24 OMNES LUX ‘-"&

UNIVERSIDADE FEDERAL DE CAMPINA GRANDE
CENTRO DE CIENCIAS JURIDICAS E SOCIAIS
UNIDADE ACADEMICA DE DIREITO
CURSO DE CIENCIAS JURIDICAS E SOCIAIS

JACYARA FARIAS SOUZA

A PRODUCAO LEGISLATIVA FEDERAL INCONSTITUCIONAL E A
INSEGURANCA JURIDICA

SOUSA - PB
2005



JACYARA FARIAS SOUZA

DA INEXIGIBILIDADE DO TiTULO JUDICIAL INCONSTITUCIONAL E A
SEGURANCA JURIDICA

Monografia apresentada ao Curso de
Ciéncias Juridicas e Sociais do CCJS
da Universidade Federal de Campina
Grande, como requisito parcial para
obtencdo do titulo de Bacharela em
Ciéncias Juridicas e Sociais.

Orientadora: Professora Ma. Giorggia Petruce Lacerda e Silva Abrantes.

SOUSA - PB
2005



JACYARA FARIAS SOUZA

A PRODUGAO LEGISLATIVA FEDERAL INCONSTITUCIONAL E A
INSEGURANCA JURIDICA

BANCA EXAMINADORA

{ a ~ M () ;
Clt@-“uqtnc\,&i t"\LLLC,C‘I-__» L_, R /@ Crl (}-‘1 O IL_L?)
Ptof® MS."Glorggia Petrucce Abrantes Lacérda e Silva (Orientadora)

@A i fe

—_ _Membro

Membro

SOUSA-PB
SETEMBRO/2005



Dedico

A memoéria de meu pai, qgue mesmo
na sua auséncia fisica fez
transparecer em mim a esperanca
e a coragem de vencer o0s
obstaculos impostos pela wvida e,
assim, conseguir realizar todos os
meus sonhos.



AGRADECIMENTOS

A Jesus e Maria, que me inspiraram a temperanga dos cristaos.

A minha mae, Artemisa, que com carinho e compreensdo, me deu seu colo afavel
para descansar.

A minha irma Janny Eyry, pelos momentos alegres e brincadeiras da infancia.

Ao meu sobrinho José Victor, que apesar de sua pequenez, trouxe alegria pra
nossas vidas.

A querida orientadora Giorggia Petrucce, que, com paciéncia e dedicacdo, me
ajudou na consubstanciacio deste trabalho, e principalmente, no meu crescimento
profissional & humano.

Com todo o carinho, dedico, fambém a eterna professora, chefe, mae e amiga Maria
Marques Vieira {(Gracinha), por todo o exemplo de dedicacéo e amor a docéncia que
transmite a todos nés.

A Lindongenia, Lourdinha , Aurélia, Camila e Trajano amigos inseparaveis que
deram apoio e coragem na feitura deste trabalho.

Enfim, a todos os meus amigos e amigas gue fizeram dos anos da minha vida

inesqueciveis momentos de alegria.



“Se permanecerdes em Mim e as
minhas palavras em voés, pedireis
tudo o0 que quiserdes e vos sera
dado’. (Jo&o 14, 7).



RESUMO

A proc_jugéo legislativa federal inconstitucional tem promovido o desrespeito aos
dispositivos constitucionais, porque acarreta uma afronta as regras e principios
norteadores do Estado Democratico de Direito e, de forma especifica, promove a
inseguranga nas relagdes juridicas. Em decormréncia dessa problematica, instalada
no ordenamento juridico patrio e que atinge a toda a populagéo indistintamente,
denota-se a relevancia académico-cientifica do tema proposto, que objetiva a
perquiricdo das causas que dao azo a uma produgdo legislativa federal
inconstitucional expressiva e o aquilatamento da extensdo dos efeitos dessa mesma
inconstitucionalidade, por isso intitula-se ‘A produgdo legislativa federal
inconstitucional e a inseguranca juridica”. Seus objetivos s#o, portanto, o estudo da
atividade de producgio legislativa, abarcando a questdo da inconstitucionalidade
nermativa; a investigacao acerca do mecanismo do controle de constitucionalidade;
a analise das causas, conseq(éncias e novas perspectivas relativas a produgao
legislativa federal inconsfitucional face ao principio da seguranca juridica, tudo com
vistas 4 detecgdo das possiveis solugbes aplicaveis a questao, cultminando com a
resolucdo do problema encontradc e a confirmacio da hipdtese ja elaborada, a
saber: A produgao legislativa federal inconstitucional fere o principio da seguranca
juridica? Sim, diante das causas e consegliéncias relacionadas ao tema, vé-se que
a inconstitucionalidade normativa, nessa seara, constitui afronta ao principio da
seguranga juridica, pelo que deve ser expurgada do ordenamento juridico brasileiro.
A pesquisa desenvolve-se mediante o emprego dos métodos bibliografico, histdrico-
evolutivo, de estudo comparativo e exegético-juridico, alem de primar pela coleta de
dados feita junto ao Banco Nacional de Dados do Poder Judiciario, mensurando o
namero de acdes impetradas acerca da inconstitucionalidade das leis federais. A
metodologia utilizada faculta a que se estruture o trabalho em trés capitulos: o
primeiro capitulo frata da producao legislativa nacional, perpassando a questéo da
normatizagao das condutas, o processo legislativo e as espécies normativas e a
problematica da inconstitucionalidade das leis; o capitulo dois explora o controle de
constitucionalidade e o capitulo seguinte fala da producgdo legislativa federal
inconstitucional, suas causas e conseguéncias, apresentando solugdes para o
prablema e, principalmente, enfrentando a afronta constituida diante do principio da
seguranca juridica. A guisa de resultados, acredita-se que afravés de acles
conjuntas, voltadas a instrumentalizaco dos institutos e a criagdo de normas
constitucionais higidas, bem como a aplicacdo dos efeitos do controle de
constitucionalidade, baseadas no principio da proporcionalidade, deve servir ao
afastamento da produgao legislativa viciada. Conclui-se, pois, que €& melhor
considerar validas as relactes pautadas em leis inconstitucionais, do que desfazé-
las e causar maiores prejuizos aos jurisdicionados. Além disso, deve haver uma
necessaria conscientizacidc democratica, tanto dos agentes publicos como da
nacdo, porque esse & o desiderato do Direito: a aplicacao da Justica ao caso
concreto, de acordo com as peculiaridades exigidas pelas relages sociais pautadas
no principio da seguranga juridica.

Palavras-chave: leis federais - inconstitucionalidade - seguranga juridica.



RESUMEN

La produccion legislativa federal inconstitucional tiene promovido la falta de respecto
a los dispositivos constitucionales, porque carretea insulto a las reglas y principios
norteadores del Estado Democratico de Derecho y, de una manera especifica,
promueve la inseguridad en las relaciones juridicas. Debido a esa problematica del
ordenamiento juridico patrio y que alcanza la populacién entera, la relevancia
académico-cientifica del tema propuesto, que objectiva la busca de las causas que
dan idea a una produccion del legislativo federai inconstitucional expresiva y el peso
valorativo de la extension de los efectos de esa misma inconstitucionalidade, que se
titula."La produccion del legislativo federai inconstitucional y la inseguridad juridica.”
Por consiguiente, sus objetivos son el estudio de la actividad de produccién del
legislativo y abrazan el asunto de la inconstitucionalidade normativo; la investigacion
acerca del mecanismo del mando de constitucionalidade; las analisis de las causas,
consecuencias y nuevas perspectivas relativas al legisiativo de la produccién
inconstitucional federal en relacién al principio da seguridad juridica, todo con vistas
ai descubrimiento de las posibles soluciones aplicables al asunto, ya culminando con
la resolucién que el probiema encontré y la confirmacion de las hipétesis hechas,
para saber: ;la produccion del legisiativo federal inconstitucionatl hiere la seguridad
juridica? Si, antes de las causas y consecuencias relacionadas al tema, mirase que
la inconstitucionalidade normativa, en ese caso, constituye insulto a la seguridad
juridica, para eso debe expurgar del ordenamento juridico brasilefio. La investigacion
se desarrolla por medio del empleo de los métodos bibliograficos, historico-
evolutivos, de estudio comparativo y exegeético-juridico, ademas de aventajar la
coleccién de datos hechas junto al Banco Nacional de Datos del Poder Judicial,
mensurando el nimero de acciones impetradas acerca de la inconstitucionalidade
de las ieyes federales. La metodologia usada permite que el trabajo se estructure en
tres capitulos. el primer capitulo és sobre la produccion del legislativo nacional,
perpassando el asunto de la normatizacion de las conductas, el procesc del
legislativo y las especies normativas y el problema de inconstitucionalidade de las
leyes; el capitulo dos explora controle de constitucionalidade y el capitulo siguiente
muestra la produccion del legislativo federal inconstitucional, sus causas y
consecuencias y presenta soluciones para el problema y, principalmente, la afronta
al principio da seguridad juridica. Tiene que por el conjunto de acciones, para la
instrumentalizacion de los institutos y la creaciéon de normas constitucionaies puro,
asi como la aplicacién de los efectos del constitucionalidade controla, basé al
principio de proporcionalidad, debe servir al levantamiento del drogadicto de
produccion legislativa. Tiene acabado que mejor considerar valido la relacion en
leyes inconstitucionales que deshacerlos y causar dafios y perjuicios mas grandes al
jurisdicionados. Ademads, debe tener una comprension democratica necesaria, tanto
de los agentes plblicos como también de la nacién, porque ese es el desideratum
del Derecho: ia aplicacion de la Justicia al caso concreto, en acuerdo con las
peculiaridades exigidas al principio por las relaciones sociales pautadas en el
principio da seguridad juridica.

Palabra-importante: leyes federales - la inconstitucionalidade - la seguridad
juridica.
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INTRODUCAO

A consubstanciac8o de todo ordenamento juridico pressupbe a
elaboragdo de espécies normativas que servirdo para limitar o0 poder estatal e
regular as relagdes socais. Neste sentido, a funcdo legiferante exerce primacial
importancia, pois gue serd incumbida da missao de elaborar espécies normativas
que garantam a seguranca nas relagoes juridicas, auxiliada pelas fungdes executiva
e judiciaria, como também, a efetivagdo de outros principios que pulverizarao todo o
ordenamento juridico,

Entretanto, o resultado da funcao legiferante, especificamente a federal,
em sua maioria, tem redundado na producéo de espécies normativas eivadas de
inconstitucionalidade. Seja por inconstitucionalidade formal ou material, vislumbra-
se, diuturnamente, a criagdo de normas que, flagrantemente, desrespeitam a
Constituicdo Federal.

