscaliza¢do e também coordenagao
reciprocos tornou-se o centro de gravidade do principio da separacdo de
poderes. Assim, constituindo a fungdo administrativa uma funcdo estadual
autdbnoma ao lado da funcdo legislativa e sendo os 6rgdos administrativos
0rgdos do Estado e ndo servos do legislador, o reconhecimento de uma
competéncia administrativa de controlo da constitucionalidade das leis
harmoniza-se, coerentemente, com o significado constitucional actual da
teoria da separagdo entre o poder legislativo e o poder administrativo [...]”.

Ao mesmo modo, Barroso (2009, p. 69) advoga a auséncia de monopolio na aplicacéo
da Constituicdo, possibilitando que todos os Poderes de Estado realizam a atividade
hermenéutica, ainda que ao Judiciario seja dada a “palavra final”. Em semelhante sentido,
Dimoulis e Lunardi (2011, p. 325) defendem a equivaléncia institucional dos fiscais da
Constituicdo, por entenderem que a orientacdo basica do principio da separacdo de poderes
indica a necessidade de uma pluralidade de intérpretes, contribuindo para a manutencdo de

maultiplos e reciprocos controles.
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Pelo exposto, verifica-se que o controle de constitucionalidade € palco de tensdes entre
os Poderes de Estado. Embora a narrativa tradicional conceda ao Judiciario o papel de
auténtico intérprete da Constituicéo e fiscalizador dos demais Poderes, tem-se que mesmo esta
atribuicdo de competéncia (a) € uma escolha politica e (b) resulta em significativos conflitos.
Ou seja, 0 monologo judiciario acerca dos sentidos do texto constitucional ndo isenta a ordem
politica das tensGes no ambito da separagdo de poderes. Pelo contrario, em tempos de
empoderamento das cortes constitucionais, tal atividade passa a ser duramente contestada.

Portanto, o0 argumento da separacdo de poderes ndo afasta necessariamente a hipdtese
em andlise, pois a dindmica entre o Executivo e o Judiciario permanece acirrada ainda que
seja vedado ao primeiro recusar a aplicacdo de lei antes do pronunciamento do segundo. A
hiptese em debate, ao invés de comprometer o equilibrio almejado pelo sistema de freios e
contrapesos, contribui para seu fortalecimento na medida em que evita a concentracdo da
atividade hermenéutica do texto constitucional e consequentemente do poder politico. Nao se
trata de conceder ao Executivo a prerrogativa da “Gltima palavra”, propria do Judiciario, mas
tdo somente de possibilitar, dentro de certos limites, a multiplicidade de intérpretes da

Constituicado, o que enseja o dialogo institucional e reforca a separacao de poderes.

3.2 APRESUNCAO DE CONSTITUCIONALIDADE DAS LEIS

A exposicdo anterior demonstra que o controle de constitucionalidade é terreno fértil
para 0 desenvolvimento de tensbes entre os Poderes de Estado. Neste topico, busca-se
examinar um reflexo da problematica anterior: a presuncdo de constitucionalidade dos atos
normativos do Legislativo. Trata-se de verificar se 0 mencionado principio, por importar em
uma presuncdo relativa defesa da permanéncia da lei no ordenamento, constitui Gbice a
hipbtese aqui discutida.

Segundo Campos (2011, p. 18), o principio da presuncdo de constitucionalidade,
decorréncia direta da adocdo do sistema de separacdo de poderes, indica a necessidade de
considerar as normas devidamente elaboradas pelo Legislativo como constitucionais até que
um Orgéo ou tribunal competente declare sua desconformidade com a Constituicao.

Tal problematica também é abordada por Souza Neto e Sarmento (2012, p. 390), para
0s quais o principio da presuncdo de constitucionalidade imp&e que se presuma certo grau de
conformidade das normas infraconstitucionais perante a Constituicdo. Fala-se apenas em
determinado grau, pois se trata de presungdo iuris tantum ou relativa, passivel de ser afastada

desde que o intérprete arque com um O6nus argumentativo maior do que o presente na
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atividade hermenéutica comum. A davida, portanto, milita em favor da lei (in dubio pro
legislatore). Ressalta-se, ainda, que, ao retirar fundamento da democracia e da separacédo de
poderes, o principio em analise vincula todos os intérpretes da Constituicdo — ndo se
limitando a atividade hermenéutica jurisdicional —, na busca pela preservacdo das escolhas
legislativas.

Em sentido semelhante, Barroso (2010, p. 301) afirma a vinculacdo de todos os
Poderes de Estado a presuncdo de constitucionalidade, entendida como um dos principios

instrumentais da interpretacéo constitucional:

“Em um Estado constitucional de direito, os trés Poderes interpretam a
Constituicdo. De fato, a atividade legislativa destina-se, em ultima analise, a
assegurar os valores e a promover os fins constitucionais. A atividade
administrativa, por sua vez, tanto normativa como concretizadora,
igualmente se subordina & Constituicdo e destina-se a efetiva-la. O Poder
Judiciério, portanto, ndo é o Unico intérprete da Constitui¢do, embora o
sistema lhe reserve a primazia de dar a palavra final. Por isso mesmo, deve
ter uma atitude de deferéncia para com a interpretagdo levada a efeito pelos
outros dois ramos do governo, em nome da independéncia e harmonia dos
Poderes”.

O principio em debate encontra intima ligacdo com a técnica da interpretacdo
conforme a Constituicdo. Segundo Moraes (2012, p. 797), é justamente a presuncdo de
constitucionalidade das leis, que, aliada a supremacia da Constituicdo, impde ao intérprete da
norma legal que conceda preferéncia ao sentido que mais se adeque ao texto constitucional.
Em outras palavras, ao deparar-se como uma norma polissémica — e SO estas ensejam a
aplicacdo da técnica da interpretacdo conforme — deve o hermeneuta esforcar-se para
encontrar o0 sentido conforme a Constituicdo, evitando a declaragdo de sua
inconstitucionalidade e o seu afastamento do ordenamento juridico.

Os reflexos praticos deste principio no &mbito do Poder Judiciario sdo inimeros, mas
ndo constituem o objeto da discussdo em tela. Somente a titulo ilustrativo, destacam-se 0s
apontamentos de Mendes e Branco (2012, p. 1526), segundo os quais, com respaldo na
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, o principio da presuncéo de constitucionalidade
das leis impde a clausula de reserva de plenario aos tribunais que julguem a compatibilidade
das normas e atos normativos com a Constituicdo. Trata-se da previsdo contida no art. 97 da
CRFB/88, pela qual é exigida a manifestacdo da maioria absoluta dos membros dos tribunais
para a declarag@o de inconstitucionalidade. Ademais, a presuncdo de constitucionalidade sé é
elidida pela manifestagdo do plenario do Supremo Tribunal Federal, ainda que em controle
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incidental, momento a partir do qual poderdo os 6Orgdos parciais dos tribunais seguir a
orientacdo estabelecida sem necessidade de submeter a discusséo aos seus proprios plenarios.

Por outro lado, a presuncédo de constitucionalidade das leis também incide na atividade
do Poder Executivo, que, como ja exposto, também exerce o papel de intérprete
constitucional. Diante disso, dois posicionamentos sdo encontrados na doutrina: (a) o que
restringe ou rechaca o exercicio do controle de constitucionalidade pela Administracdo
Publica e (b) aquele para o qual a presuncéo de constitucionalidade das leis e atos normativos
ndo configura dbice rejeicdo de lei inconstitucional pelo Poder Executivo.

Quanto aos posicionamentos contréarios a hipotese em debate, destaca-se a anélise de
Campos (2011, p. 22), segundo a qual a adocdo do principio da Presungdo de
Constitucionalidade implica numa relacdo de mutua confianca entre o texto legislativo e o
constitucional. Assim, este “beneficio da davida”, fundamentado no respeito a vontade
popular — que em Ultima anélise € a responsavel pela criagdo das leis —, advoga a interpretacéo
da norma legal como valida pelo Poder Executivo, até que sobrevenha pronunciamento
judicial em sentido contrario. Para o autor, a antecipacdo da recusa pelo administrador sé era
possivel antes da CRFB/88, momento em que o rol de legitimados para propor as a¢bes do
controle concentrado limitava-se ao Procurador-Geral da Republica. Atualmente, recusar o
cumprimento de lei por entendé-la inconstitucional seria 0o mesmo que “usurpar” a
competéncia do Judiciario.

Entendimento similar é encontrado na obra de Veloso (2000, p. 328), que aponta um
interessante paradoxo trazido pela possibilidade do Chefe do Poder Executivo rejeitar a
aplicacdo de lei sob um juizo de inconstitucionalidade: enquanto este poderia fazé-lo de
oficio, sem o aval de uma decisdo judicial, o Poder Judiciario, executor da funcdo
jurisdicional e responsavel pela defesa da Constituicdo, deveria aguardar uma provocacao
para analisar a compatibilidade da norma com a Constituicdo. Em outras palavras, trata-se de
estranho arranjo institucional, pois por forca do principio da inércia, a recusa administrativa
ataca a presuncéo de constitucionalidade com mais rapidez que o proprio Judiciario.

Nesta linha de entendimento, a recusa da aplicagdo da norma inconstitucional
dependeria de um pronunciamento judicial, mesmo que cautelar, especialmente considerando
a ampliacdo do rol de legitimados para provocar o controle concentrado de
constitucionalidade. Este é o entendimento de Campos (2011, p. 24), para o qual nem mesmo
durante o periodo de tramitacdo da ADIn, ap0s seu ajuizamento e antes da apreciacdo da

medida cautelar, poderia o Chefe do Poder Executivo recusar-se a aplicar uma lei.
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De maneira semelhante. Araudjo (2002, p. 292) advoga a impossibilidade de, no Estado
de Direito, o Poder Executivo desobedecer a um comando legislativo sob a alegacdo de sua
inconstitucionalidade. Tal proibicdo deriva da ado¢do do principio da presuncéo juris tantum
da veracidade e legitimidade dos atos do Poder Publico que, confere eficacia a norma
inconstitucional. Ressalta a autora, todavia, que o convivio com a norma inconstitucional é
temporario, pois caberd sua impugnacao via ADIn ou incidentalmente.

Ao mesmo modo, Andrade (2011, p. 8) destaca que a possibilidade do Chefe do Poder
Executivo rejeitar a aplicacdo da norma vigente, diante da presuncdo de constitucionalidade
que recobre a lei regularmente promulgada, implica em interferéncia nas fungdes legislativas
e usurpacdo do papel do Judiciario, que, para o autor, detém o monopélio da fiscalizagdo de
constitucionalidade. Assim, em face da aprovacao pela Comissdo de Constitui¢do e Justica e
da san¢do executiva (auséncia de veto), todos os Poderes teriam o dever de cumprir as leis.

Por fim, na doutrina portuguesa, destaca-se que, segundo Medeiros (1999, p. 160), os
professores Jorge Miranda e José Joaquim Gomes Canotilho igualmente possuem opinides
adversas ao reconhecimento da fiscalizacdo administrativa de constitucionalidade das leis.

Por outro lado, parte da doutrina ndo enxerga Obice relevante na presuncdo de
constitucionalidade das leis. Nesse sentido, Martins e Oliveira (2017, p. 45) ressaltam o
carater relativo (iuris tantum) da presuncdo de constitucionalidade das leis, que, como tal,
admite prova em contrario. Tal circunstancia corrobora a possibilidade de rejeicdo da lei pelo
Poder Executivo. Ademais, para os autores, a constitucionalidade das leis ndo prescinde de
uma analise mais detalhada, ndo sendo possivel entendé-la como derivacéo direta do processo
legislativo e da sua emissdo pelo 6rgdo competente.

Igualmente, Mello (2010, p. 16) afirma que a mencionada presuncéo é apenas relativa,
e, portanto, passivel de ser afastada, especialmente considerando a supera¢do do mito da
infalibilidade da lei.*® Ademais, as consequéncias da adog&o do supracitado principio para o
Executivo sdo semelhantes aquelas incidentes no ambito do Judiciario: a necessidade de

ampla fundamentagdo. Assim, ao invés de impossibilitar a analise administrativa de

%0 A respeito do mito da infalibilidade legal, Leite (2017, p.23) afirma que: “O fim da Segunda Guerra Mundial
proporcionou o surgimento de um novo ciclo constitucional na Europa, afastando-se de uma longa tradicéo
centrada no mito da infalibilidade da lei. N&o sem razdo, as atrocidades praticadas pelos governos na primeira
quadra do século passado, normalmente contra pessoas pertencentes a minorias étnicas, religiosas ou politicas,
foi um dos fatores determinantes para a renovagdo democratica desses paises. Como resultado, viu-se a
promulgacdo de textos constitucionais impregnados pelo discurso dos direitos fundamentais e vinculados a
dignidade da pessoa humana como vetor axiolégico. No entanto, percebeu-se de logo que a mera positivagao de
direitos fundamentais nos textos juridicos ndo seria suficiente para assegurar a sua efetiva protegdo contra o
arbitrio estatal. Com isso, um dos reflexos institucionais desse constitucionalismo contemporaneo foi a expanséo
da jurisdicdo constitucional, notadamente mediante a criagdo de Tribunais Constitucionais”. Para um estudo
completo sobre o desprestigio da lei como fendémeno universal, verificar Binenbojm (2008, pp. 126-136).
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constitucionalidade e determinar a aplicacdo robotica da lei, a presuncdo em debate impde um
dever de cautela ao administrador, bem como um grande 6nus argumentativo do qual devera
desincumbir-se antes de afastar a aplicacdo de uma norma legal. Ressalta a autora que no caso
de lei resultante de derrubada de veto do executivo, 0 dnus argumentativo é ainda maior,
devendo o Chefe do Executivo rebater todos os argumentos levantados pelo Legislativo.

