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I - Introdugéo

A conveniencia de prevenir ou reparar as violagtes & Constituicao
& defendida pelos tratadistas patrios € estrangeirost. De um mado geral,
0s gistemas constitucionais modernos & contemporaneos, fundados numa
Lei Fundamental Suprema, base de tode o ordenamentoe juridico, centrados
em constituigdes rigidas, admitem o controle de constitucionalidade.

£ o controle de constitucionalidade um dos principios do Estado
Demacratico de Direilo gue se funda na legitimidade de uma Constituicédo
rigida, emanada da vontade popular e dotada de supremacia.

Cerlo é mencionar gue, embora ainda se tenha presente a discus-
580 sobre a compatibilizaggo do controle de constitucionalidade com a
teoria democratica, ou, mais precisamente, sobre a legitimidade do controlfe
de constitucionalidade exercido sobre as leis por drgéo astranho ao Le-
gislativo'?, o fato é que a adogdo de sistemas de controle de constitucio-
nalidade permeia praticamente todos os estados constitucionais®,

Se ndo se questiona, portanto, a necessidade e a conveniéncia
do controle de constitucionalidade, cerio € que acesa polémica se trava
quando se busca organizar au instrumentalizar o exercicio do controle de
constitucionalidade: que métodas de controle adotar, que método se mostra
mais adequado ao Estado Democratico de Direito, qual deve ou pode ser
0 objeto do controle, que drgaos devem exercer ¢ controte, que efeitos
deve ou pode ¢ controle de constitucionalidade produzir, qual o método
mais eficaz, comno se coicca neste contexto a interpretagdo constitucional.
Estas s&o algumas guestdes que o tema do controle suscita.

{1} Cf, portodos, Farnandez Segado, Sistema Constitaoional Espariol, 1992, p 1041,

(2) Usuabmente drgdo cormpnslo por membnas naw eleitos, come & 0 Case do canirtla asercido pelo Pader Judicidrio
noE sistemag presidencialisias de governo.

(3 A quesiao da legitimicade da eontrole do constitucionalidada o sua compatibikidade com o regime demaocratico lot
discutida em profundidads no Coldauia realizadae em Uppsala pela Assoclagio Internacianal de Cigncias Juridicas,
am 1964, O tema, aborgade espaciticamaente no Coléquio:“Le Contiale Juridictionnet des Lois - Legitiiké, eifectivité
o devéloppaments récents” mereceu um Relatdrin Goral lavrado por Mauro Cappelledti in Le Controle
Jdurldictionnesl des Lols, organizado par Louls Favoreu et J, A Jolowicz, Econdmiza, Présses Univarsitaites
D'Aix-Marseifin, 1888, p.28E @ segls.
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De outro lado, convém recordar gue, hoje, mais do nunca, a preo-
cupacao de se buscar assegurar a efetividade e o0 cumprimento da Cons-
tituigdo coloca ¢ “controle de constitucionalidade” como um dos pontos
centrais no plano do Direito Constitucional. Preocupam-se os juristas com
a eficacia jridica e social do documento constitucional, sede normativa
basica dos valores da sociedade. Como assegurar o efetivo cumprimento
das normas constitucionais? Como "vigiar’, “fiscalizar” para que a norma
constitucional, fruto da escolha {presume-se) consciente dos representantes
do povo, seja observada? Neste campo, portanto, situa-se a principal
problematica do “controle da constitucionalidade”; a efetividade da Cons-
tituicdo e a eficiéncia do controle, eis os polos de preocupacéo na teratica.

Il - O controte preventive de constitucionalidade

1. Conceituacdo

Como se sabe, por controle de constitucionalidade entende-se a
verificagao da adequacao de gualquer ato juridico comissivo {ou omissivo)
a Constituigdo. Consiste, pois, o controle de constitucionalidade em vetifi-
car a conformidade ou a desconformidade, a adequagio ou a inadequagio
do ato juridico ou da omissido do poder publico ante a Constituigdo, com o
objetivo de, se desconforme ou inadeguado, sanar-se o vicio e fazer pre-
valecer a Norma Fundamental®, ou, por cutras palavras, busca-se, pelo
controle de constitucionalitdlade, garantir que cada norma e cada compor-
tamento subordinados & Constituicdo the sejam conformes®, e, se
desconformes, progura-se inutiliza-los.