As informactes fornecidas pelo Banco Nacional de Dados do Poder
Judiciario, mormente no que tange as acdes diretas de inconstitucionalidade e agdes
declaratdrias de constitucionalidade, via controle concentrade realizade pelo
Supremo Tribunal Federal, demonstram que a producéo legislativa incanstitucional
brasileira tem crescido e que aos Orgdos responsaveis falta a devida
instrumentalizacéo acerca dos metodos de processamento e da regulamentacao do
procedimento dessas mesmas acbes.

A problematica consiste, justamente, na analise das causas e
conseqléncias advindas da producdo legisiativa federal inconstitucional,

especialmente quando se mosira como afronta ao principio da seguranca juridica.
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O ordenamento juridico ja dispde dos instrumentos necessarios para
afastar a inconstitucionalidade das espécies normativas e sana-las através do
controle de constitucionalidade. Contudo, é preciso verificar se este mecanismo esta
surtindo os efeitos almejados, sendo eficiente diante das relacfBes travadas na
sociedade e da diversidade das mesmas, as quais pretende se amoldar.

O grande desafio que se impde, portanto, € a diminuicdo na producio
legisiativa federal inconstitucional e, conseqientemente, a aferigao dos vicios
presentes nas espécies normativas, hem como, os efeitos danosos do controle de
constitucionalidade, quando este ndo consegue promover a observancia do principio
da seguranga nas relagdes juridicas.

A pesquisa desenvolve-se mediante o emprego dos métodos bibliografico
— para a formacao do referencial tetrico, utitizado na construgao de todo o trabalho
monografico; o historico-evolutivo, direcionado, principaimente, a pesquisa feita
sobre o poder constituinte; o método de estudo comparativo, a im de tracar um
paralelo entre os institutos estudados e os seus similares no ordenamento juridico
patrio e esfrangeiro, e o exegético-juridico, para analise das proposicbes
constitucionais relativas ao tema.

Por fim, vale mencionar que o trabalho servira a documentacao do estudo
realizado acerca da produgdo normativa brasileira, registrando as informactes
colhidas sobré o controle de constitucionalidade e toda a pesquisa voltada a
compreensdo do principio da seguranca juridica e as implicacdes advindas da
producdo legislativa federal inconstitucional, quando afronta a esse e outros
principios constitucionais, sendo essa a estrutura revelada nos capitulos

frabathados.
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CAPITULO 1 O SURGIMENTO DO ESTADO E A PRODUCAO LEGISLATIVA

Desde os primérdios, ¢ homem, como um ser mais forte, assumiu o
comando do grupo social, onde ja existia a necessidade de se criar regras de
éonduta e executa-las, para dirimir os conflitos. A priori, tais fungdes puderam ser
exercidas pelos préprios integrantes do grupo, entretanto, com a evolugdo da
sociedade e o crescimenio populacional, a humanidade teve que buscar ouiros
mecanismos, também aptos ao comando e adminisiracdo de si mesma, diante da
nova realidade social.

E justamente nesse momento que surge a figura do Estado e, apesar de
constituida num ente despersonalizado fisicamente, sua estrutura, enquanto
organizacao, € que realmente permite a operacionalizagio das funces essenciais a
vida em comunidade.

Com o surgimento do Estado e a posterior concepgao dos ordenamentos
juridicos pautados em documentos escritos (nominados pactos e estabelecidos entre
governantes e governados, limitando © poder absoluto dagueles através da
implementacao de um conjunto de direitos e garantias fundamentais a favor destes),
exsurge a necessidade de aprimoramento das funcdes estatais: a execufiva, a
iegislativa e a judiciaria, bem como, da producéo legislativa, a fim de que pudesse,
concomitantemente, acompanhar a evolugdo social e sanar os conflifos,
normatizando condutas de forma eficaz e eficiente.

A compreenséo do significado de producao legislativa requer,
primeiramente, a analise do poder que representa a manifestacdo soberana da
vontade politica de um povo, social, politica e juridicamente organizado, que é o

poder constituinte.



12

A logica ensina que uma definicdo nominal se da quando se expiica o
nome da coisa; ja a definicdo real serve a explicacdo da prépria coisa. No caso do
poder constituinte, tem-se que alguns individuos exercem um poder soberano em
nome de todos os demais, integrados que estado em uma sociedade cujo objetivo é o
governo das pessoas, administrando o uso dos meios segundo os fins. Aqui, surge o
Estado, designando a sociedade politicamente estabilizada e pressupondo a
consubstanciagcdo de uma Constituicao.

O professor Canatilho (2002, p. 89) elucida que:

Ergue-se, assim. o Estado conceilo ordenador da comunidaus
politica, reduzindo-se a Constituicao a simples lei do Estado & de seu
poder. A Constituicdo s6 se compreende através do Estado e o
conceito de Estade Constitucional servira para resolver este impasse.
A Constituicdo & uma lei proeminente que conforma o Estado.

O Poder Constituinte, pois, é aguele que cria, modifica ou altera a ordem
constitucional, e seu conceito advém da diferenciacao posta entre o poder criador e
0s poderes instituidos. Assim foi conceituado por Emanu.e'i Siéyes, na sua obra
intitulada “O que é Terceiro Estado?”, pubiicéda com o objetive de divulgar o
pensamento e a posicao da burguesia, antes da Reunido do Estados Gerais, na
Franca de 1789.

O poder constituinte comecga a tomar forma com a possibilidade do
surgimento das incipientes assembléias constituintes, nas chamadas convencoes,
promovidas pelas coldnias recém-libertadas pela Revolugdo Francesa. A
necessidade de justificar a existéncia de um poder aptc a edificacdo de um

ordenamento juridico a servico da sociedade, faz surgir a nogdc de poder
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constituinte e de poderes constituidos, sendo gue estes Gltimos correspondem ao
exercicio das funcbes estatais basicas e fundam o organograma da maquina estatal.

Diante desse contexto, parece inegavel a existéncia de uma relagéo
hierdrquica entre o poder criador e o poder criado; o certo & que o poder constituinte
nao se pauta em qualquer espécie de legitimidade juridica preexistente, devendo
respeito apenas aos pressupostos do direito natural. Nao se deve considera-lo como
um poder soberano, mas, sobretudo, como um poder ilimitado.

Nesse sentido, € hialina a definicdo de Ramon Tacio (2000, p. 208):

Pode-se conceifuar o Estadoe como sendo a sociedade politica e
geral constituida pelo povo que habita um territdrio, estabilizada sob
um poder soberano gue governa esse povo e administra suas coisas.
Isso posto, define-se o poder constituinte como sendo o poder
politico que, exercido por agentes que deliberam em nome do povo,
elabora a ordem juridica fundamental do Estado por ele constituido.
E o poder que faz ou refaz as normas juridicas constitucionais do
Estado. Em sintese: é o poder politico que faz ou refaz a constituicdo
juridica do Estado.

Sendo especial, o Poder Constituinte suscita caminhos préprios,
especiais, ou s€ja, no momento em que as normas juridicas de valor constitucional
estdo atuando ele ndo vigora, remanescendoc em seu assento normal, que & o povo.

Assim, atua somente em momenios de crise econdmica efou social
profunda, diante de graves revolugdes ou na formacgao de um Estado novo (quando
da consubstanciagac de sua primeira Constituicao), ou, ainda, casc as hormas
juridicas em vigor nao estejam surtindo efeitos, perdendo a eficacia de ser
Constituicdo e fazendo eclodir o Poder Constituinte, que sai do estado de laténcia
para assumir uma posi¢do dinamica, da qual surgirdo novas normas juridicas de

valor constitucional.
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A doutrina distingue duas espécies de Poder Constituinte: o originario e o
derivado. O poder constituinte originario, também chamado inicial ou de 1° grau, &
aguele que da origem ao Estado novo, com sua primeira constituicio. Ja o poder
constituinte derivado se subdivide em reformador e decorrente, amhbos instituidos no
proprio texto constitucional, o primeiro, para que se procedam 3as alteracdes
constitucionais necessarias e o segundo como poder exercido pelos Estados-
membros na elaboracéo das constifuicGes estaduais.

A titularidade do poder constifuinte confunde-se com a propria soberania
do Estado. Assim, pode-se afirmar que repousa no consentimento, na aceitacéo dos
governados e, nesta acepcido, pertence ao povo. O seu agente, enfretanto, € o
homem ou 0 grupo de Homens que, em nome do titular daquele poder, estabelece 0
ordenamento juridico atraves de uma Constituicao.

Analisado o conceito de Poder Constituinte, percebe-se o grau de
abrangéncia de que dispde imprescindivel a normatizacdc de condutas, porque
pauta a base de todo o ordenamento juridico, onde se edifica uma producao
legisiativa moldada na legalidade e legitimidade', caracteristicas essenciais a todas

as espécies normativas.

1.1 O processo legisiativo

A elaboracdo de um ordenamento juridico pressupde uma producao
legisiativa que seja baseada e, ao mesmo, fortale¢a o principio democratico, regente

da ordenacao do Estado.

' O conceito de legitimidade se refere expressamente ao fato da norma brotar da vontade social: ja a
legitimidade & a transmudacio dessa vontade social em espécies normativas elaboradas por um
processo de criacBo operacionalizado pelo Estado.



15

Desta forma, definir processc legislativo € algo imperativo ao foco de
andlise da pesquisa. Por ter um conceito € abrangente & multidisciplinar, deve-se
levar em consideragao os conflifos sociais, politicos e econdmicos, (como substrato
da lei), materializados através de um processo de produgéo de normas que compete
ao Poder Legislativa, cuja fungdo precipua € a criacao das espécies normativas.
Entretanto, as fungbes executiva e judiciaria, nos casos taxativamente previstos no
texto constitucional, ainda participam desse processo, seja relativamente a iniciativa,
a sangaoc ou ao controle de constitucionalidade.

A analise da lel, produtc mais importante do processo legislativo,
estabelece os pardametros de competéncia, como também, o ambito de atuacao das
relagdes juridicas, e remete aos critérios de validade e eficacia das normas. C
processo legislativo, enquanto disposicdo geral imposta a todos o0s entes
federativos, perfaz-se através de um conjunto de atos operacionalizados pelo Estado
com ¢ intuito de criar normas juridicas.

Segundo Silva (1998, p. 485):

O processo legislativo deve ser entendido como um conjunto de atos
preordenados visande a criacdo de normas de direito. Estes atos
sdo; a) iniciativa legislativa; b) emendas; c) votacdo; d) sancao e
veto; e} promulgacéo e publicagao.

A importancia da analise desse processo esta fulcrada na utilizacido
correta do seu tramite para a formacgédo da futura espécie normativa. Consoante

anota Moraes (2005):
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O processo legislativo € o coroldric de obediéncia obrigatoria do
principio democratico, e sua acepgdo atberga um duplo sentido, um
sociclogico, ligado aos "fatores reais do poder”, e um juridico,
constituindo-se em uma seqiénciza de alos que disciplina o
procedimento a ser seguido pelos 6rgéos competentes na produgéo
das espécies normativas.