Outrossim, Barroso (2009, p. 71) destaca o peculiar texto do paragrafo 2° ao art. 102
da CRFB/88,*" incluido pela EC n° 3 de 1993 e posteriormente alterado pela EC n° 45 de
2004. Segundo o autor, ao prever que as decisdes em sede de ADIn — e, posteriormente,
também de ADC —, vinculam, ndo apenas os demais 6rgaos do Judiciério, mas igualmente o
Executivo, as supracitadas emendas pressupdem que até o pronunciamento judicial pode ele
rejeitar determinada lei por entendé-la inconstitucional.*® Utilizando a ADC como exemplo,
até que sobrevenha decisdo judicial declarando a constitucionalidade de uma lei, pode o
Executivo rejeita-la alegando sua inconstitucionalidade.

Por fim, merece destaque o magistério de Medeiros (1999, p. 227), segundo o qual,
diante da rejeicdo a onipoténcia legislativa, a ideia de favor legis ou in dubio pro legislatore
ndo pode justificar o sacrificio da supremacia da Constituicdo, razdo pela qual seria possivel a

rejeicao de lei inconstitucional pelo Poder Executivo:

“[...] a Constitui¢do, mesmo ndo desconfiando do legislador democratico,
tem perfeita consciéncia de que a lei, anteriormente considerada o maior
escudo da liberdade, pode ser hoje um dos seus inimigos mais temiveis e,
por isso, recusa qualquer ideia de omnipoténcia do poder legislativo. Assim,
se a presun¢do de constitucionalidade das leis ndo afeta a competéncia de
fiscalizag8o da constitucionalidade dos tribunais em geral, falta fundamento
para, em nome da mesma presunc¢do, impedir as autoridades administrativas
de questionar as leis presumivelmente conformes com a Constituigdo”.

Em sintese, verifica-se que o debate em torno da influéncia do principio da presungéo
de constitucionalidade na hipétese de rejeicao de lei inconstitucional pelo Poder Executivo
resume-se a duas vertentes: (a) a que defende auséncia de legitimidade para rejeitar a
aplicacdo de leis, o que nesta interpretacdo seria atividade exclusivamente jurisdicional; ou (b)
a que advoga a simples imposicdo de cautela ao administrador, bem como de um 6énus
argumentativo de maior peso para justificar o descumprimento da norma inconstitucional, a

exemplo do que ocorre no controle judicial de constitucionalidade. A segunda posicao é aqui

L «Art. 102. [...] § 2° As decisBes definitivas de mérito, proferidas pelo Supremo Tribunal Federal, nas acdes
diretas de inconstitucionalidade e nas a¢Ges declaratorias de constitucionalidade produzirdo eficacia contra todos
e efeito vinculante, relativamente aos demais 6rgdos do Poder Judiciario e a administragdo publica direta e
indireta, nas esferas federal, estadual e municipal”. (BRASIL. Constituigdo, 1988).

%2 Em sentido semelhante, “A nova jurisdigdo constitucional brasileira”, p. 241, 2004, de Gustavo BINENBOJM.
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defendida na medida em que advoga-se a imposicdo de procedimentos e limites para a
legitimacdo da prerrogativa de rejeicdo de lei inconstitucional, tal como apresentados no

quarto capitulo desta monografia.

3.3 A SEGURANCA JURIDICA

Ao lado dos argumentos tedricos acima expostos, hd um apontamento de natureza
consequencialista que também merece a devida consideragdo.*® Trata-se da problematica da
seguranca juridica queimpde uma abordagem cautelosa da presente discussdo. Portanto,
busca-se cotejar a hipdtese sob anélise com o principio da seguranca juridica, verificando se o
pretenso empecilho encontra fundamento em legitimas preocupacdes ou constitui mero
argumento ad terrorem acerca de uma potencial “anarquia administrativa”.

Na busca por uma definicdo do principio aqui discutido, importa considerar,
primeiramente, as razdes histdricas que levaram ao desenvolvimento da ideia de seguranca
juridica. Nesse sentido, merece destaque o magistério do professor portugués Canotilho
(1993, p. 254), que, ao tracar paralelos entre o fendmeno histdrico do constitucionalismo e as
perspectivas teoricas do liberalismo, identifica a seguranca juridica como valor fundamental
para a economia capitalista emergente, em contraste ao Antigo Regime, onde as intervencgdes
no ambito juridico-patrimonial e a discricionariedade do Principe na esfera legislativa
causavam um clima de instabilidade avesso as necessidades do mercado. Portanto, a ascensao
burguesa ao poder politico possibilitou condicdes favoraveis a concretizacdo de uma
economia de mercado regulada pelo direito privado burgués, uma vez que vinculou a norma
legal a agéo estatal outrora soberana. Ressalta-se, ainda que o desenvolvimento constitucional
de matriz liberal objetiva a certeza e seguranca no mundo juridico.

Quanto ao contetdo normativo do principio da seguranca juridica, Tavares (2012, p.
765) elege como ponto nevralgico o direito a estabilidade minima do ordenamento
fundamentada nas disposi¢Ges constitucionais pretensamente eternas, tais como os direitos
fundamentais que concedem a necessaria continuidade e identidade ao Direito, ainda que atos
normativos infraconstitucionais sejam constantemente editados e revogados. Para o autor, a

garantia de seguranca juridica no direito brasileiro é concretizada pela existéncia de (a)

%3 Segundo Cristévam (2016, p. 126), com apoio no magistério de Prieto Sanchis, o consequencialismo pode ser
definido como “[...] um modelo interpretativo informado pela argumentagao teleologica ou finalista, segundo a
qual ‘o ordenamento propde certos valores ou objetivos politicos e morais que devem ser perseguidos por todos

995

os operadores juridicos’”.
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clausulas pétreas; (b) rigidez constitucional e (c) pelas limitacbes materiais ao legislador e as
demais fontes normativas.

Por sua vez, de acordo com Silva (2003, pp. 433-434), € condicdo para a existéncia de
seguranca juridica a relativa certeza que os cidadé@os tém de que os atos praticados durante a
vigéncia de determinada lei terdo seus resultados por ela regulados, ainda que sobrevenha lei
revogadora. E justamente na tensdo entre a sucessdo temporal das normas e a regulamentacio
dos atos na sociedade que emerge a protecdo dos direitos subjetivos consagrada pelo art. 5°
XXXVI da CRFB/88. Tal dispositivo concede status constitucional a seguranca juridica ao
resguardar o ato juridico perfeito, o direito adquirido e a coisa julgada.

Outrossim, na visdo de Couto e Silva (2004, p. 280), a seguranca juridica é valor
reconhecido como principio constitucional do direito brasileiro, decorrendo da propria ideia
de Estado de Direito. Com apoio na doutrina de Gilmar Ferreira Mendes, o autor destaca que
0 principio sob analise possui relevancia semelhante aquela concedida ao principio da
Legalidade, espraiando-se por toda a legislacdo infraconstitucional, a exemplo da Lei do
Processo Administrativo Federal (caput do art. 2° da Lei n° 9.784/1999),* da Lei da acéo
direta de inconstitucionalidade (Lei n® art. 27 da 9.868/1999)*° e da Lei da arguicio de
descumprimento de preceito fundamental (art. 11 da Lei n° 9.882/1999).%

No ambito do Direito Administrativo, Mello (2013, p. 90) reconhece a seguranga
juridica como um dos mais relevantes principios (sendo o de maior importancia), na medida
em que objetiva evitar alteracdes surpresas das quais resultam em instabilidade para os
administrados, reduzindo as consequéncias negativas decorrentes das inovacdes juridicas que
afetam situacfes em curso. De maneira semelhante, Di Pietro (2014, p. 85) destaca sua
importancia na seara administrativa com base nas constantes mudancas na interpretacdo das
normas legais por parte da Administracdo Publica, o que afeta situacBGes consolidadas sob a
égide do entendimento anterior. Assim, sem significar a imutabilidade do entendimento

administrativo acerca das leis, o supracitado principio foi concretizado no plano

%Art. 22 A Administracdo Publica obedecera, dentre outros, aos principios da legalidade, finalidade, motivacao,
razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditério, seguranca juridica, interesse publico e
eficiéncia. (BRASIL, 1999a)

%Art. 27. Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, e tendo em vista razées de seguranca
juridica ou de excepcional interesse social, poderd o Supremo Tribunal Federal, por maioria de dois tercos de
seus membros, restringir os efeitos daquela declaracdo ou decidir que ela sé tenha eficacia a partir de seu transito
em julgado ou de outro momento que venha a ser fixado. (BRASIL, 1999b)

% Art. 11. Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, no processo de argiiicdo de
descumprimento de preceito fundamental, e tendo em vista razes de segurancga juridica ou de excepcional
interesse social, podera o Supremo Tribunal Federal, por maioria de dois ter¢os de seus membros, restringir 0s
efeitos daquela declaragdo ou decidir que ela sd tenha eficécia a partir de seu transito em julgado ou de outro
momento que venha a ser fixado. (BRASIL, 1999c)
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infraconstitucional pelo j& citado art. 2° da Lei n°® 9.784/99, que expressamente veda a
aplicagdo retroativa das novas interpretacbes administrativas da lei. Trata-se de evitar
flutuacGes indesejadas acerca da interpretacdo dos direitos dos administrados.

Apresentados brevemente os contorno do principio da seguranca juridica, € possivel
adentrar nos argumentos que dela retiram seu fundamento para rechacar o poder de rejeicao
de lei considerada inconstitucional pelo Poder Executivo. Na analise desta linha de raciocinio
realizada por Mello (2010, p. 19), dois enfoques merecem destaque: (a) o risco de arbitrio
pelo Poder Executivo e (b) a agressdo a legitima expectativa dos administrados. O primeiro
ponto € fundamentado no receio de que, a pretexto de cumprir a Constituicdo, a
Administracdo Publica se recuse a cumprir leis constitucionais, afrontando a vinculagdo do
Executivo ao principio da legalidade. A segundo preocupacdo gira em torno da legitima
expectativa dos particulares de que os 6rgdos majoritarios, aqui incluido o Poder Legislativo,
ajam sempre de acordo com a Constituicdo. Em outras palavras, a rejeicdo executiva da
norma submetida ao devido processo legislativo afronta as esperancas de que a norma, até
entdo em consonancia com o texto constitucional, sera de fato aplicada. O resultado seria uma
potencial atmosfera de incertezas, tanto da norma néo ser aplicada como da possivel correcao
pelo Judiciério, nos casos em que a recusa de sua aplicacdo é infundada.

De modo semelhante, ao indagar sobre a possibilidade de descumprimento de lei
considerada inconstitucional pelo Poder Executivo, Aradjo (2003, p. 292) conclui que o
principio da seguranca juridica impBe a absor¢cdo da norma inconstitucional até que
sobrevenha uma declaracao jurisdicional acerca da sua incompatibilidade com a Constituicéo.
Em outras palavras, tolera-se a invalidade temporaria em nome da manuten¢do da unidade e
coeréncia logica do sistema juridico. Ademais, ressalta-se que a mencionada
incompatibilidade € apenas transitoria, uma vez que o préprio sistema concede ao Executivo
0s veiculos processuais adequados para sua impugnacdo (a¢oes do controle concentrado).

Por sua vez, posicdo mais severa é adotada por Kaufmann (2012, p. 218), para quem
nem mesmo a interferéncia do Poder Legislativo no @mbito das competéncias do Executivo
pode justificar o descumprimento da lei, uma vez que dele resultam consequéncias ainda mais
graves: inseguranca juridica e tensGes na sensivel separacdo entre os Poderes. Portanto,
eventual interferéncia legislativa no ambito Executivo ndo poderia ser corrigida por
intermédio da interferéncia executiva no Poder Judiciario, a quem cabe, em funcdo de
mandamento constitucional, a declaragéo da inconstitucionalidade das normas.

De modo semelhante, Andrade (2011, p. 9), e Campos (2011, p. 20) alertam que o

poder de rejeicdo de leis inconstitucionais resultaria em intensa instabilidade juridica, uma vez



76

que o Chefe do Executivo poderia, ao deparar-se com norma indesejavel, alegar ofensa a
Constituicdo para, ao seu arbitrio, esquivar-se da aplicacdo de leis que o desagradassem. No
mesmo sentido, Dimoulis e Lunardi (2011, p.349) mencionam o receio de parte da doutrina
acerca de um potencial caos institucional decorrente do descumprimento das leis pelas
autoridades a luz de um juizo pessoal sobre o texto da Constituicao.

Ainda com orientacdo similar, Laurenttis (2012, p. 147) aponta certa incongruéncia na
possibilidade de rejeicdo de lei considerada inconstitucional pelo Executivo. Explica-se: a
criacdo da acdo declaratéria de constitucionalidade pela Emenda Constitucional n° 3/1993 foi
orientada pela necessidade de um instrumento célere para a uniformizagéo da jurisprudéncia
frente a difusdo da competéncia jurisdicional do controle de constitucionalidade. Trata-se de
buscar a seguranca juridica evitando pronunciamentos contraditorios pelos juizes de primeira
instdncia ao possibilitar aos Tribunais Superiores a consolidacdo de um determinado
entendimento. Assim, a mesma argumentacao que justifica a busca pela coeréncia no ambito
do Judiciario serve para a legitimac&o irrestrita em sede administrativa para rechacar leis em
razdo de sua pretensa inconstitucionalidade.

Igualmente, imperativos de estabilidade e seguranca juridica constituem um dos

argumentos utilizados por Miranda (2000, pp. 318-319) para afastar a hipdtese sob anélise:

“Mantemos a opinido (que ha muito sustentamos) adversa ao
reconhecimento aos 6rgdos da Administracdo de qualquer faculdade de
fiscalizacdo da constitucionalidade pelas diferentes caracteristicas da funcédo
jurisdicional e da fungdo administrativa, pela necessidade de evitar a
concentragdo de poder no Governo que dai adviria (pois 0 Governo é o 6rgéo
superior da Administracdo Publica) e por imperativos de certeza e de
seguranga juridica. Aos agentes administrativos é sempre possivel a
representacdo as entidades hierarquicamente superiores das consequliéncias
da aplicacdo das leis, mas até a uma possivel decisdo judicial de
inconstitucionalidade permanecerdo vinculados as leis e as ordens concretas
de aplicagdo dos Orgdos colocados em grau superior da hierarquia; e nao
poderdo entdo ser civilmente responsabilizados por violacdes de direitos,
liberdades e garantias decorrentes dessa aplicagdo (a responsabilidade sera
apenas do Estado)”.

Por outro lado, parcela significativa da doutrina recusa a utilizacdo do principio da
seguranga juridica para justificar a negativa da hipotese em discussdo. Esta é a posi¢do de
Martins e Oliveira (2017, p. 46), que advogam a legitimidade extraordinaria e limitada do
Executivo rejeitar a aplicacdo de leis inconstitucionais. Deste expediente decorreria certo grau
de inseguranca juridica, que, contudo, justifica-se por ser proprio dos ordenamentos que

adotam o controle de constitucionalidade e, especialmente, a sangdo de nulidade da lei
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inconstitucional. Ressalta-se que a potencial inseguranca juridica € minimizada pelos limites
ao poder de rejeicdo, evitando a arbitrariedade da autoridade executiva.

Os limites mencionados acima serdo analisados no quarto capitulo. Todavia, algumas
consideracGes podem ser aqui realizadas, para afastar a preocupagcdo com a inseguranca
juridica decorrente da prerrogativa de rejeicdo de lei inconstitucional pelo Poder Executivo.
Somente a titulo ilustrativo, Cristovam (2015, p. 256) menciona a necessidade de limitar tal
prerrogativa a partir de procedimentos de legitimacdo assim definidos: (a) a motivacdo da
rejeicdo de lei inconstitucional em juizo decisorio expresso da autoridade administrativa,
devidamente fundamentado em parecer técnico-juridico do respectivo érgdo consultivo; (b) a
publicidade e a aplicacdo em carater geral da decisdo de rejeicdo da lei inconstitucional, em
respeito a igualdade de tratamento; e (c) o dever institucional de submeter a controvérsia ao
Poder Judiciario apds a rejeicdo administrativa, (d) o que alcanca até mesmo os Prefeitos
quando cabivel a ADPF em face do direito municipal.

Nesse sentido, Gomes (2007, p. 16) afirma que a rejeicdo de leis inconstitucionais nao
deve resultar no afastamento da competéncia constitucional da Administracdo Publica
(execucdo das leis), nem de sua precipua finalidade (consecucdo do interesse publico). Por tal
razdo, o exercicio da mencionada prerrogativa deve, em respeito ao principio da seguranca
juridica, orientar-se pela responsabilidade e lealdade institucional, tanto em relacdo aos
Poderes de Estado como em face dos administrados.

Com efeito, € possivel argumentar que é justamente a manutencdo da aplicacdo da
norma potencialmente inconstitucional até o pronunciamento judicial de sua invalidade que
pode gerar insegurancga juridica, por importar na constituicdo de situacGes juridicas que serdo
posteriormente impugnadas na atividade jurisdicional. Nesse sentido, no lugar de gerar
alarmante instabilidade, a prerrogativa de rejeicdo de lei inconstitucional contribui para
assegurar a necessaria seguranca juridica aos administrados. Ndo outro € o entendimento

exposto por Martins e Oliveira (2017, p. 41):

“Exemplo claro de inseguranga juridica quando se podia evita-lo com
declaragdo de inconstitucionalidade pelo chefe do Executivo é o da Lei
Complementar nimero 100/2007 do Estado de Minas Gerais. Em seu artigo
sétimo, a lei permite a efetivacéo de funcionérios sem a prévia aprovagao em
concurso publico, demonstrando aberrante violagdo ao artigo 37, caput e
inciso 1l da Carta Politica. Caso 0o Governador, procedesse a declaracdo de
inconstitucionalidade da Lei e negasse aplicagdo & mesma, o0 transtorno
gerado poderia ter sido evitado. Na época, o governador ndo o fez porque tal
medida solucionava o grave problema previdenciario no que tange a gestdo
de pessoal. [...] Pode-se observar que a manifestacdo do chefe do executivo
faria enorme diferenca, num ato que velaria pela economia processual e
principalmente pela seguranga juridica.”.
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Em semelhante sentido, Medeiros (1999, pp. 265-268) alerta que o receio de
inseguranca juridica ja foi utilizado como argumento contrario ao préprio controle
jurisdicional de constitucionalidade. Atualmente, 0 mesmo argumento ad terrorem é utilizado
para rechacar a vertente administrativa da fiscalizagdo de constitucionalidade. Contudo, nédo
ha razéo para tal receio. Se por um lado, o autor reconhece a existéncia de certo grau de
inseguranca juridica, de outro alerta que tal instabilidade minima é prépria dos sistemas que
reconhecem a nulidade de pleno direito da norma inconstitucional. Ademais, como ja citado,
alguns limites impedem a possibilidade de uma anarquia administrativa, tais como: (a) a
imposicdo de um grande 6nus argumentativo e probatorio & autoridade administrativa que
busque elidir a presuncdo de constitucionalidade dos atos legislativos; (b) o receio da
autoridade administrativa em ser responsabilizada por uma arguicdo leviana de
inconstitucionalidade; (c) a estrutura hierdrquica da Administracdo Publica impede a
multiplicacdo de pronunciamentos levianos de inconstitucionalidade, uma vez que o poder de
rejeicdo de leis inconstitucionais concentra-se no cume da estrutura administrativa; e (d) o
fato da Gltima palavra acerca da inconstitucionalidade pertencer ao Poder Judiciario.

Portanto, percebe-se que o argumento da seguranca juridica deve ser cotejado com 0s
limites doutrinariamente estabelecidos para o poder de rejeicdo de lei considerada
inconstitucional pelo Executivo. Nesse sentido, a doutrina que entende possivel a hipo6tese
aqui analisada procura oferecer mecanismos das mais variadas naturezas para minimizar
eventuais efeitos que impliquem em inseguranca juridica para os administrados. E justamente
esta a posicdo aqui adotada, uma vez que sdo os proprios limites e procedimentos que
fornecem legitimidade ao expediente de rejeicdo de lei inconstitucional.

3.4 A LEGITIMIDADE DO CHEFE DO PODER EXECUTIVO PARA PROPOR
ADIN E EXERCER O PODER DE VETO

Consoante a exposicdo do capitulo anterior, parte da doutrina entende que o0s
precedentes acerca da rejeicdo administrativa de lei considerada inconstitucional, que, em sua
maioria, precedem a Constituicdo Cidadd, ndo se aplicam a nova ordem constitucional. Nesse
sentido, diante da ampliacdo do rol de legitimados para provocar o controle concentrado de
constitucionalidade, ndo mais se justificaria 0 descumprimento das leis pelo Poder Executivo.
Portanto busca-se examinar se a mencionada alteracdo de fato representa a incompatibilidade

da hipotese sob analise com o atual ordenamento juridico brasileiro.
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Segundo Dimoulis e Lunardi (2012, p. 348), ao lado dos principios da legalidade e da
seguranca juridica, a legitimidade do Chefe do Poder Executivo para provocar o controle
judicial de constitucionalidade constitui uns dos principais argumentos contrarios a
prerrogativa da Administracdo Publica de descumprir leis por entendé-las inconstitucionais.

Tal raciocinio também é encontrado no magistério de Mendes (1999, p. 312), para
quem o amplo rol de legitimados para instaurar o controle abstrato das normas perante o
Poder Judiciario afasta, ao menos na maior parte dos casos, a principal justificativa para o
descumprimento administrativo de leis inconstitucionais, especialmente considerando a
possibilidade de requerimento de medida liminar. Todavia, o proprio autor faz ressalvas
quanto ao exercicio da prerrogativa em debate no plano municipal e, até mesmo, nos planos
estadual e federal em face do direito pré-constitucional, em decorréncia da impossibilidade do
manejo da ADIn. Em outras palavras, a formula que parece estar delineada na obra da Mendes
pode assim ser resumida: apenas serd permitido ao Poder Executivo o descumprimento
unilateral de lei tida por inconstitucional quando ndo lhe for possivel provocar um
pronunciamento jurisdicional sobre a matéria.

De maneira similar, Kaufmann (2012, p. 222) afirma que os principais precedentes
acerca da presente discussao sao anteriores a Constituicdo Cidada, época em que, por forca da
EC n° 16/1995, apenas o Procurador-Geral da Republica detinha legitimidade para provocar o
exame da constitucionalidade das leis. Ademais, ressalta a autora que, em razdo da
interpretacdo do STF, a instauracdo do controle concentrado era competéncia discricionaria
do PGR, ndo estando este obrigado a acatar as solicitacbes do Presidente da Republica. Tal
arranjo institucional justificava a rejeicdo unilateral da norma inconstitucional, ao contrario do
que ocorre no atual sistema de controle de constitucionalidade brasileiro.

Semelhante orientacdo € seguida por Campos (2011, pp. 23-24), para quem a recusa
administrativa do cumprimento de uma lei somente é possivel ap6s pronunciamento cautelar
autorizativo oriundo da autoridade jurisdicional competente. Nesse sentido, deve o Poder
Judiciario ser chamado a dar a ultima palavra sempre que houver duvida sobre as areas de
competéncia privativa dos orgdos de direcdo politica. Nem mesmo durante o periodo de
tramitacdo que antecede o deferimento do pedido cautelar poderia a lei ser descumprida
unilateralmente, sendo eventual atraso tolerado em nome do respeito ao ato legislativo.

Por sua vez, Andrade (2011, p. 10) afirma que ndo apenas o0 ja mencionado
alargamento da legitimidade para provocar a analise concentrada de constitucionalidade, mas,
igualmente, a criagdo de novos instrumentos de fiscalizagdo (criagdo da ADC e da ADPF)

apontam para o fortalecimento do monopdlio judicial do controle repressivo. Ambas as
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inovacOes reafirmam a impossibilidade da rejeicdo de lei inconstitucional pelo Poder
Executivo, devendo a fiscalizacdo posterior ou repressiva permanecer restrita ao ambito
judiciario em nome da preservacao da separacao de poderes. Todavia, 0 mesmo autor ressalva
a possibilidade de, em casos excepcionais, operar-se a recusa até que a medida cautelar seja
apreciada pela autoridade jurisdicional.

Preocupagdo semelhante é encontrada no magistério de Ramos (1994, p. 240), que
afirma a possibilidade de descumprimento de lei inconstitucional pelo Chefe do Poder
Executivo apenas até o julgamento pelo STF da medida cautelar por ele requerida. Tal
posicionamento pressupde que: (a) o descumprimento de lei tida por inconstitucional deve
obrigatoriamente ser seguido do ajuizamento de ADIn; e (b) uma vez apreciado liminarmente
0 pedido de suspensao da lei impugnada, a decisdao do Judiciario vincula a Administracdo
Plblica, cessando neste momento a prerrogativa de descumprimento com base na
inconstitucionalidade.

Por outro lado, para grande parte da doutrina brasileira tais apontamento, embora
relevantes, ndo justificam o afastamento da competéncia executiva de recusar a aplicacdo de
lei inconstitucional. E o caso de Barroso (2009, p. 70), para quem o argumento acima exposto
traz a curiosa consequéncia de conceder ao Chefe do Executivo municipal mais poder que aos
Governadores e 0 Presidente da Republica. Explica-se: se a justificativa para impedir o
descumprimento de leis inconstitucionais é a legitimidade para propor as acdes do controle
concentrado, o Prefeito municipal, ndo mencionado no rol do art. 103 da CRFB/88, poderia
livremente, ao contrario dos Chefes do Poder Executivo a nivel estadual e federal, negar a
aplicacdo de lei considerada inconstitucional.

O mesmo paradoxo € apontado por Cléve (1995, p. 166), que menciona, além dos
Prefeitos municipais, outros 6rgdos de natureza administrativa, tais como o Tribunal de
Contas. Nesse sentido, a situacdo de desequilibrio institucional é ilustrada a partir do seguinte
exemplo: diante do vicio de inconstitucionalidade em uma lei federal que estabelece normas
gerais em mateéria tributaria, o Presidente da Republica e os Governadores estariam obrigados
a ajuizar uma ADIn, enquanto os Prefeitos municipais, por ndo possuirem a legitimidade para
provocar o controle concentrado de constitucionalidade, estariam livres para recusar o
cumprimento da norma viciada, independendo de qualquer pronunciamento jurisdicional,
definitivo ou liminar. Portanto, impde-se a manutencdo do entendimento ja consolidado pelo
Supremo, antes da vigéncia da CRFB/88, acerca da prerrogativa de descumprimento de leis

inconstitucionais pelo Chefe do Executivo em todos os niveis da federacéo.
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Argumento semelhante é levantado por Binenbojm (2008, p. 176), ao ressaltar que o
fato da legitimacdo para ajuizar as acOes do controle concentrado ndo alcancar os Prefeitos
municipais ou os Presidentes do Tribunal de Contas cria uma situacdo insustentavel de
desigualdade entre as administracdes publicas brasileiras. Ademais, a mencionada
legitimidade ndo deve constituir Gbice a rejeicdo de lei inconstitucional pelo Executivo
estadual e federal, pois o texto constitucional reserva a Ultima palavra acerca da interpretacéo
e aplicacdo da Constituicdo, e ndo o monopolio sobre os seus sentidos ao Supremo Tribunal
Federal.