Regulamentado pelo artigo 59 da Constituicdo Federal de 1988, o
processc legisliativo envolverad a elaboracdo taxativa das seguintes espécies
normativas: emendas a constituicdo, leis compiementares, leis ordinarias, leis
delegadas, medidas provisorias, decretos legislativos e resolucdes.

Outrossim, o0 processo legislativo nao obedece a pardmetros inflexiveis,
mas varia de acordo com a especie normativa que se pretenda produzir. A Carta
Magna, adotando o principio da supremacia formal e apoiada na sua rigidez, elevou-
se ao apice da pirdmide legislativa, hierarquizando verticalmente as espécies
normativas constantes do artigo 59 que, na hipdtese de serem produzidas
contrariando a mesma Constituicdo Federal, dao origem a inconstitucionalidade.

Diante da previsibilidade de producao normativa, a lei complementar de n®
95/98 veio disciplinar a redacio e alteragao das leis, pelo que o procedimento a ser
seguido pelo processo legislativo transmuda-se em diversas formas, dependendo,
como se disse antes, da espécie normativa que se pretenda produzir.

A melhor doutrina atribui, portanto, ac processoc legislativo, diversas
formas de classifica¢do. Destarte, quanto a forma de expressao é possivel classiﬁcér
0 processo legislativo em quatro espécies: autocratico, onde a produgao legislativa é
imposta aos governantes pelos governados; direto, quando a nacdo elabora
diretamente sua legislacdo; indireto ou representativo, onde as leis sédo
consubstanciadas pelos representantes do povo;, e semidireto, no qual os

representantes do povo elaboram as espécies normativas que, entretanto, sujeitam-
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se ao referendo popular, sendo esse o sistema adotado pelo ord.enamento juridico
patrio. Sob o critérnio da seqiéncia das fases procedimentais destacam-se trés
especies de processo legistativo, quais sejam: ¢ comum ou ordindrio, mais extenso e
destinado a elaboracao das leis ordinarias; o sumario, onde o legislativo tem prazo
exiguo para deliberar sobre determinadas espécies normativas; e um procedimento
especial, destinado as emendas constitucionais, leis delegadas, medidas
provisorias, decretos legislativos, resolugdes e leis financeiras.

Em regra, dependendo da espécie normativa, o processo legislativo €
composto por trés fases, a saber: a iniciativa ou fase introdutoria; a constitutiva, que
fraduz a deliberacdo propriamente dita, desde a analise perante as comissbes
destinadas a apurar a formagao higida da lei até a incidéncia de sangao ou veto pelo
chefe do executive federal: e, por fim, a fase complementar, que vai da promulgacao
até a publicagao da lei. Em virtude de possuirem a mesma natureza juridica das
normas constitucionais, as emendas constitucionais detém um processo préprio de
formacéo, seguindo um procedimento mais rigido e dificultoso.

As leis complementares, por seu turno, tratam de matérias para as quais
o legislador determinou, expressamente, a sua competéncia através da utilizagao de
expressdes como: de acordo com a lei € na forma da lei. Ja as leis ordindrias
constituem espécies normativas gue denotam um grau mais expressivo de interesse
acerca da maténia a ser tratada, por isso, 0 quorum para sua aprovacdo é
qualificado.

Oé decretos legislativos e as resolucdes sdo éspécies normativas que se
destinam a tratar de matérias da exclusiva competéncia do Poder Legislativo. Com
efeito, os primeiros voltam-se ao regulamento de matéfias gue nao necessitam da

sang¢do governamental, mas tém forga de lei; enquanto que as resolugdes propdem-



18

se a regular matéria de carater politico, administrativo ou normativo sobre a qual é
dado unica e exclusivamente ao Poder Legislativo deliberar e aprovar.

As leis delegadas e as medidas provistrias sdo atos normativos cuja
elaboragéo € feita pelo chefe do Poder Executivo, vedando-se, nas primeiras, a
delegagac dos atos de competéncia exclusiva do Poder Legislativo e aquelas
reservadas a lei complementar; as medidas provisérias, por sua vez, s6 tém forca de
lei nos primeiros 30 dias seguintes & sua edi¢ao, perdendo a sua eficacia plena se
ndo convertidas em lei, pelo Congresso Nacional, dentro desse prazo.

No gue tange aos decretos legisiativos e resclucbes, vé-se que a iniciativa
e promulgacio sao fases privativas do Poder Legislativo, enquanto gue nas medidas
provisorias e leis delegadas a iniciativa & privativa do chefe do Poder Executivo e a
promulgacdo far-se-a pelo Poder Legislativo. Em nivel federal, tem-se atos
normativos gue serdo submetidos a deliberacdo somente pela Camara dos
Deputados ou pelo Senado Federal, ou, ainda, perante ambas as casas legislativas
reunidas (Congresso Nacional), em duas ou em uma unica discussao. Normalmente,
essas matérias dizem respeito &4 competéncia exclusiva do Poder Legislativo, tais
comao aquelas constantes dos artigos 49, 51 e 52 da CF/88.

Relativamente ao criterio da votagio, dispbe-se de atos normativos
submetidos & aprovagao mediante gquorum qualificado (leis complementares) e
outros gue nao exigem tal quorum, como as leis ordinarias, decretos legislativos,
resolugdes dentre outras.

Finalmente, observando-se o critério classificatério da sancao e
promulgacdo, constata-se a existéncia de atos normativos que seguem a sangio e
promulgacdo do chefe do Poder Executivo, e atos normativos que dispensam a
sancac e promulgacdo daguela autoridade, sendo promulgados pela mesa do Poder

Legislativo, como € o caso dos decretos legislativos, resolugdes e leis delegadas.
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1.2 As espécies normativas federais

A produgéo legislativa federal higida e constitucional é o foco primordial
da presente pesquisa. Entrementes, apresentar ¢ conceito das espécies normativas
e, especificadamente, das leis em sentido formal ndo é tarefa facil, unissona,
principalmente em um Estado Federal como o Brasil.

Nesse sentido, as leis federais sdc aquelas emanadas do Poder
Legisiativo e promulgadas pelo Poder Executivo, segundo um processo legislativo
mais dificutfoso, previsto no texto constitucional.

De acordo com Keisen (1988, p. 433) "as leis federais seriam aquelas
normas centrais criadas por um 60rgéo central, o legislativo, e vdlidas para seu
territorio infeiro”.

A producao legisiativa federal brasileira engioba todas as espécies
normativas descritas no artigo 59 da CF/88. As emendas a Constituicio, tidas como
normas constifucionais derivadas, cuja efetivagdo necessita de um processo
legislativo mais dificultoso, previsto expressamente no texto constitucional; e os atos
normativos primarios, que compreendem a obrigacdo de disciplinar as relagdes
juridicas gue englobam o funcionamento da maquina estatal, sejam elas privadas ou
publicas, bem como a reguiamentacédo do jus puniendi do Estado. No que pertine a
legislacdo infraconstitucional, enumeram-se as leis complementares, leis ordinarias,
teis delegadas, medidas provisérias, decretos legislativos e resolugdes e, bem como,
outros atos normativos, a exemplo das normas regimentais editadas pelos tribunais
com fundamento no artige 96, 1, a da CF/88, e os tratados internacionais

devidamente inseridos na ordem juridica nacional.
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Esse entendimento € compartithado por Paulinc e Alexandrino (2004, p.

19), que lecionam:

{..] somente as espécies normativas primarias integranies do nosso
ordenamento juridico dispSem do poder de impor obrigagfes, de
exigir condutas positivas € negativas e de esiabelecer restricfes a
direitos individuais.

As matérias tratadas em atos normativos previstos dentro da produgéo
legislativa constitucional (processo legislativo), tém a sua previsibilidade material e
formal ou processual no bojo da propria Constituicdo, por delegagdo do poder
constituinte originario ao poder constituinte derivado.

A consecu¢ado da pesquisa interessa o reconhecimento acerca da higidez
do processo que as origina, bem comeo a influéncia das mesmas sobre a seguranca
do ordenamento juridico. A diferenga entre esses atos normativos reside no aspecto
material e quorum predeterminado, constitucionalmente, para a efetivagdo dessas
produgdes legislativas. E gue o poder constituinte originario deixou expressamente
designado o ambito material de atuac¢ao das leis complementares, assim como, 0 da
emenda constitucional.

Bastos (1999, p.13), tratando das espécies normativas, cuja elaboracgao

se perfaz de acordo com a previsibilidade constitucional, preleciona que:

N&o existe hierarquia entre as espécies normativas elencadas no art
59 da Constituicdo Federal. Com excecéo das emendas, todas as
demais espécies se situtam no mesmo plano. A lei complementar nfo
é superior & lei ordinaria, nem esta € superior a lei delegada, e assim
por diante. O que distingue uma especie normativa da outra sé&o
certos aspectos na elaborac3o e ¢ campo de atuacéo de cada uma
delas. Lei Complementar ndo pode cuidar de matéria de lei ordinaria,
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da mesma forma que lei ordinaria nio pode tratar de matéria de lei
complementar ou de materia reservada a qualguer ouira espécie
normativa, sob pena de inconstitucionalidade.

Dessa forma, qualquer contradicao, contrariedade ou incompatibilidade
posta entre fais espécies normativas e a Constituicdc Federal as eivara de

inconstitucionalidade, ocasionando fragilidade e desconforto as relacfes juridicas.

1.3 A problematica da inconstitucionalidade

Em um ordenamento juridico pautado no conceito de Estado Democratico
de Direito, a lei detém uma funcado singular, gual seja, a de impor aos individuos a
obrigacao de fazer ou deixar de fazer alguma coisa.

Qutrossim, a nocao de inconstitucionalidade esta intrinsecamente ligada
ao principio da supremacia constitucional, onde a Constituicdo figura como lei
fundamental e embasadora de toda a ordem juridica e onde a norma
infraconstitucional busca validade e apoio.

O principio da supremacia constitucional é traduzido com clareza por

Silva (1998 p.47), que escreve:

Significa gue a constituic8o é colocada no vértice do sistema juridico,
do pais, a quem confere validade, e que todos 03 poderes esiatais
sdo legitimos na medida em que ela os reconhega e na proporgac
por ela distribuidos. E, enfim, a lei suprema do Estado, pois é nela
que se encontra a propria estruturacdo deste e a organizacao de
seus oOrgaos; ¢ nela que se acham as normas fundameniais do
Estado, e s0 nisso se notara sua superioridade as demais normas
juridicas.



27

Tal principio, porém, s6 se efetiva nos Estados que adotaram uma
Constituicao rigida, ou seja, onde o processo de consubsianciacio das normas
constitucionais passa, necessariamente, por um framite mais dificultoso, diferente
daquele previsto para a legislacao infraconstitucional.