Merece destaque, ainda, os apontamentos feitos por Mello (2010, p. 13), ao rechagar o
argumento da legitimidade ativa para propor a ADIn com base na demora em se obter um
pronunciamento jurisdicional em sede de controle concentrado, especialmente considerando o

elevado numero destas acdes:

“E preciso ter presente, contudo, que a decisdo judicial em controle abstrato
ndo é tao célere quanto se imagina, pois o Supremo Tribunal Federal, érgéo
do Poder Judiciario incumbido nfo s6 do controle abstrato de
constitucionalidade das leis, mas do julgamento de numerosas agdes e
recursos, enfrenta uma avalanche de processos. Para se ter uma ideia apenas
do controle abstrato de constitucionalidade, desde 1988, foram ajuizadas
mais de 4.300 acles diretas de inconstitucionalidade, isso fora as acdes
diretas de constitucionalidade, as a¢des diretas de inconstitucionalidade por
omissdo, as arguicbes de descumprimento de preceito fundamental e os
recursos extraordinarios interpostos em processos abstratos de outros
Tribunais”.

Em semelhante sentido, Oliveira e Martins (2017, p. 47), destacam ndo apenas a
legitimidade ativa para propor a ADIn, mas, igualmente, o exercicio do veto executivo como
pretensos ébices a hipotese sob analise. Para os autores, nenhum destes argumentos convence.
Além do ja citado desequilibrio institucional entre o Poder Executivo municipal e
estadual/federal, destaca-se a morosidade com que o exame de constitucionalidade é efetivado
pelo STF. Ademais, diante da possibilidade de derrubada pelo Poder Legislativo, a
prerrogativa de veto também ndo justifica a rejei¢do da hipotese em debate.

Por fim, segundo Mello (2010, p. 15), o ja citado argumento do veto executivo ndo
merece prosperar. Aqueles que defendem tal tese alegam que o Chefe do Poder Executivo tem
no veto a oportunidade para insurgir-se frente a inconstitucionalidade de uma norma, de modo
que apo6s a sangdo da lei ndo mais caberia qualquer impugnacdo. Nesta visdo, o
descumprimento da lei inconstitucional € 0 mesmo que permitir a inobservancia da derrubada
do veto pelo Legislativo ou o exercicio do veto intempestivo. Todavia, o raciocinio ndo se

sustenta diante da edicdo de lei por ente federativo diverso, situagdo em que ndo seria
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permitido ao Chefe do Poder Executivo apresentar o veto. Ademais, a derrubada do veto pelo
Legislativo também ndo justifica a obediéncia cega da lei inconstitucional, uma vez que o erro
legislativo ndo deve sobrepor-se a normatividade constitucional.

Em sintese, é possivel perceber que a argumentacdo acerca da existéncia de outros
meios para a impugnagao das normas inconstitucionais néo afasta em todo caso a prerrogativa
de seu descumprimento pelo Poder Executivo. Mais especificamente, ndo se verifica
argumentacdo suficiente para afastar a hipotese em debate no que se refere aos Prefeitos,
diante da impossibilidade do manejo da ADIn, e aos Governadores e Presidente da Republica,
ao menos até o julgamento da medida cautelar requerida perante o Poder Judiciario.

Todavia, reconhece-se que a possibilidade do Chefe do Executivo provocar um
pronunciamento judicial, se por um lado ndo afasta a prerrogativa de rejeicdo, de outro
implica, ao menos, na necessidade da autoridade administrativa, apds descumprir o
mandamento legal, levar a discussdo ao Judiciério. Trata-se de um imperativo de seguranca
juridica, uma vez que apenas com o pronunciamento judicial havera definitividade para a
celeuma. Tal necessidade sera analisada como procedimento de legitimacdo no quarto
capitulo desta monografia.

Assim, expostos os argumentos favoraveis e desfavordveis, bem como extraidas
algumas conclusdes acerca da pertinéncia e de seus impactos na hipdtese central desta
monografia, parte-se para a analise de uma nova perspectiva orientada pela possibilidade de
alcancar os sentidos do texto constitucional por meio de um didlogo interorgénico entre 0s
Poderes de Estado. Em especial, ressalta-se que a necessidade de impor determinados limites
a prerrogativa de rejeicdo de lei inconstitucional anima o capitulo seguinte, de modo que nele
é destinada atencgdo especial aos procedimentos de legitimacdo do supracitado expediente.
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4. A REJEICAO DE LEI CONSIDERADA INCONSTITUCIONAL PELO PODER
EXECUTIVO A LUZ DA TEORIA DOS DIALOGOS CONSTITUCIONAIS

Antes de abordar os impactos das teorias dialogicas na hipotese sob andlise, importa
destacar as tensbes geradas pelo exercicio da jurisdicdo constitucional e, especialmente, do
controle de constitucionalidade na dindmica entre os Poderes de Estado. O item 3.1 desta
monografia mencionou tais tensdes ao abordar a objecdo ao descumprimento de lei
inconstitucional fundamentada na teoria da separacdo de poderes. Conforme exposto,
concluiu-se que o exercicio dessa prerrogativa ndo importa necessariamente no acirramento
das relacdes entre o Executivo e o Judiciéario.

Ocorre que a atribuicdo de intérprete legitimo do texto constitucional e de fiscalizador
dos demais poderes é mais escolha politica do que decorréncia l6gica da rigidez e supremacia
da Constituicdo. Ademais, 0 monologo judicial acerca dos sentidos do texto constitucional
ndo parece ser a escolha mais adequada para alcancar a harmonia entre as fungdes estatais,
haja vista a ideia de controles reciprocos estabelecida pela teoria da separacéo de Poderes.

Diante disso, afirmou-se ndo ser a rejeicdo da lei inconstitucional a causadora dos
abalos no equilibrio entre as funcdes de Estado. Estes resultam da prépria dindmica
estabelecida entre a fiscalizacdo de constitucionalidade e as decisbes dos representantes
politicos, e, em Ultima medida, entre o constitucionalismo e a democracia.

E precisamente o acirramento das tensdes entre os Poderes provocado pela expansio
da jurisdicdo constitucional frente as competéncias dos 6rgdos majoritarios que sera abordado
no item subsequente. Busca-se demonstrar que uma postura de desvalorizacdo das instituigcdes
de representacdo politica ndo constitui o melhor caminho para reconciliar a democracia e 0
constitucionalismo. Apos a critica ao protagonismo judicial, proceder-se-a, no item 4.2, a
defesa de uma proposta de construcdo interorganica da interpretacdo constitucional, na qual a
rejeicdo de lei inconstitucional pode ser encarada como mais uma voz no dialogo sobre os
sentidos da Constituicdo. Por fim, no item 4.3, serdo apresentadas algumas possiveis
limitagdes (procedimentos de legitimacdo) a supracitada prerrogativa de rejeicdo, buscando
compatibiliza-la ao ja complexo sistema de controle de constitucionalidade brasileiro.

Em resumo: busca-se situar o debate acerca da rejeicdo de lei inconstitucional pelo
Poder Executivo num cenario maior de tensdes entre constitucionalismo e democracia, cujo
reflexo institucional pode ser encontrado no acirramento das relacdes entre o Poder Judiciério

e 0s 0rgaos majoritarios.
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41 A CONCENTRACAO DA INTERPRETACAO CONSTITUCIONAL NO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

Para que seja possivel identificar em que medida o protagonismo do Supremo
Tribunal Federal na interpretagdo da Constituicdo interfere na hipdtese central desta
monografia, é necessario estabelecer algumas premissas. Primeiramente, parte-se da ideia de
que o constitucionalismo e a defesa dos direitos das minorias sdo compativeis com a
democracia e a afirmacéo do principio majoritario. Tal assertiva importa no reconhecimento
realista de que existem tensdes entre a jurisdi¢do constitucional e os 6rgdos de representacdo
politica.

Em segundo lugar, deve-se enxergar as relacGes (e tensdes) estabelecidas entre
constitucionalismo e democracia como pano de fundo da discussdo sobre a recusa da
Administracdo Publica em aplicar determinada lei por entendé-la inconstitucional. Nesse
sentido, enquanto a defesa da prerrogativa sob analise pende para a afirmacdo das decisbes
tomadas pelos 6rgaos de representacdo politica (instancias majoritarias), a sua rejeicao alinha-
se ao fortalecimento dos mecanismos jurisdicionais de controle de constitucionalidade e a
defesa judicial dos direitos fundamentais.

Por fim, importa considerar que, estando a prerrogativa de rejeicdo de lei
inconstitucional situada no epicentro das tensbes entre os 6rgdos majoritarios (neste caso o
Poder Executivo) e a jurisdicdo constitucional, alternativas a construcdo monoldgica dos
sentidos da Constituicdo — como a proposta analisada no topico subsequente — podem elucidar
tal problemética, na medida em que aliviam o acirramento entre os Poderes de Estado.

Estabelecidas as principais premissas, passa-se a abordar o tema do protagonismo do
STF na interpretacdo constitucional, para, em seguida, apontar as criticas a este fenbmeno. Ao
analisar a expansao do Poder Judiciario, Branddo (2018, pp. 83-84) destaca a importancia de
trés momentos de afirmacéo do controle de constitucionalidade: (a) o nascimento da judicial
review em 1803, no ja mencionado caso Marbury vs Madison; (b) a redemocratizacdo dos

37
l,

paises europeus apds a Segunda Guerra Mundial,”" com a derrocada dos regimes fascistas, a

exemplo da Itdlia, Alemanha e Portugal, e a reconstrucdo constitucional dos paises

37 Sobre a expanséo da jurisdicdo constitucional europeia apds a Segunda Guerra Mundial, Brand&o (2018, p.
70) afirma que, em virtude das atrocidades cometidas sob a égide do fascismo, a desconfianca que durante as
revolugdes burguesas pairavam sobre o monarca, 0 antigo regime e a Igreja, foram direcionadas as proprias
instituicdes democraticas. Tal receio justifica-se pelo apoio popular concedido a grande parte dos movimentos
antiliberais, que levaram a concentragdo do poder estatal e a afronta as liberdades fundamentais. Desenhava-se,
assim, um cenario marcado pela moralizagdo dos textos constitucionais e pela esperanga do povo na tutela de
direitos e garantias fundamentais pelas instituicbes contramajoritarias.
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descolonizados, tal como ocorreu na india; e (c) a onda de redemocratizagdo na América
Latina e no Leste Europeu, em paises que experienciaram regimes ditatoriais. Nos dois
ultimos momentos de consolidacdo do controle de constitucionalidade, verificou-se que a
renovacdo democratica dos sistemas constitucionais e a reafirmacao da independéncia entre o0s
poderes possibilitou uma reestruturacdo da jurisdi¢do constitucional. Ademais, afirma o autor
que a irradiacdo do controle de constitucionalidade pelo mundo acompanhou, ao final do
século XX, um fendmeno de transferéncia do poder decisorio das esferas legislativa e
executiva para o Poder Judiciario, que cada vez mais passa a decidir sobre questdes de alta
conotacéo politica.

De acordo com Vieira (2008, p. 443), a expansdo da autoridade dos tribunais
constitucionais € fenébmeno global que pode ser explicado por diversos argumentos, dentre 0s
quais se destacam: (a) a crise democratica marcada pelas dificuldades de concretizacdo das
promessas constitucionais pelo sistema representativo e instituices majoritarias, de maneira
que se transfere ao Judiciario o papel de guardido da democracia; e (b) o avanco das
constituicbes rigidas e do controle de constitucionalidade, que ganha nova dimensdo na
medida em que 0s textos constitucionais contemporaneos, no lugar de conceder as instituicdes
representativas o poder de realizar a maioria das escolhas substantivas — como nas
constituicbes liberais — passou a orientar com precisdo a atuacdo do Executivo e do
Legislativo, responsaveis agora pela implementacdo da vontade do poder constituinte.

De maneira semelhante, Souza Neto e Sarmento (2013, p. 122) ressaltam a expansao
mundial do modelo norte-americano de constitucionalismo, em que o texto constitucional é
visto de maneira normativa, vinculando os poderes constituidos. Ademais, o controle de
constitucionalidade, marca caracteristica deste desenho institucional, ganha nova dimens&o na
atualidade, uma vez que as constituicdes contemporaneas, ndo mais limitadas a organizacéo
do poder politico ou a timida enunciacdo de alguns direitos individuais — como ocorre na
Constituicdo norte-americana —, passaram a consagrar direitos sociais, a estabelecer normas
programaticas vinculantes e a disciplinar relagdes privadas, regulando areas como economia,
cultura, relagbes de trabalho, familia etc. Em suma: o Poder Judiciério foi fortalecido pela
adogdo do controle de constitucionalidade somada & ascensdo do constitucionalismo social e
ao reconhecimento da normatividade do texto constitucional.

No cenario de expansdo do Poder Judiciario e de consequente retracdo das instancias
majoritarias, importa diferenciar as expressées judicializacdo e ativismo judicial, comumente
utilizadas nas discussdes sobre esta tematica. Adotar-se-a nesta monografia o entendimento

exposto por Leite (2017, p. 104), segundo o qual a judicializacdo designa o fendmeno de
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deslocamento das questdes préoprias do ambito politico para a esfera do Judiciario e, em
especial, do STF. Destaca-se que ndo ha conotacdo negativa embutida no conceito, que
propugna a compreensdo do fendmeno como nova realidade institucional do Supremo. Por
sua vez, o ativismo, definido como escolha politica do julgador, implica em uma atuacdo mais
acentuada dos juizes na interpretacdo e concretizacdo das normas constitucionais, importando
em maiores interferéncias nos demais Poderes de Estado.

Segundo Barroso (2014, p. 6), o fendmeno da judicializa¢do da politica e das relagdes
sociais é especialmente acentuado em solo brasileiro, em funcdo da constitucionalizacédo
abrangente e analitica — consistente na retirada de determinados temas do debate politico para
inseri-los no universo das pretensdes judicializveis —, assim como do desenvolvimento de
um complexo sistema de controle de constitucionalidade marcado pelo amplo acesso ao STF
por meio das acOes diretas. Tal cenario possibilita que grande parte das questdes de relevancia
politica sejam discutidas pelo Supremo. Para o autor, portanto, o fenémeno da judicializacao é
decorréncia do modelo institucional adotado, e ndo propriamente uma escolha dos membros
do Judiciério.

Por outro lado, deve-se destacar, também, a existéncia de posi¢fes ativistas na
jurisprudéncia brasileira. Nesse sentido, Barroso (2014, p. 9), de modo a ilustrar desvios da
tipica funcdo jurisdicional em direcdo a propria criagdo do Direito, cita os seguintes

exemplos:

“a) a aplicagdo direta da Constituicdo a situagdes ndo expressamente
contempladas em seu texto e independentemente de manifestacdo do
legislador ordinario, como se passou em casos como o da; b) a declaracéo de
inconstitucionalidade de atos normativos emanados do legislador, com base
em critérios menos rigidos que os de patente e ostensiva violagcdo da
Constituicao, de que sdo exemplos as decisdes referentes a verticalizagdo das
coligacdes partidarias e a clusula de barreira; c) a imposi¢do de condutas ou
de abstencbes ao Poder Publico, tanto em caso de inércia do legislador —
como no precedente sobre greve no servico publico ou sobre criagdo de
municipio — como no de politicas publicas insuficientes, de que tém sido
exemplo as decisdes sobre direito a saude.”

Nessa linha de ideias, Leite (2017, pp. 106-133) aponta a presenca de condicfes
facilitadoras da expansdo do poder judicial, genéricas e especificas do direito brasileiro. As
primeiras podem ser assim resumidas: (a) existéncia de um regime democratico; (b)
independéncia do Judiciario frente aos demais Poderes; (c) positivacdo de direitos
fundamentais; (d) utilizacdo das acdes de controle concentrado por grupos sociais mobilizados
e pelos partidos politicos de oposicéo; e (e) inefetividade das instituicbes majoritarias. Por sua

vez, o0 sistema constitucional brasileiro fornece, especificamente, as seguintes circunstancias
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favoraveis ao empoderamento do Judiciario: (a) ampla constitucionalizagdo de matérias antes
infraconstitucionais; (b) fortalecimento institucional do STF decorrente da variedade de
competéncias estabelecidas no art. 102 da CRFB/88; (c) a importacdo das doutrinas
neoconstitucionalistas; (d) a distribuicdo do poder politico a partir do presidencialismo de
coaliz&o, propiciando maior grau de independéncia judicial a partir da dilui¢cdo de forcas entre
a multiplicidade dos atores politicos.

De modo similar Branddo (2018, p. 178) afirma a existéncia de condicbes
interpretativas propicias ao movimento de expansdo do papel politico do Judiciario no Brasil.
Assim, opera-se o fechamento do ciclo da judicializacdo, iniciado pela submisséo de questdes
politicas ao Judicidrio (circunstancias institucionais e politicas jA& mencionadas), e
concretizado a partir de uma postura ativista consistente na disposicdo em rever as decisfes
tomadas no ambito legislativo e executivo. A perspectiva hermenéutica que anima este
expediente afasta-se do dogma do legislador negativo,® ao mesmo tempo em que se alinha as
metodologias fluidas do neoconstitucionalismo e a postura juriscéntrica da interpretacdo
constitucional.*

E a partir da constatacdo do cenario até aqui exposto que, segundo Leite (2017, p. 5), 0
entusiasmo com o papel contramajoritario do Poder Judiciario na afirmagdo de direitos
fundamentais e na defesa das minorias foi seguido de intensas preocupacdes com o potencial
assenhoramento das constituicdes por parte dos Tribunais Constitucionais. Surgiram,

portanto, criticas a legitimidade democratica da jurisdicdo constitucional.

% Os contornos da visdo kelseniana do controle de constitucionalidade, também denominada modelo austriaco,
ja foram delineados no Capitulo 1 (item 1.2) desta monografia. Conforme demonstrado, tal modelo é marcado
pela: (a) ideia de atividade legislativa negativa, mais identificada com uma fungdo constitucional do que
propriamente jurisdicional; (b) submissdo do juiz a lei; (c) supremacia do Parlamento e (d) pela eficicia ex nunc
e erga omnes das decisfes. Diante disso, Leite (2017, pp. 26-31) visualiza certo anacronismo na utilizagdo do
conceito de legislador negativo para retratar o papel exercido pelos Tribunais Constitucionais contemporaneos,
uma vez que para Kelsen: (a) tanto a atividade jurisdicional quanto a legislativa criam normas, a primeira de
caréater especifico e a segunda de carater geral; (b) a eficacia erga omnes das decis6es em sede de controle de
constitucionalidade aproxima a tarefa da Corte Constitucional do Poder Legislativo, mas de forma “negativa”,
pois o Tribunal apenas desfaz (eficacia ex nunc) a norma geral ao declarar sua inconstitucionalidade; (c) a
atuagdo de legislador negativo é extremamente vinculada, ao contrario da sua vertente positiva, amplamente
discricionéria; (d) o modelo das normas constitucionais nesse sistema é mais procedimental do que substancial,
ndo devendo a Constituigdo tratar de principios ou normas com a textura ligeiramente mais aberta, em fungéo do
risco de deslocar o poder do Legislador para a Corte Constitucional; e (e) a eficacia ex nunc das decisdes auxilia
na limitacdo da intervencdo da Corte no Poder Legislativo, garantindo a supremacia do Parlamento. O
anacronismo reside justamente na percep¢do de que as principais caracteristicas do projeto kelseniano nao estéo
presentes no Estado Constitucional p6s-Segunda Guerra Mundial, notadamente marcado pela adocéo da judicial
review norte americana, pela expansdo substancial do conteltdo normativo das constituigdes, pela presenca de
principios nos textos constitucionais e pelo papel central que os Tribunais Constitucionais passaram a
desempenhar na construcdo do conteido da norma constitucional por intermédio da atividade hermenéutica.

%0 viés juriscéntrico é definido por Branddo (2018, p. 209) como perspectiva segunda a qual a Gnica
interpretacdo constitucional valida é a jurisdicional, de modo a desconsiderar qualquer atividade hermenéutica
alheia ao Poder Judiciario.
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Nesse sentido, Souza Neto e Sarmento (2013, p. 125) trazem ao debate a questdo da
legitimidade democratica da jurisdi¢do constitucional a partir do conceito de “dificuldade
contramajoritaria”, presente na obra do constitucionalista americano Alexander Bickel.** O
problema pode assim ser colocado: o Poder Judiciario, cujos membros nao sdo eleitos pelo
povo, pode invalidar as decisdes tomadas pelo Legislativo e pelo Executivo no exercicio do
controle de constitucionalidade. A interpretacdo de normas constitucionais com textura
demasiadamente aberta possibilita, portanto, que o juiz julgue casos complexos em desacordo
com a sociedade.

De maneira semelhante, Branddo (2018, p. 229) aponta o viés institucional como outro
fundamento de oposicao a legitimidade democratica da jurisdicdo constitucional. A critica de
caréater institucional opde-se as tradicionais teorias hermenéuticas por considerar que estas: (a)
adotam uma visdo romantizada das capacidades temporais e cognitivas do juiz de alcancar a
interpretacdo mais correta possivel; e (b) desconsideram os custos de um potencial erro
hermenéutico. Assim, propde, como regra geral, a ado¢cdo de uma postura minimalista,
humilde e cautelosa por parte dos magistrados, mais voltado a solucdo do caso concreto e ao
uso de entendimentos compartilhados pela comunidade politica do que ao estabelecimento de
densas teorias paradigmaticas a partir de principios controvertidos.

Merecem destaque, ainda, as criticas democraticas estabelecidas pelo
Constitucionalismo Popular. Segundo Leite (2017, p. 206) € possivel verificar, inclusive no
Brasil, um cenéario de excessiva judicializacdo dos conflitos, de centralizacdo da interpretacédo
constitucional e de decisionismo, o que levou a doutrina, especialmente a norte-americana, a
questionar se a jurisdicdo constitucional é de fato o melhor mecanismo para a protecdo dos
direitos fundamentais. Esta perspectiva tedrica abarca diversos autores, dentre o0s quais
destacam-se Jeremy Waldron, Mark Tushnet e Larry Kramer, que, com suas proprias
particularidades, advogam o protagonismo popular na interpretacdo e na protecdo da
Constituicdo, em detrimento do assenhoramento do texto constitucional pelo Poder Judiciéario,
0 que, na visdo destes autores, subtrai a cidadania do povo.

Sobre o “popular constitutionalism”, Souza Neto e Sarmento (2013, p. 158) afirmam
que os defensores da tese alertam para os perigos de um modelo judicialista, que possibilitaria
a imposigdo dos valores individuais dos magistrados a sociedade. Diante disso, depositam
maior confianga nas instancias majoritarias, constantemente submetidas ao crivo eleitoral, e

na propria articulacdo da sociedade civil. Buscando ilustrar a radical proposta de devolugdo da

0 A questéo da dificuldade contramajoritéria ¢ discutida por Alexander Bickel no livro “The Least Dangerous
Branch”, publicado em 1964.
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interpretacdo constitucional ao povo, Branddo (2018, pp. 235-236) expdem 0 pensamento de
Kramer, segundo o qual foi estabelecida uma concepgéo juriscéntrica de que a interpretacéo
das Cortes ndo deve ser questionada. O autor norte-americano chegou a defender, até mesmo,
a supressdo da judicial review pela via de emenda constitucional como alternativa viavel a
solucdo da legitimidade democratica da jurisdi¢do constitucional.

Todavia, deve-se ressaltar a cautela com a qual as criticas apresentadas pelos
defensores do constitucionalismo popular devem ser recebidas em solo brasileiro. Nesse
sentido, destacam-se as ponderacdes de Leite (2017, pp. 210-211), pois, mesmo diante de
préticas ativistas, decisionismos, inconstancias dos padrdes hermenéuticos e de subjetivismos
na interpretacdo da Constituigéo, a extingdo ou mesmo a limitacdo da jurisdi¢do constitucional
no Direito brasileiro seria considerado grave retrocesso. Assim, 0 que se extrai das criticas do
“popular constitucionalism” ¢ a necessidade de estabelecer dialogos entre os oOrgaos
majoritarios e as cortes constitucionais, reconciliando constitucionalismo e democracia. Em
outras palavras, a saida ndo estd em depositar as esperangas na jurisdigdo constitucional ou na
representacdo politica, mas apostar numa abordagem institucional dialégica e nao
hegeménica.

De modo semelhante, Souza Neto e Sarmento (2013, p. 127) apontam que a relevancia
pratica do questionamento acerca da legitimidade democratica da jurisdi¢cdo constitucional
ndo repousa na adogdo do controle de constitucionalidade, que, para o bem ou para o mal, ja
foi feita em 88. Em realidade, as criticas do constitucionalismo popular sdo relevantes para
indagar sobre a forma e a intensidade com as quais este controle sera realizado, especialmente
considerando a relagdo entre o Judiciario e os 6rgaos de representacdo politica.

Por sua vez, Branddo (2018, pp. 247-248) alerta que a realidade brasileira é muito

’

distante da norte-americana, ber¢co do “popular constitutionalism”. Enquanto a primeira é
marcada pela recente expansao do Poder Judiciario, por recorrentes rupturas democraticas e
pela auséncia de uma cultura politica voltada ao constitucionalismo e a protecdo dos direitos,
a segunda conta com mais de dois seculos de judicial review, é estabelecida sobre um forte
ideario liberal e j& pode ser considerada uma democracia de direitos. Tal cenario afasta
qualquer possibilidade de uma supremacia parlamentar* ou da extincio/restricdo da
jurisdicéo constitucional, reforcando o papel fundamental que o Judiciario e, especialmente, o

Supremo, exercem na protecdo de direitos e no avanco da democracia.

*1 O conceito de supremacia parlamentar ser4 estudado em seguida, no item 4.2 desta monografia.



90

Portanto, ndo se adota nesta monografia quaisquer dos posicionamentos radicais
expostos pelas doutrinas criticas a legitimidade democrética da jurisdigdo constitucional e a
expansdo do Poder Judiciario. Tais apontamentos funcionam apenas em um nivel descritivo e
ndo prescritivo, sendo relevantes para apontar os riscos e as limitacbes da concentracdo da
interpretacdo da Constituicdo nos Tribunais, jamais para fundamentar proposicGes de
alteracdo do desenho institucional brasileiro. As criticas evidenciam a importancia do dialogo
institucional e revelam que a jurisdicdo constitucional, embora de extrema relevancia, ndo
oferece, por si s0, solucdo adequada a todos os problemas das democracias contemporaneas.