Nesse diapasao, constata-se que a producio legislativa federal deve
obedecer a um processo de criagao higido, sem maculas, desde o seu nascimento
como projeto de lei até a sua entrada em vigor, verificada a adeguacéo e
compatibilidade de seu contetdo material com a Constituicac Federal, para evitar a
incidéncia do fenémeno da inconstitucionalidade.

No sentido etimoldgico, inconstitucional € tudo agquilo que se opbe a
Constituicao do Estado. Assim, entende-se por inconstitucionalidade qualquer forma
de atague & Constituicdo, seja na atividade de elaboracéo legislativa a ser cumprida
(configurando-se a inconstitucionalidade formal), seja em relagdo ao contelGdo da
norma (apresentando-se a inconstitucionalidade material).

O conceito de inconstitucionalidade € fornecide por Chimenti, Capez,

Rosa e Santos (2005, p. 380}, pelo qual vé-se que:

E material, substancial, quando ¢ vicio diz respeifo ao contetido da
norma. A inconstitucionalidade formal, procedimental, exirinseca,
verifica-se quando o vicio estd na produgdo da norma, no processo
de elaboragdo que vai desde a iniciativa até a sua publicacdo (arts.
59 a2 69 da CF).

Saliente-se, ainda, que a inconstitucionalidade pode manifestar-se por
acao ou omissao. A primeira decorre de uma atitude comissiva do Estado que, na
elaboragao das espécies normativas, inobserva as regras do processo legislativo,

redundando na inconstitucionalidade formal, onde se constatam os vicios presentes
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nos requisitos subjetivos (iniciativa) e abjetivos (fase constitutiva e complementar),

isto €, na deliberagcdo propriamente dita. Ja a inconstitucionalidade material &

identificada quando a propria matéria sobre a qual versara a espécie normativa

mostra-se incompativel com as regras do ordenamento juridico. Por sua vez, a

inconstitucionalidade por omissao caracteriza-se pela inér¢ia ou omissao do Estado,

no que diz respeito a elaboracdo de espécies normativas.

Sobre o assunto, Ferrarni (2004, p. 353) adverte que:

Reconhece a nova Lei fundamental brasileira que o nac cumprimento
da Constituicic pode advir de uma agdo, quando os Orgdos
destinatarios do poder atuam em desconformidade com as normas e
principios da Constituic8o, e da inércia ou do siléncio, quando os
érgaos permanecem inertes, ndo cumprindo as normas necessarias
para a aplicacéo € concretizacio da Lei Maior.

Neste aspecto, Moraes acrescenta(2005, p. 627):

Schre o

A compatibilidade das leis e dos atos normmativos com as normas
constitucionais deve ser assegurada através da fécnica de
interpretacdoc  constitucional. Quando n&o for possivel esta
amoldacac de normas e principios, sera realizado o confrole de
constitucionalidade.

referido controle de constitucionalidade, fim, tratar-se-a,

esmiucadamente, no capitulo seguinte.
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CAPITULO 2 DO CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE

O estudc do controle de constifucionalidade perfaz-se necessario, nesse
momento da ﬁ)esquisa, porque facultara ¢ embasamento necessario a formagao do
convencimento sobre a decantada inconstitucionalidade das espécies normativas.
Com efeito, o referido controle é, justamente, o mecanismo posto a servigo dos
interessados pelo qual se pode arglir a existéncia de incompatibilidade, por
exemplo, entre a Constituigdo Federal e quaisquer das espécies normativas

infraconstitucionais.

2.1 Conceito

De anteméao, pode-se afirmar que € mais um dos institutos importado do
direito anglo-saxao, de tradigao firmada perante o common law e ligado ao principio
da supremacia constitucional.

A existéncia de uma Constituicdo rigida num Estado Democratico de
Direito, onde se aimeja a protecéo dos direitos e garantias fundamentais, pressupde
a éonsub'stanciagéo de um Orgéo que controle a censtitué:iona{idade; assim, tal
controle de constitucionalidade é a aceitacéo de verificag&o da inconstitucionalidade
como um vicio da espécie normativa, com a sua consegiente retirada do

ordenamento juridico.

Spitzcovsky e Mota (2000, p. 38), conceituam o controle de
constitucionalidade como sendo: “{...] o exame da adequacido das normas a
Constituicao, do ponto de vista material ou formal, de maneira a oferecer harmonia e

unidade em todo o sistema.”
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Moraes (2005, p. 627), analisando o tema em abordagem , assinala que:

Confrolar a constitucionalidade das leis significa verificar a
compatibilidade de uma lei ou ato normativo com a Constituicdo
Federal, conferindo os seus requisitos formais e materiais, como
também, utilizando-se da técnica de interpretacdo conforme a
Constituic3o.

O controle de constitucionalidade é pautado no principio da presuncéo de
constitucionalidade das normas juridicas, o qual preleciona que toda norma juridica
presume-se constitucional até que se demonstre, através do érgdo competente, a
existéncia de um vicio que a torne inconstitucional, tudo de molde a garantir a
seguran¢a do ordenamento juridico. S6 o poder publico tem o direito, exercido
através de seus Orgaos, de verificar a inconstitucionalidade de uma espécie
normativa,

Nesse sentido, leciona Ferrari (2004, p. 77) que’seria um caos social se
o0s individuos deixassem de cumprir as leis todas as vezes que, em sua opiniao, elas
estivessem em conflito com as normas constitucionais”.

Dessa forma, a Constituicao Cidada criou um sistema de controle que
determina a existéncia de um preceito técnico formal impeditivo para que surjam
normas inconstitucionais. E quando ocorre o nascimento deformado das mesmas o
proprio Estado, através deste sistema de controle, retira estas normas do

ordenamento juridico.
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2.2 Dos sistemas de controle de constitucionalidade

Os sistemas de controle de constitucionalidade tém recebido diversas
classificagdes, tendo em vista os varios aspectos que podem ser focalizados nessa
seara. Como norte principal do proprio sistema de controle € necessaria a previsao
de um oOrgao que realize a compatibilidade das normas constitucionais com o
ordenamento juridico.

Nessa ordem, 0 método de controle adotado pede ser: o poiitico, onde ©
processo de verificacdo & exercido por um 6rgéo diferenfe dos trés. poderes
constituidos. Por exemplo, um tfribunal ou, no dizer de Spitzcovsky e Mota (2004, p.
67) “[...] as chamadas Cortes ou Tribunais Constitucionais’. Tem-se, ainda, ©
controle jurisdicional ou judicial, onde a compatibilidade dos atos normativos é
observada por orgdos integrantes do Poder Judiciario.

Sobre o assunto, Silva (1998, p.58) esclarece que:

O controle jurisdicional, generalizado hoje em dia, denominado
judicial review nos Estados Unidos da América do Norie, € a
faculdade que as Constituices outorgam ac Poder Judicidrio de
declarar inconstitucionalidade de feis e de outros atos do Poder
Pablico que contrariem, formal ou materiaimente, preceitos ou
principios constitucionais. {grifos do autor).

Esta & forma de controle adotada pelo ordenamento juridico patrio,
realizada pelos orgaos do Poder Judiciario. Por fim, aponta-se o controle misto, onde
se submete o controle das espécies normativas ora aos 6rgaocs do controle potitico,
ora aos orgaos do Poder Judiciario. Como exemplo desta ditima forma de confrole,
Bastos (1998, p. 365) cita a que & adotada na Suiga, em que as leis federais

submetem-se ao controle politico e as leis locais sofrem o controle jurisdicional.
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2.3 Sobre as espécies de controle de constitucionalidade

Em relacdo ao momento de atuagdo, sabe-se que o controle pode ser
preventivo, ou seja, realizado a priori, impedindo que alguma norma eivada de
inconstitucionalidade ingresse no ordenamento juridico. J& o modo repressivo é
aquele realizado a posteriori, quando a espécie normativa ja esta em vigor no
ordenamento e dele é expurgada porque desrespeita a Conslituicdo.

O conirole preventivo de constitucionalidade é realizado, em regra, no
ambito do Poder Legislative, que detem a funcao legiferante precipua. Contudo, ¢
Poder Executive e o Poder Judiciario podem apontar a existéncia de vicios de
inconstitucionalidade ja durante o processo de formacao das espécies normativas.

No ambito do Poder Legislativo, cuja fungio essencial é a de elaborar as
espécies normativas, o controle se da através das comissOes permanentes e
internas, que detém o encargo de verificar o teor da matéria versada em projeto de
lei, bem como ¢ de analisar a sua redagao, com ¢ intuito de evitar futuros vicios de
inconstitucionalidade. Assim € que, na Camara dos Deputados, casa onde, em
regra, se inicia o processc legislativo, ha a Comissao de Constituicdo, Justica e
Redag¢éo; e no Senado Federal, que geralmente faz as vezes de casa revisora, tem-
se a Comissdo de Constituigdo, Justica e Cidadania, detentora de competéncia para
opinar sobre a constitucionalidade, tanto regimental como juridicamente.

Pelo sistema de freios e confrapesos, implementado no ordenamento
juridico patrio pela inovacédo trazida por Montesquieu® quanto a triparticio das

fun¢tes estatais, o Poder Executivo participa ativamente do processo legislativo,

® E a triparticho das funcbes estafais, consubstanciada por Aristételes e implementada por
Montesquieu, onhde cada poder tem funcao tipica, mas também atipica, para exercer as suas fungdes
com harmonia, onde um poder exerce controle sobre o outro.
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através da sancgio ou do veto, e exerce 0 controle de constitucionalidade de forma
preventiva, atraves do veto juridico, conforme prescreve o texio constitucional no

artigo 66, §1°. Veja-se:

Art. 66. A casa na qual tenha sido concluida a votagdo enviara o
projeto de lei ao Presidente da Republica, que, aquiescendo, o
sancionara.

§1° Se o Presidente da Republica considerar o Projeto, no todo ou
em parte, inconstitucional ou contrario ac interesse piblico, veta-lo-a
total ou parcialmente, no prazo de 15 dias fiteis, contados da data do
recebimento e comunicard, dentro de quarenta e oito horas, ao
Presidente do Senado Federal os motivos do veto.

No que tange ao controle preventivo, Canotilho (1989, p. 706) opina que:

Como critéric de classificacio, elege-se aqui 0 momento da entrada
em vigor do acto normativo. Se ele & ferto quando a lei ou o acto
equivaiente sujeito a controle € ainda um “acto imperfeito”, carecido
de eficacia juridica, diz-se gue o controlo & preventivo. (sict).

O controle repressivo, juridico ou judiciario, adotado pelo ordenamento
juridico patrio, tem como finalidade afastar a norma inconstitucional do ordenamento
juridico. Tipicamente, é realizado pelo Poder Judiciario e, na forma atipica o Poder
Legislativo e o Poder Executivo € que o realizam.