A proposta teorica que anima esta articulagdo é muito mais moderada, sendo pautada
pelo estabelecimento de um dialogo interorganico entre jurisdicdo constitucional e instancias
majoritarias. Como afirma Leite (2017, pp. 214-215), ndo ha, a priori, instituicdo ilegitima
para interpretar e concretizar a Constituicdo. O autor defende uma terceira via, segundo a qual
ha uma alternativa dialégica em que nenhum dos trés poderes assume o monopdlio
hermenéutico da Constituicdo, sendo concedida a merecida relevancia a jurisdi¢do
constitucional e reafirmada a relevancia das instancias de representacdo de politica com o
objetivo de reconciliar democracia e constitucionalismo. Tal alternativa serd analisada no

topico seguinte, buscando demonstrar seus impactos na hipdtese sob andlise.

42 ALTERNATIVA AO MONOLOGO JUDICIAL: A CONSTRUCAO
DIALOGICA DOS SENTIDOS DA CONSTITUICAO

O conceito de supremacia judicial é estabelecido por Barroso (2016, p. 522) a partir da
oposicdo ao ideal de supremacia parlamentar, corolario do Estado Legislativo que vigorou na
Europa continental até a segunda metade do século XX. No desenho institucional proprio da
supremacia parlamentar, impera a centralidade da lei, de modo que a Constituicdo, vista como
mero documento politico a inspirar o Legislativo e o Executivo, ndo possui densa
normatividade. Por sua vez, apds a Segunda Guerra Mundial, emergiu nos paises de tradic¢éo
romano-germanica o modelo de Estado Constitucional de Direito, em que a Constituicdo
ganha status de norma juridica, vinculando a producéo e a execucdo das leis e tomando de
assalto o centro do ordenamento. Este segundo modelo possibilita a supremacia judicial, que
consiste na primazia das cortes constitucionais na construcdo definitiva dos sentidos do texto
constitucional, vinculando os demais Poderes.

De maneira semelhante, Leite (2017, p. 216) define a supremacia judicial como um

plus em relacdo ao ativismo. Enquanto este designa a expansdo do poder decisério dos



91

Tribunais frente as decisdes majoritarias, aquela consiste numa relacéo de equivaléncia entre a
interpretacdo judicial do texto constitucional e a propria Constituicdo. Dito de outro modo, a
supremacia judicial designa um desenho institucional em que o Judiciario apodera-se da
competéncia para interpretar definitiva e inquestionavelmente o contetdo da Constituicao.

Por sua vez, Brand&o (2018, pp. 222) aponta a existéncia de uma potencial supremacia
judicial no Brasil, sobretudo a partir da ampliagdo dos mecanismos de fiscalizagdo
concentrada em 1988. Tal dominio judicial dos sentidos da Constituicdo seria resultado da
combinacéo da atribuicao de eficacia erga omnes as decisdes em sede de controle concentrado
com as seguintes caracteristicas que marcam a atuacao do Supremo: utilizacdo de argumentos
interdisciplinares, busca pela otimizacdo de principios constitucionais, abordagem de questdes
controvertidas e o estabelecimento de teorias que vinculam os demais poderes, inclusive em
casos futuros (para além da resolucdo do caso sub judice), que s6 podem ser superadas
mediante aprovacao de Emenda Constitucional.

llustracdo da tendéncia de assenhoramento do documento constitucional por parte do
Supremo ¢ feita por Leite (2017, p. 205) a partir do julgamento da ADIn n° 3.367/DF, de
relatoria do Min. Cezar Peluso, em que o Min. Eros Grau expressa entendimento consistente
na identificacdo da Constituicdo com a interpretacdo que Ihe é dada pelo STF. O trecho do

voto mencionado demonstra a centralizacdo da atividade hermenéutica no Judiciario:

“A Constitui¢do ¢ a ordem juridica fundamental de uma sociedade em um
determinado momento histérico e, como ela é um dinamismo, €
contemporanea a realidade. Dai porque tenho afirmado que ndo existe a
Constituicdo de 1.988. O que hoje realmente ja, aqui e agora, é a
Constituicio do Brasil, tal como hoje, aqui e agora, ela é
interpretada/aplicada por esta Corte”. (BRASIL, 2005, pp. 282-283).

O panorama e a critica abordados no item anterior podem suscitar o questionamento
acerca da existéncia de uma supremacia judicial no Brasil. Em que pese o curto espaco deste
trabalho ndo permitir a investigacao sobre a veracidade desta afirmacdo, as constatacdes aqui
realizadas indicam a fragilidade e os problemas advindos da atribuicdo exclusiva e
inquestionavel do papel de intérprete maximo do texto constitucional ao Poder Judiciario.

Diante disso, busca-se apresentar uma proposta tedrica alternativa, que, advindo da
doutrina canadense, pretende afastar o monologo judicial da hermenéutica constitucional,
cultivando um espaco dialogico entre os Poderes de Estado e a opinido publica. Nesse sentido,
Leite (2017, p. 222) afirma que o modelo juriscéntrico de supremacia judicial oferece lentes

limitadas para enxergar o complexo fenémeno das controvérsias constitucionais, na medida
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em que exclui os cidaddos e seus representantes politicos do debate. Por outro lado, a proposta
dialégica compreende o mesmo fendmeno como processo de interacdo institucional para a
construcdo conjunta das interpretacdes a partir de visdes divergentes. Assim, a perspectiva
dialogica propugna que a prerrogativa da ‘“dltima palavra” sobre a interpretagao da
Constituicdo deva limitar-se ao caso concreto, fazendo prevalecer o debate publico enquanto
houver divergéncias.

Em sentido semelhante, para Cléve e Lorenzetto (2015, p. 197) as correntes dialdgicas
discutem a funcéo institucional exercida pelo controle de constitucionalidade, objetivando a
articulacdo das estruturas de poder politico de modo a evitar decis6es judiciais orientadas por
uma interpretacdo monoldgica da Constituicdo. O que se busca, portanto, é afirmar a
hermenéutica constitucional como tarefa destinada aos juizes, mas também aos demais
agentes politicos, aliviando as tens6es oriundas da dificuldade contramajoritaria, uma vez que
Legislativo e Executivo passam, periodicamente, pelo crivo popular das elei¢oes.

Segundo Leite (2017, pp. 234-235), a premissa de que os sentidos do texto
constitucional ndo devem ficar a cargo exclusivamente dos juizes, tal como defendido pela
doutrina dos didlogos constitucionais, apoia-se na proposta de Peter Haberle acerca da
sociedade aberta de intérpretes da Constituicdo. Na visdo do autor germanico, da insercdo do
texto constitucional num espaco publico plural e heterogéneo deve decorrer a ampliacdo do
circulo de intérpretes, objetivando a integracdo da realidade multifacetada no processo de
interpretacdo. Em resumo: a rejeicdo do monopolio judicial da interpretacdo constitucional
alinha-se & proposta dialégica aqui analisada.*?

Por sua vez, segundo Branddo (2018, p. 336), a principal formulagdo da teoria dos
didlogos constitucionais tem origem nos estudos de Peter Hogg e Allison Bushell. Os autores
canadenses analisam a proposta dialégica a partir das relacbes estabelecidas entre o
Legislativo e o Judiciario, mais especificamente no que diz respeito a superacdo legislativa
das decisdes da Suprema Corte em sede de controle de constitucionalidade, advogando o
didlogo entre jurisdigdo constitucional e as instituicdes politicas na defesa das liberdades

individuais e dos interesses da coletividade.*®

*2 Consoante leciona Branddo (2018, p. 406), o constitucionalismo tradicional esta para as religides semiticas,
marcadas pela exclusividade eclesiastica da interpretacdo teoldgica (monopdlio judicial dos sentidos da
Constituicdo), assim como a perspectiva dialdgica esta para o protestantismo, avesso ao monopolio interpretativo
e orientado por uma hermenéutica difundida entre todos os fiéis (cidadaos).

* Segundo Leite (2017, pp. 230-233), as experiéncias concretas do constitucionalismo canadense suscitaram
amplo debate na doutrina acerca dos dialogos constitucionais na relacdo Corte-Parlamento, especialmente a
partir da instituicdo de mecanismos de interacdo dialdgica tais como a “clausula ndo obstante” (notwihtstanding)
que possibilita ao Legislativo impedir temporariamente uma declaragdo de inconstitucionalidade da Corte
Constitucional, sobrepondo-se a interpretagdo concedida pelo Judiciario e possibilitando a submissdo a
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Os impactos da proposta nas relacbes entre os Poderes no dmbito da jurisdi¢do
constitucional sdo expostos por Cleve e Lorenzetto (2015, p. 193) ao apontarem a

possibilidade de outras instancias oferecerem respostas ao problema da inconstitucionalidade:

“A tese do dialogo apresenta, por isso, uma série de razdes para repensar a
legitimidade do controle de constitucionalidade e o papel das Cortes na
fiscalizacdo legislativa. Nos casos em que a Corte entende que o Legislativo
esta em uma posicdo institucional mais vantajosa para decidir a questdo
controvertida, ela pode abrir uma oportunidade para a manifestacdo do
Parlamento ou assumir posicdo deferente perante a lei estabelecida pela via
democratica tradicional. Isso, porém, ndo quer dizer que a Corte estad a
renunciar sua responsabilidade fiscalizatéria perante os outros Poderes,
apenas decide que outros poderes podem primeiro apresentar remédios para
corrigir a violagdo Constitucional. Caso essa oportunidade ofertada pelo
Judiciario ndo seja utilizada, a declaracdo de inconstitucionalidade toma
lugar e afasta a lei do ordenamento juridico”.

Ressalta-se, ainda, que, diante do curto espaco desta andlise, foi dada especial atencao
a denominada teoria normativa dos dialogos constitucionais. De acordo com Brandéo (2018,
p. 276), ha duas tendéncias exploradas pelos tedricos que utilizam a perspectiva dialdgica:
uma empirica, voltada para o estudo da interacdo concreta entre os Orgdos majoritarios,
contramajoritarios e a opinidao publica, e outra normativa, responsavel por estabelecer as
criticas ao mondlogo judicial.

Os objetivos deste trabalho, em especial a aproximacédo da prerrogativa de rejeicéo de
lei inconstitucional pelo Poder Executivo a perspectiva dialdgica, demandaram foco na teoria
normativa. Todavia, ha uma verificacdo de origem empirica que pode contribuir na presente
investigacdo: a existéncia de interacdes dialdgicas entre o Executivo e os demais poderes.

Ocorre que as obras que fundamentaram esta monografia, notadamente os livros de
Rodrigo Brandéo e Glauco Salomao Leite, analisam os didlogos constitucionais especialmente
a partir das relacdes estabelecidas entre o Legislativo e o Judiciario. Entretanto, defende-se
aqui que a abordagem dialdgica também pode ser aplicada as relacbes Executivo-Judiciario e
Executivo-Legislativo, ndo sé pelo ja exposto substrato da teoria normativa, mas também em
funcdo da comprovacgédo empirica de que tais dialogos ja existem, ao menos em certa medida.

Nesse sentido, Escécia (2016, pp. 980-981) aponta a existéncia, no Brasil, de
interacbes dialdgicas na relacdo Executivo-Legislativo a partir do funcionamento do
presidencialismo de coalizacdo, em que a governabilidade existe em funcdo da base

construida pela presidéncia no Legislativo, especialmente considerando o pluripartidarismo.

controvérsia ao debate publico. Ressalta-se que o periodo de imunidade da lei é idéntico ao da legislatura (cinco
anos), de modo a permitir que a discusséo alcance o periodo eleitoral, ja que a renovacao da clausula exige nova
deliberagdo parlamentar.
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Por sua vez, Branddo (2018, p. 288) afirma a influéncia das instituicdes majoritarias na Corte
em razdo da nomeacdo de ministros realizada a partir de um complexo sistema que equilibra
independéncia dos magistrados e sua conexdo com a vontade popular por meio da homeacao
pelos representantes do povo nas instancias majoritarias.

Assim, pretende-se que a prerrogativa de rejeicdo de lei inconstitucional pelo
Executivo possa funcionar como mais um instrumento de diélogo institucional, propiciando o
fortalecimento da interlocucdo com os demais poderes no ambito da fiscalizacdo de
constitucionalidade.

Como mencionado, a tendéncia juriscéntrica da supremacia judicial parece ser
deletéria para a democracia, na medida em que concede o monopolio da interpretacdo da
Constituicao a agentes publicos ndo eleitos. Por outro lado, como também ja foi demonstrado,
ndo se almeja no presente estudo a afirmacdo da supremacia parlamentar, especialmente
considerando os riscos da concentragdo da hermenéutica constitucional no Poder Legislativo
(leia-se retrocesso e ofensas aos direitos das minorias na recente democracia brasileira). Este

parece ser o entendimento de Branddo (2018, p. 401):

“Buscou-se construir uma analise realista das capacidades institucionais do
Judiciario e do Legislativo para atuarem na interpretacdo constitucional.
Assim, da mesma forma que ndo se pode comparar uma visdo résea do juiz
com uma perspectiva acida sobre o legislador (Judiciario como portador da
vontade constituinte v. legislador como representante de uma idiossincratica
maioria transitoria), ndo se pode fazer o contrario (juiz que se limita a
ornamentar a sua ideologia com empolada linguagem juridica v. legislador
como representante da vontade geral do povo). Portanto, nem a lei representa
necessariamente a  vontade  majoritdria, nem  decisGes de
inconstitucionalidade sdo necessariamente contramajoritarias”.