Destarte, o Poder Legislativo, através de resolucdo senatorial, pode
controlar a constitucionalidade. Mesmo depois de consubstanciada a lei perante o
ordenamento juridico e de que, ao menos teoricamente, tenha se encerrado a sua

fungéao.
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Segundo prescreve o artigo 49, inciso V da Carta Conétitucicnal vigente, é
de competéncia exclusiva do Congresso Nacional sustar os atos normativos do
Poder Executivo que exarbitem do poder regulamentar ou dos limites da delegacao
legistativa.

O Poder Executivo, por seu turno, realiza o controle repressivo,
prevalecendo o entendimento de que podera o Chefe do Executivo, nas esferas
federal, estadual e municipal (conforme dispde o artigo 23, | da CF/88, dando
competéncia aos entes federativos para zelar pela guarda da Constituicao) negar o
cumprimento, pelos seus 6érgaos subalternos, de leis ou atos normativos que
considere flagrantemente inconstitucionats.

Prescreve, ainda, o artigo 26, inciso | da CF/88 que & da competéncia
comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios zelar pela
guarda da Constituigdo, das leis e das instituicdes democraticas e conservar o
patrimdnio publico.

Chimenti, Capez, Rosa e Santos (2005, p. 382), analisando o tema
incluem ainda outra forma onde o Poder Executivo pode exercer o controle

repressivo:

Os Tribunais de Contas, Orgdos normalmente conceituados como
auxiliares do Poder Legislativo podem, em casos concrefos, deixar
de aplicar leis e atos normativos gue considerem inconstitucionais,
nos termos da Stmula 347 do STF°.

No gque concerne a participacao do Poder Judiciario no controle de
constitucionalidade preventivo, observa-se a previsdao de uma excegdo, ja que tal

poder somente interferira nas regras interna corporis do Poder Legislativo e do

? sumula 347 do STF: "0 Tribunal de contas, no exercicio de suas atribuicbes, pode apreciar a
constitucionalidade das leis e dos aios normativos do poder pablico”.
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préprio processo legislativo quando nao estiver sendo assegurado aos
parlamentares um processo legislative higido.

Neste caso, € vedada a deliberagdo, durante o prépric processo
legislativo, ou seja, quando existir vedagdo na propria Constituicdo ac tramite da
espécie normativa. Se procedesse assim, colocando em pauta a votagao, a mesa da
casa estaria cometendo uma ilegalidade, vez que o § 4° do artigo 60 da Carta
Constitucional hodierna veda a deliberagdo de emenda tendente a abolir os bens
protegidos em seus HcISos.

O remédio constitucional cabivel seria, entdo, 0 Mandado de Seguranga,
para garantir o direito liquido a um processo legisiativo sadio. Discorrendb acerca

disso Chimenti, Capez, Rosa e Santos (2005, p. 382) comentam que:

ria restriches ao controle de constitucionalidade de umsa lei ou um ato
normative em fase de formacdo pelo Poder Judiciario
Excepcionalmente, admite-se que o parlamentar envolvido no
processo legislativo {(mas nédo qualquer cidad&o) impetre Mandado de
Seguranga contra proposia de Emenda a Constituicdo que extrapole
os limites do Poder Derivado ou contra Projeto de lei que viole as
regras constitucionais {STF, RDA, 183/158 e MS 24,041). O STF néo
tem admitido mandado de seguranca quando o pedido tem por
fundamento a violacdo a disposictes regimentais {Regimento Interno
da Camara ou Senado).

Percebe-se que esta participagéo multipla dos trés poderes, no processo
de criacdo das espécies normativas, facilita o controle e previne, de modo

infinitamente mais eficaz a incidéncia de inconstitucionalidade.

2.4 O controle repressivo adotado pelo ordenamento juridico brasileiro
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O controle de constitucionalidade repressivo - aguele que incide sobre a
lei e ndo mais sobre o projeto de lei -, compete, dependendo da opgéo feita pelo
constituinte, aos orgéos integrantes do Poder Judiciario. Entretanto, no Brasil, o
Poder Legislativo podera, iguatmente, realiza-lo.

Nesse sentido, tem-se o controle difuso, onde a competéncia para
analisar a constitucionalidade é de todos os Orgdos que integram a estrutura
organizacional do Poder Judiciario, e o controle concentrado, em que a fungéo de
arglir a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo compete a um Unico e
exclusivo orgac do Poder Judiciaric expressamente descrito na Constituicao
Federal. No Brasil este 6rg&o, intitulado guardido da Cnstituicdo, € o Supremo
Tribunal Federal. Por fim, ha o controle misto, no qual a afericdo de
constitucionalidade pode se dar tanto concentradamente, feita por um sé 6rgao do
Poder Judiciario, como por via difusa, sendo atribuida a todos os 6rgaos integrantes
daquele poder.

No ambite constitucional brasileiro foi adotado o controle de
constitucionalidade repressivo juridico ou judiciario, onde os 6rgdos integrantes do
Poder Judiciario realizam o controle de consiitucionalidade. Assume, pois, a forma
concentrada, gue a maioria da doutrina titula de via de ag¢ao; e a forma difusa, ou via
de excegao.

Afora essa atribuicdo do Poder Judiciario, de realizar o controle repressivo
de constitucionalidade, o Poder Legislativo podera retirar do ordenamento normas
que sejam consideradas inconstitucionais. As hipbteses estdo dispostas no texto
constitucional, perfazendo-se quando o Poder Legislativo, através de uma resolugao
senatorial, susta os atos do Poder Executivo que extrapolem os limites do poder

regulamentar e da delegacdo legislativa, e quando rejeita medida provisdria,
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conforme disposi¢des dos artigos 49, V e 62, caput da CF/88 que seguem, na

integra:

Art. 49: E de competéncia exclusiva do Congresso Naciona:.
i- OMissis.

[
V- sustar os atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do
poder regulamentar ou dos limites de delegacao legislativa.

L.1

Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Reptblica
podera adotar medidas provistrias, com forgca de lei, devendo
submeté-las, de imediato ao Congresso Nacional.

Tais disposicoes constitucionais, segundo Lenza (2005, p. 96):"trata-se de
uma excegao a regra geral na medida em que, nesta hipotese, o controle nao é
exercido pelo Poder Judiciario (advirta-se que o Brasil adotou o sistema de controle
jurisdicional misto}, mas sim pelo Legislativo’.

O confrole difuso tem sua origem arraigada no famoso caso norte
americano, julgado pelo juiz Jonh Marshal, da Suprema Corte que, apreciando ©
caso Marbury versus Madison, em 1803, determinara que na existéncia de um
conflito entre a aplicagéo de uma lei no caso concreto e as determinagbes previstas
na Constituicao, estas Gltimas prevaiéceréo, dada a sua superioridade hierarquica.

O procedimento de declaracdo de constitucionalidade via controle difuso
se da guando qualguer 6rgao integrante do Poder Judiciario, no case concreto,
analisa incidentalmente a inconstitucionalidade, isto &, o objeto da agao interposta é
a prestacdo jurisdicional quanto ao direito lesado, nao a declaragao de
inconstitucionalidade. Por isso gque se determina incidenter tanfum, sendo

empregado através das ag¢des constitucionais, tais como o habeas corpus, habeas
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data, mandado de seguranga, mandado de injungao, bem como por intermédio de
oufras acdes ordinarias.

Os efeitos da declaragdo via controle difuso s&o surtidos inter partes, ou
seja, geram efeitos somente entre as partes do litigio. Entretanto, se a
inconstitucionalidade for declarada em acéo de competéncia originaria de tribunal ou
em grau de recurso, sO podera ser proferida pelo voto da maioria absoluta dos
membras do proprio fribunal ou pelo 6rgao especial (nos tribunais em que houver)
seja turma, secgdo ou camara. E a chamada clausula de reserva de pienario,

enunciada pelo artigo 97 do texio constitucional:

Art. 97. Somente pelo vote da maioria absoluta de seus membros ou
dos membros do respectivo orgéc especial poderdo os Tribunais
declarar a inconstitucionalidade de let ou ato normativo do Poder
Pabtico.

O Senado Federal também participard da declaracdo de
inconstitucionalidade, via controle difuso, quando o Supremo Tribunal Federal,
decidindo sobre caso concreto incidentalmente, e respeitando a clausula de reserva
de plenario com deliberacdo de maiocria absoluta de seus membros, declarar a
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo do Poder Publico, oportunidade em que
oficiarad ac Senado Federal para que, através de ato préprio (resolucido senatorial)
suspenda a execugado, no fodo ou em parte, da lei declarada inconstitucional pelo
STF. Conforme enuncia o artigo 52, inciso X da CF/88, compete privativamente ao
Senado Federal suspender a execugio, no todo ou em parte, de lei declarada

inconstitucional por decisao definitiva do Supremo Tribunal Federal.
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Em regra, os efeitos da declaragio de inconstitucionalidade via controle
difuso atuam infer partes e ex tunc — a partir do momento da decretagao de
inconstitucionalidade. Entretahto, em se tratando do controle difuso decretado no
Supremo Tribunal Federal e chedecendo as regras da clausula de reserva de
plenario e da resolucac senatorial, tais declaracdes terdo efeitos erga omnes, ou
seja, valerdo para todos os que se encaontrem naguela mesma situacio juridica.

O controle concentrado ou via de agéo, realizado por um tnico érgao do
Poder Judicidrio, no casg o Supremo Tribunal Federal, € ¢ chamado controle in
absirato, pois que, nao se esta diante de um caso concreto e sim, de uma situacéo
abstrata, onde o objeto principal da agaoc vai ser a declaragdo de
inconstitucionalidade.

Sobre esse assunto Moraes (2005, p. 655) anota, que:

Por meio desse controle, procura-se obter a declaragao de
inconstitucionalidade da lei ou alo normativo em tese,
independentemente da existéncia de um caso concrato, visando a
obtengao de invalidacéo de lei, a fim de assegurar a seguranga nas
relagbes juridicas, gue nédo podem ser baseadas em nhormas
inconstitucionais.

Ademais, o controle concentrado de constitucionalidade é realizado
através de diversos instrumentos, cada qual com seu proprio campo de atuagao.
Sao eles: a acao direta de inconstitucionalidade generica (Adin generica), a agao
declaratdria de constitucionalidade {Adcon), a acdo direta de inconstitucionalidade
interventiva, a a¢do direta de inconstitucionalidade por omissdo e a argliicao de

descumprimento de preceito fundamental.
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Os efeitos do controle concentrado atingem todas as pessoas que se
encontram naquela mesma situacéo, sdo, portanto, erga omnes e ex lunc, ou seja,
retroagem no tempo desconstituindo todas as relactes juridicas que se basearam na
let ou ato normative inconstitucional.