Resta esclarecer, por fim, que a presente discussdo também ndo propugna pela
concentragdo de poder na figura do Chefe do Executivo. Nesse mesmo sentido, Brandéo
(2018, p. 248) alerta para os riscos de uma hegemonia dos poderes politicos, mormente o
passado autoritario da democracia brasileira. Portanto, a presente discussdao ndo advoga a

supremacia parlamentar e menos ainda a concessao ao Executivo do papel de guardido da

Constituicdo aos moldes schmittianos.**

* Segundo Dutra (2012, pp. 30-35), Schmitt concebia o controle de constitucionalidade como problema politico
e préatico e ndo como questdo juridica e tedrica, de maneira que a melhor solucéo seria encontrada nos ambitos
legislativo e executivo, mais afeitos a vontade popular. Assim, o carater democratico da fiscalizacdo de
constitucionalidade impde que a interpretacdo da lei (elaboragdo politica) seja tarefa legislativa, cabendo sua
aplicacdo (elaboragdo juridica) ao Judiciario. Todavia, quando o Legislativo, a quem o povo delegou
originariamente o papel de defensor do texto constitucional, ndo exercer corretamente suas funcées, caberia ao
Executivo atuar como Guardido da Constituigdo. Surge, assim, a defesa da legitimidade do Chefe do Executivo
para exercer o controle de constitucionalidade com base na necessidade de manutencéo da unidade politica do
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Defende-se aqui uma proposta, tal como exposta por Leite (2017, p. 268), em que a
jurisdicdo constitucional funcione como mecanismo dentro de uma estrutura dialdgica,
envolvendo Poderes de Estado e atores sociais, garantindo a possibilidade do Executivo ou do
Legislativo construir interpretacGes autbnomas e, inclusive, divergentes daguelas gestadas no
ambito do Judiciério. Pretende-se, assim, que as decisdes da Corte ndo representem o fim — e,
acrescenta-se, nem mesmo o inicio — do debate publico acerca dos sentidos da Constituigdo. *°

Em sintese, entende-se que a alternativa dialdgica corrobora a hipotese principal de
rejeicdo de lei considerada inconstitucional pelo Poder Executivo, uma vez que desloca, ao
menos num primeiro momento, a interpretacdo do texto constitucional do ambito do
Judiciario para a Administracdo Publica, possibilitando a oxigenacdo da atividade
hermenéutica e, assim, aliviando as tensdes decorrentes da dificuldade contramajoritaria.

Todavia, levando em conta o papel ainda muito relevante exercido pela Jurisdi¢éo
Constitucional na democracia brasileira e em respeito a separacao de poderes, impdem-se uma
série de limitagBes a prerrogativa de rejeicdo, na tentativa de equalizar esta possibilidade com
0 ja complexo sistema de controle de constitucionalidade patrio. Tais limitacbes serdo

analisadas no topico seguinte.

43 PROCEDIMENTOS DE LEGITIMACAO DA REJEICAO DE LEI
CONSIDERADA INCONSTITUCIONAL PELO PODER EXECUTIVO

Como demonstrado, a perspectiva dialégica contribui para a afirmacdo da
possibilidade de descumprimento de lei inconstitucional pelo Poder Executivo. Nesse sentido,
a presente monografia afirma a importancia do papel do Executivo na fiscalizacdo de
constitucionalidade, com base no contexto institucional préprio da Administracdo Publica.

Conforme leciona Leite (2017, p. 240), a teoria dos dialogos destaca as capacidades
institucionais dos atores envolvidos na interpretagdo constitucional, considerando seus
diversos contextos. Assim, o Judiciario seria instancia privilegiada para as correcdes da obra
legislativa em funcdo da independéncia em relacdo aos atores politicos, do dever de decidir e

motivar suas decisdes e da maior desenvoltura para lidar com direitos de minorias.

Estado ameagada pela incapacidade legislativa de tomar decisfes concretas. Todavia, entende-se que a
concentragdo da interpretacdo constitucional no Executivo é potencialmente avessa a pluralidade de opiniGes
prépria da perspectiva dialdgica, razdo pela qual a perspectiva schmittiana néo é adotada nesta monografia.

Raciocinio semelhante é exposto por Cléve e Lorenzetto (2015, p.197), a0 mencionarem a importancia da
inclusdo dos Poderes submetidos a accountability na hermenéutica constitucional. Nesse sentido, caberia aos
Poderes que periodicamente passam pelo crivo eleitoral e prestam contas aos seus eleitores a tarefa de ocupar o
espaco politico por vezes ocupado pelo Poder Judiciario na construcdo dos sentidos da Constituicao.
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Por sua vez, advoga-se aqui a possivel contribuicdo da perspectiva institucional do
Poder Executivo para o desenvolvimento da hermenéutica constitucional, especialmente
considerando a maior proximidade com a vontade popular em decorréncia da recorrente
influéncia exercida por intermédio do processo eleitoral (alivio da dificuldade
contramajoritaria), bem como do principio constitucional da eficiéncia administrativa e da
funcdo de concretizacdo das normas constitucionais destinada a Administracdo Publica.

Todavia, é essencial para o fortalecimento do dialogo que o poder de rejeicdo de lei
inconstitucional seja de alguma forma limitado. Igualmente, a propria adequacdo ao
ordenamento juridico patrio demanda, conforme exposto nos capitulos anteriores, a imposi¢cdo
de certas restricdes. Pretende-se, portanto, que tais limites legitimem o uso da supracitada
prerrogativa, na medida em que preservam a separacdo de poderes, protegem direitos
fundamentais, impGe 6nus argumentativos e fortalecem o debate politico sobre discussdes que
potencialmente serdo submetidas a jurisdi¢do constitucional.

Ressalta-se que diversos autores, ja& mencionados nesta monografia, procuram
legitimar a prerrogativa de rejeicdo da lei inconstitucional a partir da imposicao de limitacGes.
Nesse sentido, Ramos (1994, p. 241) afirma a existéncia de abalos institucionais decorrentes
do descumprimento de lei com base no argumento da inconstitucionalidade, razéo pela qual
defende que a possibilidade de rejeicdo subsiste apenas até o pronunciamento judicial,
devendo o Poder Executivo acatar a deciséo, ainda que lhe seja desfavoravel.

Por sua vez, conforme mencionado na analise do argumento da seguranca juridica
(item 3.3), Cristbvam (2015, p. 256) aponta que apenas o Chefe do Executivo detém a
prerrogativa de descumprimento, devendo fundamenta-lo em parecer técnico do respectivo
6rgdo consultivo, conceder-lhe a devida publicidade e aplica-lo em caréater geral e isonémico.
Ademais, afirma que a controvérsia deve ser submetida ao Judiciario imediatamente apds a
rejeicao da lei pela autoridade administrativa, buscando definitividade e seguranca-juridica.

De modo semelhante, Mello (2010, pp. 20-21), ao abordar as preocupac¢des com a
preservacdo da seguranca juridica, menciona a necessidade de deflagracdo pelo Chefe do
Executivo da analise judicial da constitucionalidade da lei apds seu descumprimento.
Igualmente, defende que a prerrogativa de rejeicdo deva limitar-se ao cume da Administragéo
Publica, evitando divergéncias quanto a constitucionalidade das leis e expedientes nédo
isondémicos. Similar cuidado é tomado por Ramos (1994, p. 238), que rechaca a possibilidade
de qualquer funcionario administrativo subalterno descumprir determinada lei com

fundamento na sua inconstitucionalidade, tarefa reservada ao Chefe do Executivo.
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Com efeito, afirma-se, na presente monografia, a necessidade de limitar a prerrogativa
de rejeicdo ao Chefe do Poder Executivo, resguardando os administrados de posicionamentos
contraditérios e expedientes ndo isonémicos, cabendo a sua extensdo tdo somente aos 6rgaos
de natureza administrativa ja mencionados: 0 CNJ, o CNMP e o Tribunal de Contas.

Acrescenta-se, ainda, que, diante da auséncia de competéncia para obter um
pronunciamento judicial, como no caso dos Prefeitos Municipais, a resposta mais adequada
parece ser a afirmacdo da prerrogativa de rejeicdo, em respeito a preservacdo da supremacia
constitucional e a concretizacao dos direitos fundamentais pela Administracdo Publica.

Ademais, levanta-se aqui a possibilidade da incidéncia da prerrogativa de rejeicao
alcancar até mesmo o Executivo municipal em relacdo as leis estaduais inconstitucionais,
especialmente nos casos em que a Constituicao Estadual ndo possibilite ao Prefeito provocar o
controle concentrado perante o Tribunal de Justica. Esta ldgica baseia-se na férmula
desenvolvida por Gilmar Ferreira Mendes de que a auséncia de prerrogativa para provocar o
pronunciamento judicial em sede de controle concentrado justifica a rejeicéo de lei.

Por sua vez, questdo mais polémica reside na possibilidade de descumprimento de leis
inconstitucionais pelos Governadores e Presidente da RepuUblica, uma vez que estes sdo
legitimados para provocar o controle concentrado de constitucionalidade. Todavia, levando
em consideracdo a relevancia dos direitos fundamentais potencialmente ofendidos, assim
como a capacidade da Administracdo Publica de oferecer resposta rapida e eficaz para a
protecdo destes, afirma-se a possibilidade de que o descumprimento de lei inconstitucional
subsista até que se obtenha pronunciamento judicial cautelar em sede de controle concentrado.

Né&o se olvide, entretanto, da existéncia de argumentos justificadores da manutencéo
da rejeicdo da lei inconstitucional mesmo ap6s pronunciamento judicial contrario, com base
na teoria dialdgica. Ndo obstante a validade do entendimento mais radical, defende-se aqui
posicdo semelhante a adotada por Ramos (1994, p. 240), segundo a qual apenas com novos
fundamentos pode-se cogitar o descumprimento de lei considerada inconstitucional pelo
Poder Executivo ap6s um pronunciamento judicial que afirme sua constitucionalidade.

Em outras palavras, o descumprimento de lei inconstitucional prévio ao
pronunciamento judicial é expediente suficiente para oxigenar a hermenéutica constitucional
excessivamente juriscéntrica, oferecendo aos cidaddos interpretacGes distintas daquelas
oriundas das instituicdes contramajoritarias. Ademais, a possibilidade de apresentacdo de
novos argumentos, como mencionado acima, pode representar importante canal de

comunicacéo entre a vontade popular e as interpretacoes judiciais da Constituicao.
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Assim, tal como ocorreu no caso do Decreto Estadual paulista n° 7.846/1976
(mencionado no item 2.4), pretende-se que a autoridade administrativa, no préprio texto do
diploma legal, estabeleca o pronunciamento definitivo do Poder Judiciario como condicao
resolutiva da vigéncia do decreto que veicule a rejeicdo de lei inconstitucional.

Até aqui, trés limitacBes foram expostas: (a) uma de ordem temporal (vigéncia da
rejeicdo); (b) uma relativa & competéncia (Chefe do Poder Executivo, CNJ, CNMP e o
Tribunal de Contas); e (c) uma de carater procedimental (necessidade de provocar judicial em
sede de controle concentrado apds o descumprimento de lei, sempre que houver competéncia
para tanto). Todavia, outras limitacfes de carater procedimental sdo necessarias, para afastar
ao maximo qualquer possibilidade de arbitrariedades no uso de tal prerrogativa.

Nesse sentido, ¢ fundamental que o descumprimento de lei inconstitucional seja
embasado em parecer técnico de 6rgao juridico consultivo, justificando as incompatibilidades
com o texto constitucional e, especialmente, apontando qual o direito fundamental ou a
competéncia constitucional que se busca preservar. Acredita-se que exposi¢do prévia dos
argumentos pode contribuir para a ampliacdo do debate publico ainda na instancia majoritéaria,
expondo os fundamentos da inconstitucionalidade aos administrados antes que a discussdo
seja enclausurada pelo discurso judiciario.

Ao mesmo modo, a fundamentacdo juridica oferecida pelo érgdo consultivo pode
impedir que juizos de conveniéncia e flutuacdes politicas justifiguem o descumprimento
oportunista da lei sob a alegacdo de sua inconstitucionalidade. Caso nao exista forte
fundamentacdo, as razdes que levaram a Administracdo Publica a adotar tal expediente ja
estardo expostas aos cidadéos (garantindo certo grau de controle social), assim como servirdo
ao conjunto probatorio em eventual discussdo judicial sobre a celeuma.

Ademais, no que se refere ao meio de veiculacdo do pronunciamento de rejeicao,
afirma-se a necessidade de decreto executivo para conceder publicidade ao ato administrativo.
Tal expediente é essencial, inclusive, para fomentar o debate puablico acerca da
inconstitucionalidade. Explica-se: se € imposto a Administragio um severo 0nus
argumentativo para legitimar sua recusa frente ao principio da presungdo de
constitucionalidade das leis, seus motivos devem alcancar o maior nimero de pessoas,
ampliando o espacgo de discussdo. E, ainda, sendo a proximidade da vontade popular que
qualifica o Executivo para oferecer interpretacdes do texto constitucional distintas das
judiciais, seus argumentos devem ser submetidos a analise popular.

Por fim, acrescenta-se que a prerrogativa de rejeicdo tera lugar quando for necessario

resguardar direitos fundamentais ou preservar as competéncias constitucionais. O ilustrativo
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exemplo apresentado por Binenbojm (2008, p. 175) demonstra a orientagdo mais adequada ao
exercicio da prerrogativa de rejeicdo: pensa-se em lei que discipline o procedimento de
desapropriacao por utilidade publica em descompasso com as disposi¢fes constitucionais que
exigem o pagamento prévio e em dinheiro ao proprietario expropriado. Neste caso, deve a
Administracdo Publica rejeitar o procedimento inconstitucional e preservar o direito
constitucionalmente assegurado a indenizag&o.

Outro exemplo de atuacdo assecuratoria de direitos fundamentais encontra-se no
estudo de Baptista e Capecchi (2016, p. 1955) acerca das agéncias reguladoras norte-
americanas. A pesquisa estd inserida no ambito da doutrina estadunidense do
“constitucionalismo administrativo”, responsavel pela analise dos impactos das interpretagdes
administrativas da Constituicdo nos demais Poderes. Os autores expdem, a titulo ilustrativo, a
atuacdo da EEOC (Equal Employment Opportunity Comission), agéncia ligada ao combate a
discriminacdo no mercado de trabalho, que, na década de 70, apresentou interpretacdo
divergente da concebida no &mbito da Suprema Corte quanto ao tratamento discriminatério
concedido as mulheres gravidas, tendo, inclusive, servido de substrato para a posterior
superacdo do entendimento daquele Tribunal.

Trata-se, em sintese, de uma limitacdo de ordem material, na medida em que concebe
a prerrogativa de rejeicdo de lei inconstitucional como expediente excepcional, cabivel nos
casos em que a Administracdo Publica depara-se com uma lei que limite ou inviabilize o
exercicio de direitos fundamentais, como ilustrado acima. O mesmo se diga em relacdo as
competéncias constitucionais, a exemplo do Decreto Estadual paulista n°® 7.846/1976, que
disciplinou a rejeicdo de leis que desrespeitaram a iniciativa exclusiva do Governador.

Em termos propositivos, defende-se aqui a imposicdo das seguintes limitacdes: (a)
guanto a vigéncia da rejeicdo até pronunciamento judicial; (b) quanto & competéncia para o
descumprimento da lei; (c) quanto ao procedimento para o descumprimento da lei, devendo a
Administra¢do Publica (c.1) provocar o Judiciério imediatamente ap6s o descumprimento da
lei, sempre que possuir tal competéncia, (c.2) veicular a rejeicdo por meio de decreto,
concedendo-lhe a devida publicidade e permitindo que os cidadaos fiscalizem tais decisdes e
(c.3) fundamentar o descumprimento em parecer técnico de 6rgdo juridico consultivo; e (d)
quanto a matéria que legitima o descumprimento de lei inconstitucional.

Assim, verifica-se que a legitimidade do descumprimento de lei inconstitucional reside
especialmente na defesa dos direitos fundamentais previstos na Constitui¢do — assim como na
protecdo da organizacdo do Estado, tal como ocorre nas normas definidoras de competéncias

—, de modo a afastar leis violadoras dos ditames constitucionais.
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CONSIDERACOES FINAIS

O desenvolvimento da presente monografia orientou-se pelo objetivo de investigar a
viabilidade juridica da prerrogativa de rejeicao de lei considerada inconstitucional pelo Poder
Executivo, sem prévio pronunciamento judicial definitivo e vinculante.

No primeiro capitulo, buscou-se tracar um panorama sobre o controle de
constitucionalidade no direito brasileiro, abordando suas premissas, a concepg¢do da doutrina
nacional acerca do fenbmeno da inconstitucionalidade, os critérios de classificacdo e o papel
do Judiciario, do Legislativo e do Executivo no exercicio desta importante funcdo. Dessa
forma, foram extraidas as bases teoricas e principais categorias do direito constitucional que
serviram de substrato para as investigacGes dos capitulos seguintes.

Foi possivel verificar a existéncia de um complexo sistema de controle de
constitucionalidade, marcado pela adogdo do dogma da nulidade e erigido sob os principios
da rigidez e da supremacia da Constituicdo. Ademais, constatou-se a presenca de influéncias
da judicial review norte-americana e do sistema austriaco, das quais resulta a convivéncia
entre as modalidades difusa e concentrada de fiscalizacdo. Por fim, foi possivel verificar uma
tendéncia de expansdo do controle concentrado p6s-1988, dada a ampliacdo do rol de
legitimados pela Constituicdo Cidadd, assim como a centralidade do papel do Poder Judiciario
no exame de constitucionalidade e, consequentemente, da interpretacdo judicial do texto
constitucional, cuja legitimidade decorre de elementos ndo politicos, tais como a capacidade
técnica e a independéncia funcional dos magistrados.

O segundo capitulo foi destinada ao estudo dos argumentos favoraveis a hipétese de
rejeicdo da lei considerada inconstitucional pelo Poder Executivo. Foram analisados 0s
impactos dos principios da supremacia da Constituicdo e da eficiéncia administrativa, da
adocdo do dogma da nulidade da lei inconstitucional e da propria jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal na hipétese em analise.

Nesse sentido, constatou-se que 0s principios mencionados constituem argumentos
aptos a justificar o descumprimento administrativo da lei inconstitucional, especialmente
considerando os fendmenos da constitucionalizacdo do direito administrativo, da substituicdo
da centralidade da legalidade administrativa pelo impeério da normatividade constitucional, da
juridicidade administrativa, da vinculacdo da Administracdo Publica a Constituicdo e do seu
papel na concretizacdo de direitos fundamentais, assim como a concepcao de direito publico

fundada na interdependéncia entre matérias constitucionais e administrativas.
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Por sua vez, a adocdo do dogma da nulidade, mesmo que relativizado pelos
mecanismos de modulacdo dos efeitos temporais da decisdo de inconstitucionalidade,
corrobora a hipotese aqui analisada, pois pressupde um vicio desde o nascimento da norma
impugnada, sendo possivel falar, até¢ mesmo, em um poder-dever da Administracdo Publica de
rejeitar a norma inconstitucional, dado que esta é destituida de qualquer validade ab initio.

Por outro lado, verificou-se que os precedentes do Supremo Tribunal Federal acerca
da discussdo em tela sdo, em sua maioria, anteriores a Constituicdo Cidadd e, por conseguinte,
ndo ha analise pormenorizada dos impactos causados pela ampliacdo do rol de legitimados
para provocar um pronunciamento judicial em sede de controle concentrado. Em que pese
haver pronunciamento recente do Superior Tribunal de Justica, ainda ndo ha posicdo definida
pelo Pretorio Excelso na nova ordem constitucional. Todavia, ressalta-se que o argumento
justificador da prerrogativa de rejeicdo permanece o mesmo apds a promulgacdo da
Constituicdo de 1988, a saber: a supremacia da Constituigéo.

Por fim, foi possivel constatar que a expressdo controle repressivo de
constitucionalidade parece ndo ser a melhor escolha para designar o descumprimento
administrativo de lei considerada inconstitucional. Ocorre que o precedente que autoriza
6rgdos de natureza administrativa, como o CNJ, a rejeitar a aplicacdo de lei inconstitucional
afirma ndo se tratar de efetivo exercicio do controle de constitucionalidade. Haveria, portanto,
mera restricdo da incidéncia da norma inconstitucional e ndo sua excluséo do ordenamento, o
que dependeria de um pronunciamento jurisdicional competente. Em funcéo disso, o quarto
capitulo desta monografia passou a adotar a expressdo “rejeigdo de lei inconstitucional”, no
lugar de “controle repressivo de constitucionalidade”.

Em seguida, o terceiro capitulo abordou os argumentos desfavoraveis a hipotese em
discussdo, com o objetivo de verificar se algum destes impediria a adocdo da prerrogativa de
rejeicdo de lei inconstitucional no direito brasileiro. Primeiramente, constatou-se que o
argumento da separacdo de poderes ndo deve servir de obstaculo ao descumprimento de lei
inconstitucional, visto que a centralizacao judiciaria da interpretacdo constitucional ndo isenta
a ordem politica do acirramento das relagGes entre os Poderes de Estado. Justamente o oposto,
uma vez que, diante do empoderamento das Cortes, 0 mondlogo judicial hermenéutico
contribui para o fortalecimento das tensbes entre os Orgdos majoritarios e a jurisdicdo
constitucional. Em realidade, o mencionado argumento apenas justifica a imposicdo de limites
a rejeicdo de lei inconstitucional.

O mesmo se diga em relacdo a presunc¢do de constitucionalidade, que, ndo se tratando

de presuncdo absoluta, ndo impede a hipdtese em anélise, apenas impde um severo 6nus
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argumentativo & Administracdo Publica para o descumprimento de uma lei inconstitucional.
De modo semelhante, o principio da seguranca juridica também ndo importa na negacgéo da
hipdtese principal, uma vez que apenas impde cautela ao Administrador no exercicio da
prerrogativa de rejeicdo. Ademais, ressalta-se que um minimo de inseguranca juridica é
situacdo prépria da adocdo do dogma da nulidade, ainda vigente no direito brasileiro. Por fim,
a legitimidade do Chefe do Executivo para provocar o controle concentrado ndo constitui
argumento suficiente para impedir o descumprimento administrativo de lei inconstitucional,
dado que diversas situagfes ndo se enquadram no argumento (como no caso dos prefeitos
municipais), é possivel que o julgamento do pedido liminar ndo seja suficientemente célere e,
especialmente, ndo ha previsdo de monopdlio da interpretacdo constitucional pelo Judiciario.

Finalmente, no quarto capitulo, buscou-se uma aproximacdo entre a hipGtese de
rejeicao de lei considerada inconstitucional pelo Poder Executivo e a perspectiva dialdgica da
interpretacdo constitucional. Primeiramente, a questdo aqui discutida foi situada num quadro
maior de tensGes entre constitucionalismo e democracia, cujo reflexo institucional encontra-se
no acirramento das relacdes entre jurisdicdo constitucional (funcdo contramajoritaria) e
Orgdos de representacdo politica (majoritarios).

Em um segundo momento, constatou-se uma preocupante concentracdo da
hermenéutica constitucional no Poder Judiciério e, especialmente, no Supremo Tribunal
Federal. Em seguida, demonstrou-se que a proposta dialdgica de construcdo dos sentidos da
Constituicdo a partir da interacdo institucional corrobora a hipdtese central, uma vez que a
rejeicdo de lei inconstitucional pode oxigenar a interpretacdo constitucional excessivamente
judicializada, aliviando a dificuldade contramajoritéria.

Finalmente, foi possivel verificar a importancia do estabelecimento de limites
(procedimentos de legitimacdo) ao exercicio da prerrogativa de rejeicdo de lei
inconstitucional, para a sua compatibilidade tanto com o principio da separacdo de poderes
como com a perspectiva dialdgica. Exige-se, portanto, critérios de competéncia para a rejeicao
(limitando a prerrogativa ao Chefe do Executivo), a concessdo de publicidade ao ato e
isonomia na incidéncia do descumprimento em relacdo aos administrados, bem como a
imposicdo de 6nus argumentativos suficientes para ilidir a presun¢do de constitucionalidade e
estimular o debate publico sobre a invalidade da norma ainda nas instancias majoritarias.

Com efeito, apos todas as verificagdes realizadas, pode-se apresentar uma resposta ao
problema da pesquisa no sentido de afirmar que cabe & Administracdo Publica descumprir leis
plenamente vigentes, porém maculadas com vicios de inconstitucionalidade ainda nao

reconhecidos pelo Poder Judiciario, desde que tal prerrogativa seja devidamente limitada e
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perfectibilizada por meio de procedimentos que garantam isonomia, publicidade, seguranca
juridica e a manutencgdo do equilibrio entre os poderes na construcéo interorganica e dialdgica
dos sentidos da Constituicéo.

Por fim, quanto a hipoOtese central da presente monografia, constatou-se sua
confirmagéo parcial nos seguintes termos: (a) tendo em vista a supremacia da Constituicdo e a
auséncia de legitimidade para provocar o controle concentrado é cabivel, na atual ordem
constitucional brasileira, o descumprimento de leis consideradas inconstitucionais pelo Chefe
do Poder Executivo em ambito municipal. Ressalta-se que a possibilidade do manejo de
ADPF ou a legitimidade para propor ADIn prevista nas Constituicbes estaduais impde a
imediata provocacao do Judiciario, respectivamente no Supremo ou no Tribunal de Justica
local, para que se obtenha pronunciamento judicial definitivo sobre a alegada
inconstitucionalidade; e (b) tendo em vista a supremacia da Constituicdo, é cabivel, na atual
ordem constitucional brasileira, o descumprimento de leis consideradas inconstitucionais pelo
Chefe do Poder Executivo em &mbito Estadual e Federal, devendo este ajuizar, imediatamente
apos a rejeicdo da lei, a acdo cabivel em sede de controle concentrado para obter
pronunciamento judicial definitivo sobre a alegada inconstitucionalidade. Ademais, em ambos
0s casos, 0 descumprimento unilateral por parte da Administragdo Publica, por tratar-se de
expediente excepcional, s6 encontra legitimidade quando devidamente limitado e submetido a
procedimentos rigorosos, tendo lugar especialmente nos casos em que a aplicacdo da lei
inconstitucional possa ferir ou limitar direitos e garantias fundamentais.

Em sintese, os principios da separacao e poderes, da seguranca juridica e da presuncao
de constitucionalidade das leis ndo permitem a rejeicdo irrestrita da lei sob o argumento de
sua inconstitucionalidade. O ordenamento juridico péatrio é avesso ao arbitrio do
Administrador diante de uma lei que lhe seja inconveniente, permitindo, tdo somente, em
respeito a supremacia da Constituicéo e prestigiando o principio da eficiéncia administrativa,
que a rejeicao se opere de forma limitada para resguardar direitos e garantias fundamentais ou

competéncias constitucionais.
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