Entrementes, ndo € objeto do estudo o procedimento detalhado da
declaracdo de inconstitucionalidade nos casos de controle difuso ou concentrado, a
prioridade aqui & saber como se pracede a declaragao e quais sao as formas pelas
quais se detecta a inconstitucionalidade da produc¢éo legislativa federal, expurgando-
a ou nao, e o alcance da repercussao desta producdo inconstitucional para a

seguranca das rela¢des juridicas.
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CAPITULO 3 A PRODUCAO LEGISLATIVA INCONSTITUCIONAL E A
INSEGURANCA JURIDICA

A partir do entendimento de que a produgao legisiativa pode redundar em
arglicdo de inconstitucionalidade, mediante a utilizacio dos ja estudados
-instrumentos de controle de constitucionalidade previstos no ordenamento juridico, €
_ curial que se analise a problematica da producéo legislativa federal inconstitucionat,
face ao principio da seguranga juridica, recepcionado pelo ordenamento juridico

brasileiro.

- 3.1 O principio da seguranca juridica

O ordenamento juridico consiste num corpo de normas juridicas que,
coordenadas entre si, atuam complementando-se. Configura, pois, um verdadeiro
- sistema composto de elementos integradores, orientados segundo determinados
principios que fornecem © caminho, a fundamentacdo do seu conjunto.O
fundamento maior deste sistema é a Constituicac Federal, porque constitui a cerne
dessa atividade de investigacao cientifica. .

O conceito de principio, por sua vez, esta contido no entendimento de que
a Constituicao é um conjunto encadeado de valores primaciais os quais terdo de ser
observados pela ordem juridica vigente, porque elevados a uma categoria
hierarquica superior a todas as demais normas integrantes do conjunto normativo.
Tais valores sao, exatamente, os principios constitucionais.

Neste aspecto Leal (2003, p. 50) menciona:

Pode-se afirmar, entdo, que os principios sdo elemenios que
expressam os fins que devem ser perseguidos pelo Estado {em sua
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apreciagdo mais ampla), vincutando a todos os entes e valendo como
um impositivo para o presente e como um projeto para o futuro que
se renova cotidianamente, constituindo-se numa eterna construgio
da humanidade.

Nesse diapaséo, explicita Ferrari (2004, p. 306) que: "No Brasil, o direito &
seguranca juridica, € principio constitucional implicito, ou seja, ndo vem expresso na
Constituicdo, mas se encontra inserido no sistema, pois decorre do contetdo das
normas expressas’.

Todos os principios, explicites ou implicitos, estdo acima das normas
postas, vinculando sua aplicacdo e orientando sua interpretagédo. Dessa forma, os
principios servem de orientacdo a etaboracdo de todo o ordenamento juridico, e
todas as normas integrantes deste sistema, constitucionais ou nao constitucionais,
devem ser aplicadas de acordo com suas orienta¢cdes, posto que sdo o fundamento
de validade de todas as proposigdes normativas, elementos condicionantes de todo
ordenamento juridico, que nao podem ser contrariados.

E precisamente nessa fungdo consubstanciadora do ordenamento
juridico, pautado em valores axioldgicos da sociedade e elevado a categoria de
normas primaciais da ordem juridica, que se encontra o principio da seguranca
juridica, o qual tece a estrutura do sistema normativo.

Entretanto, conceituar o principic da seguranga, imposto as relacdes
sociais, € atividade baseada na compreensdo da intencdo incutida na norma, que
decorre da propria vontade social. Ferrari (2004, p.304), sobre o conceito de

seguranca juridica, escreve:

{..] isto posto, vé-se que a seguranga juridica e harmonia das
relagfes sociais representam a esséncia da protecac e a certeza do
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direito, na medida em que em nome delas € que se busca a sua
realizacdo.

Portanto, tem-se que a seguranga juridica depende, obrigatoriamente, da
efetiva aplicagdo do Direito. O professor Reale (1998, p. 171), discorrendo sobre a

obrigatoriedade e vigéncia do Direito, adverte que:

A idéia de justica liga-se intimamente a idéia de ordem. No préprio
conceito de justica € inefente uma ordem, que ndo pode deixar de
ser reconhecida como valor mais urgente, o que esta na raiz da
escala axioldgica, mas & degrau indispensavel a qualguer
aperfeiccamento ético.

Destarte, & impossivel conceber o principio da seguranga juridica
dissociado do valor de justica intrinseco a qualquer sociedade. Sobre ¢ tema, Souza
(1996, p. 128) que: “(...) se a lei & a garantia de estabilidade das relagées juridicas, a
seguran¢a se destina a estas e as pessoas em relagéo; & um conceito objetivo, a
priori, conceito finalistico da lel”. |

O postulado da seguranca juridica decotre da interpretagao sistematica
de varios principios insculpidos na Constituicdo, expressamente, no artige 5° onde
se garante a todos o0s brasileiros e estrangeiros residentes no pais, o primado da
seguranca, dentre outros direitos e garantias fundamentais. E possivel, ainda, inserir
no conceito de seguranca juridica varios outros principios e conceitos expressos,
igualmente, no ordenamento juridico patrio.

Sabre isso, Martins (2005, p. 32) discorre que:
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A seguranga juridica € assegurada pelos principios seguintes:
irretroatividade da lei, coisa julgada, respeito aos direitos adquiridos,
respeito ao ato juridico perfeito, outorga de ampia defesa e
contraditério aos acusados em geral, ficgdo do conhecimento
obrigatério da lei, prévia lei para a configuracdo de crimes e
transgressées € cominacdo de penas, declaragbes diretas e
garantias individuais, justica social, devido processo legal,
independéncia do Poder Judiciario, vedagdo de tribunais de excegéo,
julgamentos parciais € etc.

Segundo dispde o artigo 5° inciso XXV1 da Constituicao Federal, a lei ndo
prejudicara o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada. Destarte,
diante de todos os principios arrolados, vislumbra-se a importancia da seguranca
juridica nas relagdes, posto que constitui seu fundamento e, sendo assim, erige-se a

categoria de direitos e garantias fundamentais.

3.2 As causas da produgao legislativa federal inconstitucional federal

Nao & possivel deixar de detectar que a producao legislativa federal
inconstitucional de sobremaneira afeta a seguranga que as relagdes juridicas.

Neste sentido, o legisiador devera procurar atender os anseios sociais no
momento de elaboragdo das leis e que estes anseios tambem corroborem em
sintonia com as demais normas do ordenamento juridico.

Todavia, em uma democracia neoliberal como a nossa, o legislador ao
exercer a atividade legiferante, esta vinculado, concretamente fato a vinculos
partidarios e do poder. |

Segundo Carlos Aurélioc de Sousa, (1996, p.128) “[...] de fato, nas
democracias contemporaneas, o Legislativo esta fortemente ligado, (sendo

subordinado) ao Executivo”
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Nesse norte, o foco primacial de nossa analise € a problematica gue se
instaurou, quando do momento da produgdc legislativa federal inconstitucional
brasileira e os reflexos que esta acarretara para a seguranca do nosso ordenamento
juridico.

Percebe-se, diutumamente, que desreépeitar as normas integrantes de
nosso ordenamento juridico tornou-se praxe. Os agravos vao desde a ofensa direta
a Carta Constitucional brasileira atraves de uma producao legisiativa federal
inconstitucional e a permanéncia destas normas viciadas no ordenamento juridico,
até a afronta direta 2 legislagdo em vigor no nosso ordenamento juridico, com
praticas contrarias a nossa Constituicgo.

Esta pratica também & seguida pelos outros entes integrantes de nossa
federacdo, Estados, Distrito Federal e Municipios.

A verificacao desta producdo legislativa inconstitucional pode ser
constada com o exame dos dados obtidos pelo Banco Nacional de dados do Poder
Judiciario — BNDPJ - das agfies impetradas via controle concentrado para a
declaracao de inconstitucionalidade das mesmas®.

Conforme as informacoes analisadas, os dados comprovam que, com a
promulgacdo da Constituicio de 1988 e o surgimento das Agdes Direitas de
Inconstitucionalidade, com as feigbes processuais que conhecemos hoje, 0 seu
manejo tem crescido assustadoramente.

Segundo os dados colhidos, até 24 de maio de 2005 tinham sido
distribuidos no STF um total de 3.;169 {trés mil quatrocentos e sessenta e nove)
acbes declaratérias de inconstitucionalidade, e 90 (noventa) acdes declaratdrias de
constitucionalidade, destas chegaram a ser julgadas apenas 2.420 (duas mil

quatrocentas e vinte). Os dados colhidos, entretanto, nao descrevem o gue

* Informagdes do Banco de Dados do Poder Judiciario sobre a interposiciio de Adins e Adcons com o0s seus
julgamentos ¢stio exposios em angxo,
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aconteceu com o percentual restante. Talvez, porque, ndo tenham seguido a marcha
processual normal por auséncia de requisitos legais, e ainda permanecem vigentes
no nosso ordenamento ou entdo, ainda estdo esperando uma longa fila até o
julgamento naquela Corte Constitucional.

De acordo com matéria publicada na revista Exame, em 13 de outubro de
2004, pelo jornalista Mario Chaer: “De cada 100 leis analisadas pelo STF, nada
menos que 41 sao declaradas inconstitucionais”.

Esta discrepancia alarmante, encontrada na producgc legisiativa
brasileira, ndo encontra parametros comparativos em outros ordenamentos juridicos.
De acordo com a mesma reportagem, na Alemanha apenas trés entre cem leis séo
declaradas inconstitucionais. Claro que devemos levar em consideracao outros
fatores que influenciaram a base de formagao de nosso ordenamento juridico, mas,
este fator ndo é determinante para servir de escudo para proteger e justificar a
producao legislativa inconstitucional.

Entretanto, tal problematica tem que ser analisada profundamente. O
primeiro passo para se encontrar as solugdes ¢ identificar a fonte da produgao
inconstitucional federal. Em regra, que detém fung¢ac legiferante precipua e o Poder
Legislativo, contudo, igualmente é fungao do Poder Executivo, guando da edigdo de
medidas provisérias e na iniciativa de certos projetos de lei de sua competéncia,
como na elaboracio e apresentagdo de proposta or¢amentaria, conforme prescreve
o art. 84, XIll da Constituicdo Federal. Como também, o Poder Judiciario, quando da
elaboracdo dos regimentos internos dos tribunais que o integram.Como a
elaboracdo da Lei Nacional da Magistratura - LOMAN - Lei n°35/79.

Ademais, para evitar o nascimento de leis inconstitucionais, no tramite do
processo legisiativo existem inimeros mecanismos que controlam a

constitucionalidade das leis e € de incumbéncia dos trés poderes. Ao Legislativo tal
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comissbes permantes nas duas Casas Legislativas do Congresso Nacional, ao
Executivo & assegurado o veto juridico e ao Judiciario controle preventivo € o
repressivo de constitucionalidade.

Regina Maria Macedo Nery Ferrari, (2004, p. 308) versando sobre o tema

tece 0 seguinte comentario:

A problematica da producéo legislativa inconstitucional tem evoluido
muito. Tal producio deve-se a exata compreensio que ¢ controle de
constitucionalidade é a (nica forma realmente eficaz de garantia do
estado Democratico de Direito.

-

Mas a direcdo exata de nossa perfunctéria rané!ise € buscar as
explicacdes para esta producéo de leis viciadas. Neste norte, poderiamos indicar
vérios fatores, a priori, a falta de conhecimento das matérias que podem pautar o
projeto de lei e que ndo devem ser inconstitucionais, e o outro, reside no fato dos os
6rgaos técnicos responsaveis por esta analise ndo detectam tais vicios. Aqui reside
um novo impasse, sera que € a falta de conhecimento tecnico destes 6rgaos para
realizar o controle, ou é a questao politica que pesa mais nestes momentos, e 0s
projetos de leis mesmos inconstitucionais, passam por todos os procedimentos do
processb legislativo e ndo detecta as inconstitucionalidades existentes.

Ademais, quando as leis federais estdo em vigor o Judiciario que tém
~ funcdo de controlar a constitucionalidade e determinar a retirada destas normas
vjciadaé do ordenamento juridico, ndo o faz por absoluta impropriedadé fisica e
material para oferecer uma prestag_éo jﬁrisdicionél mais agil aos processos que

visam declarar a inconstitucicnalidade.
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Os Tribunais que compfem a estrutura organizacional do Judiciario, e
especificadamente, o Supremo Tribunal Federal, cuja fungao precipua é realizar o
controle concentrado, nao o fazem com celeridade e eficicia porque 0s mesmos nao
detém apenas competéncias para realizar 0 controle, mas também outras
competéncias originarias & recursais constitucionalmente previstas. Como também,
peio fato do propric STF, que ao realizar o controle, ndo estabelecer uma postura
unissona quando ao tratar da declaracdo de inconstucionalidade muitas vezes
admite a inconstitucionalidade de Emenda Constitucional, e quando € impetrado um
Recurso Extracrdinario com fundamentos em principios, que servem de subsidio
para detectar um vicio espécie normativa, ndo o faz com a alegagéo de que principio
ndo pode servir de fundamento para declaragdo de inconstitucionalidade.

Valem aqui, as palavras de Monica Clarissa Henning Leal (2003 p.145):

Com relagBo a principiologia da Constiluicdo, entretanto, este
Tribunal parece adotar uma postura contraditdria, ao atribuir-the certa
eficacia ao declarar a inconsfitucionalidade da Emenda
Consfitucionalidade, ao passo gue se quer admite Recurso
Extraordinario com fundamento exclusivamente em principio, sob a
alegacdo de que ndo possuem matericidade direta;, o fato de
possuirem textura aberta nao significa, todavia, que n&o possam
servir como suporte para proposicdo de inconstitucionalidade,
conforme ficou demonstrado no texto.

Podemos verificar ;que, no nosso ordenamento juridico existe todo o
aparato técnico legal para producdo de espécies normativas advindas de um
processo legislative higido. Meios de controle de constitucionalidade estdo
presentes, talvez a auséncia a ser sentida € a instrumentalizacdo destes institutos
pelos érgaos competentes e a. adogdo de medidas que viabilizem a tramitagéo das

acdes que visem declarar a inconstitucionalidade nos tribunais.



3.3 As consequéncias da producao iegisiativa inconsuucional regerai para a
seguranga das relacfes juridicas

As normas eivadas de vicios de inconstucionalidade trazem efeitos em si,
tanto pela simples constatagéo de inconstitucionalidade com a sua nédo arglicdo.e
conseqgilente permanéncia no nosso ordenamento juridico, como também, pela
constatacac e posterior expurgagéo.

As informagdes examinadas demonstraram a producéo legislativa federal
e 0 numero de acdes via controle concentrado que visam declarar a
inconstitucionalidade, conforme dados colhidos no BNDPJ, demonstram que o nossc
pais vive sob a égide de leis inconstitucionais e os efeitos sdo desastrosos. O mais
sentido & a inseguranga que paira sobre as relagoes juridicas consubstanciadas sob
a égide leis inconstitucionais, que deterioram o principio da presungdo de
constitucionalidade das leis, ou seja, tém-se atos juridicos realizados que
posteriormente irdo ser desfeitos. Ademais, se tem o desrespeito ac dirsito
adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada. Além do que, quando dos efeitos
do controle de constitucionalidade, na maioria das vezes desconstitui tais relagdes.

Ferrari (2004, p.328}, coaduna com este entendimento, explicitando:

E dificil buscar exemplos onde se possa identificar a possibilidade da
decis@o alcancar s a acertas pessoas sem que exisfa a ofensa ao
Principic da Isonomia, pois mesmo na omissio parcial &€ parcial &
possivel identificar estes perigos]...]

Ademais, ndo sdo apenas os legisladores que diuturnamente produzem

- leis inconstitucionais. Os proprios tribunais, “celeiros do direito”, também o fazem.
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Segundo Mario Chaer (2004, p. 105), em matria publicada na Revista Exame alerta:
“Os Ministros do Tribunal Superior do Trabalho (TST), entenderam que deveriam
engordar seus salarios com diferengas que lhes teriam sido supostamente, extraidas
por planos econdmicos. Outres Tribunais do pais afora logo fizeram o mesmao”.

Quando da constatacdo e a posterior retirada dessas normas do nosso
ordenamento juridico ha a desconstituicio total ou parcial pelo Poder Pulblico dos
atos pautados nas espécies normativas inconstitucionais. Se for, em regra por via de
agao, a desconstituicao vai até a origem do ato, efeitos “ex tunc’, e atingem a todos
os envolvidos naquela situagao juridica “erga omnes”. Se ¢ controle, entretanto, for
realizado, por via de excegdo, controle difuso, os efeitos surtidos s6 atingem as
pessoas envolvidas no litigio em questdo, efeitos “infer partes”, e s0 se iniciam a
partir do momento da declaracao de inconstitucionalidade, “ex nunc”.

Nesta ordem, ndo se garante, eficazmente o que o direito adquirido, o ato
juridico perfeito e a coisa julgada como preceitos fundamentais sejam respeitados.

Além do que, muitas vezes, a desconstituicdo das relagbes juridicas
pautadas em normas eivadas de inconstitucionalidade, sdo mais gravosas para o
ordenamento juridico gque a sua manutengao.

Corrobora com este entendimento Regina Maria Macedo Nery Ferrari

(2004, p.205):

De fato € possivel que a supressao refroativa da lei no universo
juridico, cause danos mais lesivos do que sua manutencgdo
provisoria. Imagine-se a situacio decorrente da consideragio de que
a lei inconstitucional é nula de pleno direite em razdo da hipdtese da
adocao de criangas Durant dez ou mais anos, com base em uma lei
declarada inconstitucional. Dentro desta postura todas as agdes
foram nulas e, portanto, como ficariam as criangas que se
beneficiariam da lei agora considerada violadora da Constituicao?
Deveriam ser entregues para institutos que abrigam criancas
abandonadas? Como se pode constatar, seria mais danosa a
consideracdo no sentido de gue a decisdo produz efeitos desde o
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momento da promulgac8o da lei, do que aceitar que produziy efeitos,
validos durante o tempo em que viveu com a presuncio de validade.

Necessario se faz mencionar ainda, que o exemplo da producéo
legislativa federal inconstitucional € seguido pelos outros entes que integram a
federacao brasileira. Afinal, vivemos em uma federag@o e o que acontece no ente
central, a Unido, se irradia para os demais entes, Estados - Membros, Distrito
Federal e os Municipios. Os efeitos produzidos influenciam diretamente a vida
social, politica e econbmica dos mesmos, que ora sao regidos por espécies
normativas federais inconstitucionais, ora sao eles mesmos que produzem normas
givadas de inconstitucionalidade.

Isto pode ser demonstrado com a analise das informacdes citadas por
Mario Chaer (2004, p.106), em reportagem publicada na revista Exame, onde se
demonstrou, atraves de analise de dados da producéao legislativa inconstitucional de
cada Estado-Membro da Federagédo, que ha uma escala hierarquica entre aqueles
que mais produzem leis inconstitucionais. O Estado de Ronddnia ocupou o primeiro
lugar, onde a produgéao legislativa inconstitucional atingiu 87% das leis produzidas. A
Paraiba posicionou-se no sexto lugar, com 56% da produgdo legisiativa
inconstitucional. Tocantins, o Estado mais novo da federacldo, ficou em vigésimo
setimo lugar, com 24% de sua producio legisiativa inconstitucional.

A reposta quanto a probleméatica da produgéo legislativa inconstitucional
n&o reside no fato do Estado produzir leis federais em demasia e que estas venham
a ser inconsfitucionais, nem nas Emendas Constitucionais. Muito menos, na
ineficacia da Constituicdo. Ausente é a instrumentalizacdo dos institutos juridicos
qu'e existem para regulamentacdo das especies normativas e para a realizagdo do

controte de constitucionalidade. Estes fatores estio aliados a auséncia da vontade
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moral e politica dos que séo responsaveis pela produgdo legislativa. Onde na fungéo
legiferante, burtam os principios constitucionais e desconsideram os preceito que
reguiarhentam um Estado Democratico de Direito.

Endossamos o nosso entendimento com o esposado pelo eminente

mestre Paulo Bonavides (1996, p.203):

A democracia moderna oferece problemas capitais, Hgadas 3as
contradigbes internas do elemento politico sobre que se apdia (as
massas) e a hipotese de um desenvolvimento do poder, por parte
dos governantes, pelo fato de possuirem estes o controle da funcio
social e ficarem sujeitos a tentacao, dai decorrente, de o utilizarem a
favor proprio (caminho da corrupg@o e da plutocracia) ou no interesse
do avassalamento do individuo (estrada do {otalitarismo).

Enfim, o problema da producio legislativa inconstitucional reside, em
parte, na procura de amoldar os atos de conformagao politica com a medida de

vinculacao juridica, entretanto, ndo se esgota neste fim.

3.4 Novas perspectivas do Controle de constitucionalidade e a garanua da
seguranga has relagoes juridicas

Grande parte da doutrina atribui ao controle de constitucionalidade a
panacéia para curar a sindrome da produgao legislativa inconstitucional federal no
nosso ordenamento juridico que afeta frontalmenie a seguranga nas relagdes
juridicas.

Como o objetivo do Direito e proporcionar harmonia e convivéncia social,

trazendo & sociedade satisfagido das suas necessidades através da regulamentagao
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de condutas. o confrole &€ uma as formas de combater e sanar a
inconstitucionalidade, mas nao a tnica.

Contudo, ao ser utilizado pelos 6rgaos competentes, o confrole de
consfitucionalidade n&o deve ser instrumento apenas para expurgar as normas
inconstitucionais do ordenamento juridico.

A priori, o Supremo Tribunal ac declarar a inconstitucionalidade via de
agao, pode restringir os seus efeitos, em regra ex func e erga omnes, para garantir
maior seguranga nas relages juridicas.

Sobre a problematica, assevera MIRANDA (apud FERRARI, 2004):

Vale repetir que a € a postura de Jorge Miranda, quando afima que
a possibilidade de flexibilizacdo dos efeifos da inconstitucionalidade
“destina-se a evitar que, para fugir a conseqiéncias demasiado
gravosas da declarac@o, o Tribunal Constitucional viesse a néo
decidir pela ocorréncia da inconstitucionalidade, ¢ uma valvula da
seguranca da propria finalidade e da efetividade do sistema de
fiscalizacdo”.

Neste sentido, os efeitos conferidos & inconstitucionalidade devem ser
atribuidos a partir da decisao que constatou a sua existéncia. Ou entao, quando da
declaracao de inconstitucionalidade, sem produgio de efeitos erga omnes e ex func.
Ou ainda, reconhecimento da inconstitucionalidade sem declaragdo de nulidade,
para garantir a seguranca das relagées juridicas.

Gilmar Ferreira Mendes {2000, p204) ao discutir tal possibilidade

discarre:

Motivos de seguranga juridica tornam impericsa a vigéncia temporal a
vigéncia temporaria da lei inconstitucional, a fim de gque nfo suria, nesta
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fase intermediaria, situagio ainda mais distante da vontade constitucional
do que a anteriormente existente.

Outra solucéo apontada pela doutrina para a flexibilizagao dos efeitos do
controle e a garantia da seguranga juridica é a utilizacdo do principio da
proporcionalidade. O juiz tem como fungdo primordial amoldar ao caso concreto e
quando do conflito dos bens juridicos ponderar o que deve prevalecer.

ZAVASKI (apud FERRARI, 2004), preleciona sobre o tema coadunado

com o exposto:

...} Diante de fatos consumados irreversiveis, ou de reverséo
possivel, mas comprometedores de outros valores constitucionais, sé
resta ao julgador- e este & seu papel- ponderar pelos bens juridicos
em conflito e optar pela providéncia menos gravosa ao sistema de
direito, ainda quando ela possa ter como resultado uma situacdo
ilegitima.

A discussio que envolve o controle de constitucionalidade, para garantir a
seguranca nas relagdes juridicas, deve se pautar nos efeitos da declaragdo de
inconstitucionalidade, com o intuito de salvaguardar as relagdes juridicas, encontra
esteio ao se garantir a coisa julgada no nosso ordenamento.

Perfaz-se em uma conduta errénea, aceitar o reconhecimento da coisa
julgada inconstitucional. Pois ocasionaria afronta as clausulas pétreas, uma vez que
tal garantia constitucional foi elevada a categoria de direito e garantia fundamental,
estando previsto no rol do art. 5° inciso, XXXV, do nosso Texto Constitucional,
conforme dispde: “A lei nao prejudicara o direto adquirido, o ato juridico perfeilc e a

coisa julgada’.
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Elencados tais aspectos, vislumbra-se que a importancia do controle de
constitucionalidade no foco de nossa andlise, mas nao sé ele isoladamente, vai
resolver a problematica da producdo legislativa inconstitucional,

Entende-se, portanto, que esta questio circunscrever-se de varios
aspectos que lhe deram causas. Neste sentido, é necessario, atribuir solugdes
alternativas, que nao apenas aquelas arraigadas expressamente na lei, mas também
intrinsecamente ligadas a uma vontade politica que efetive os principios previstos
num Estado Democratico de Direito. Uma maior conscientizacdo da populagéo
quando do conhecimento de projetos de leis que disponham determinagdes
inconstitucionais, coadunado com a vontade nacional ao eleger representantes que
legistem representando realmente os interesses da populacio e obedecendo a
l6gica matéria e constitucional prevalece o ordenamento juridico.

Desta feita, devemos ter em mente que o nosso ordenamento juridico
possui uma estrutura l6gica, uma ordem constitucional pautada na presuncao de leis
constitucionais e uma ordem juridica, estando o Principio da Seguranga Juridica

implicitc ao seu valor de justica.
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CONCLUSAO

A analise cientifica de um tema, como & o da producdo legislativa
inconstitucional federal face a inseguranga juridica, empolga e, ao mesmo tempo,
porque funesto para o ordenamento juridico, remete a novas formas de pensar o
Direito, a Justi¢a e o proprio Estado, em sua estruturagio organizacional.

A visgdo que se adquire, a priori, encefra que os conceitos de Direito e
Justica encontram-se intrinsecamente !igadbs,'sendo a Justica o fim do Direito, e a
posteriofi, mostra que o Estado, apesar de nac representado em termos fisicos,
abarca em si a vontade daqueles gue exercem suas funcdes. Por isso é téo
importante repensar a estruturacido do ordenamento juridico face aos principios
constitucionais, correlacionando a vontade humana com os ditames do Estado
Democratico de Direito.

O que se pOde constatar, diante da problematica posta, foi que da
necessidade de normatizagdo das condutas e do conseqUente surgimento do
Estado, emergira o poder constituinte, génese do ordenamento juridico, que no
Estado Democratico de Direito deve traduzir legitimidade e legalidade ao mesmo
tempeo, com o intuito de garantir uma producao legistativa higida, protegida contra os
vicios da inconstitucionalidade.

Entretanto, pensar a fun¢do legiferante como sendo atividade exclusiva
do Poder Legislativo n&o e correto, pois o Poder Executive e o Poder Judiciario
igualmente participam do processo de criagdo das espécies normativas federais,
como também realizam o controle de constitucionalidade. O processo legistativo
federal, neste sentido, deve otimizar o emprego dos seus instrumentos de produgdo

legistativa, direcionando-os & produgao de normas desprovidas de vicios.
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Assim €& que devem atuar as Comissdes Permanentes do Poder
Legislativo; o Poder Executivo, mediante o seguro manejo do veto ou da sangao; e o
Poder Judiciario através do controle de constitucionafidade. Qutrossim, o problema
nao se restringe apenas ao controle de constitucionalidade, existern outras actes
viabilizadoras, que participam do controle , mas néo o integram na sua totalidade.

A falta instrumentalizacdo dos institutos existentes, aptos a coibir a
produgao legislativa federal inconstitucional e sanar os vicios insertos nas normas ja
formadas, aliada a méa vontade dos governantes, a corrupcéo instaurada no cerne
das fungbes estatais e, porque ndo mencionar, a exteriorizagdo do sistema de
controle de constitucionalidade instaurado ndo favorece a deteccdo das leis
inconstitucionais e sua posterior retirada do ordenamento juridico, haja vista que em
tribunais abarrotados de acdes ndo ha como priorizar e agilizar o julgamento das
questdes especificamente voltadas a analise da constitucicnalidade das leis.

A solugdo apontada caminha no sentido da criagdo de instrumentos
habeis ao aprimoramento dos 6rgdos responsaveis pelo controle, bem como, do
aprimoramento dos procedimentos relativos as agbes que visam & deteccio das
possiveis inconstitucionalidades.

Destarte 0 Poder Legislativo, na edicdo de resolugdo senatorial para
retirada de norma eivada de inconstitucionalidade, via controle difuso; o Poder
Executivo, guando seus 6rgaos subordinados deixem de cumprir leis que eniendam
inconstitucionais ou através do veto juridico; e na realizagdo do confrole de
constitucionalidade pelo Poder Judiciario, devem pautar-se no principic da
proporcicnalidade e no que prescreve a lei para amoldar-se ao caso concreto,
somente assim alcangarao o desiderato de afastar a incidéncia de prejuizos maiores
a sociedade, retirando aguela norma viciada do ordenamento juridico e promovendo

o respeito ao principio constitucional da seguranca juridica.
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Nao se resolve o problema da produgado legislativa federal inconstitucional
com a criagdc de mais procedimentos burocraticos e demorados no processo de
feitura da lei ou no controle de constitucionalidade. As soluges estdo pautadas na
utilizacao dos principios constitucionais e conscientizagado ética e democratica dos
que exercem alguma funcio publica, corroborado com povo, detentor do poder
constituinte originario a quem compete exigir corre¢édo e lisura na consubstanciagido

e administracao da coisa publica.
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ANEXO |

BANCO NACIONAL DE DADCS DO PODER JUDICIARIO - BNDPJ

STF

AGOES DIRETAS DE INCONSTITUCIONALIDADE - 1988 A 2005*
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Distribuidas Juigadas Medidas
Cautelares
Julgadas
1988 11 1 2
1988 158 19 90
1990 255 33 133
1991 233 66 116
1992 166 93 131
1993 162 121 100
1994 197 87 120
1995 209 127 156
1996 159 123 82
1897 204 B 130 119
1998 181 133 86
1999 187 100 89
2000 255 80 116
2001 208 220 58
2002 205 281 60
2003 306 405 24
2004 285 310 -
2005 87 91 -
Total  3.469** 2.420 1.482

Fonte: Secretaria de informatica do STF

* Dados ate 17.04.2005.
** 90 Acdes Diretas de Inconstitucionalidade por Omisséo.



ANEXO li
BANCO NACIONAL DE DADOS DG PODER JUDICIARIO - BNDPJ
STF

ACOES DIRETAS DE INCONSTITUCIONALIDADE - 1988 A 2005*
POR REQUERENTE

Protocolos
1988 11
1989 159
1980 255
1991 232
1992 166
1993 162
1964 198
1995 211
1996 158
1997 206
N 1998 181
1999 189
| 2000 253
- 2001 209
2002 135
2003 289
2004 276
B 2005 89
Total 3.379

Fonte: Secretaria de informatica do STF
* Dados até 17.04.20085.
OBS.: Protocolos - quantidade de processos AD! protocolados no ano por
requerente.
Ano de 1988 - a classe ADI surgiu com a promulgacéo da atual Constituigao
Federal, em 5 de outubro de 1988.
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ANEXO il
0OS ESTADOS MAIS "INCONSTITUCIONAIS”

ESTADOS QUE MAIS FAZEM LEIS QUE FEREM A CONSTITUICAO.

1 Rondo6nia 67%
2 Ceara 62%
3 Alagoas 61%
4 Maranhao 58%
5 Mato Grosso do Sul 58%
o] Goias 56%
7 Paraiba 56%
8 Espirito Santo 55%
g Acre 54%
10 Amazonas 54%
11 Piaui 54%
12 Rio Grande do Sul 52%
13 Rio Grande do Norte 51%
14 Minas Gerais 51%
15 Distrito Federal | ! 51%
16 Parana 50%
17 Bahia 50%
18 Roraima 50%
19 Mato Grosso 48%
20 Amapa 48%
21 Sao0 Paulo 48%
22 Pernambuco 47%
23 Rio de Janeiro "47%
24 Sergipe A47%
25 Para 46%
26 Santa Catarina 43%
27 Tocantins 24%

Fonte: Consultor Juridico, publicado na Revista EXAME em Abril de 2004,