Pressupde, pois, o controle, a existéncia de uma norma parametro
- - a Constituicdo - que funciona como o segundo termo da relago, sendo
que o primeiro termo da relagdo é reprasentado por atos normativos {leis,
leis delegadas, qualquer que seja o nome pelo gual s8o reconhecidas nos
diferentes ordenarnentos juridicos, efc.} ou por comportamentos (Uma
obrigagéo de fazer, verbi gratia uma nomeag8o pelo Presidente da Repu-
blica) ditados diretamente pela Constituigéo.

{4) Gk Anna Candida da Cunha Faraz, Conllito entre Poderes, Ravista dos Tribunaly, 1894, p. 192,
{5) Jorge Mirenda, Manual da Direite Constitucionat, Coimbra, £G.1983, i, p. 308.
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E que o controle de constitucionalidade, qualquer que seja a moda-
lidade por ele assumida, implica no exame do ato ou comportamento em
confronto direto com a Constituigdo. Em tese, entre o ato em questdo e a
Constituicdo ndo existe norma interposta, ou quando existe, tal norma
ndo esgota ou ndo contém todo o fundamento do ato ou do comportamento
gue acaba por se fundar na prépria Constituigéo.

Dentre as modalidades de conirole aponta-se o controle preventivo
de constitucionaiidade.

Caracteriza esta modalidade de controle omomento em que atua.
Contrapondo-se ao chamado controle sucessivo ou repressivo, relaciona-
se ao momento da formagdo dos atos ou dos comportamentos sob
controle. Assim, 0 controle prévio & aquele que se exerce antes de con-
¢luido o processo de formagée do comportamento ou do ato, inclusive no
gue pertine a sua efetiva execucdo™,

Destarte, em regra, é o controle que cpera antas que ¢ compotta-
mento ou 0 ato se aperfeicoem®, se tornem obrigatbrios, existentes e
validos e eficazes.

2. Objetivo do controle

Ponto relevante a ressaitar, segundo generalizadamente aponta a
doutrina®, & o objetive do controle preventive, que, em geral, significa
interferéncia frontal no exercicio da atividade normativa dos poderes
politicos.

O objetive do controle preventivo € impedir, vedar ou dificultar a
vigéncia de normas indubitavelmente inconstitucionais; é evitar que um
ate juridico inconstitucional, especialmente uma norma inconstitucionat,

(6) Cf. Ferraz, Anna Gandida da Cunha, Conslita entre Poderas, 1994, p. 194; th. Cleve, Clémerson Merlin, A
fiszalizacdo ebsivala de constitucionalidade rio Bireito Brasileiro, KT, 1985, p. 58,

{7} CL. Jorge Miranda, Manaal, 1883, i}, p. 312,
{8) Ct, Ferreira Fitho, Manael Gongalves, Curse de Direlto Constitucionat, Saraiva, 1498, p. 31,
(9} Ver Jorge Miranda, cit. fls, 317,
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venha a ser promulgada e se torne valida e eficaz. Assim, esta modalidade
de controle constitui, em esséncia, um instrumento de defesa da Constitui-
géo contra violagbes primdrias, grosseiras e inequivocas, que justifiquem
a fiscalizagdo “a priori’.

Trata-se, destarte, de controle que incide sobre a criagao danorma,
diferentemente do controle repressivo que incide para a destruigio de
uma norma ja posta.

3. A presenga constitucional do controle preventivo

Q controle preventivo desponta como modalidade de controle par-
ticularmente nas constituigdes de pds 2a. guerra mundial (alia, 1948;
Alemanha, 1949; Franga, 1946 e 1958), mas assume espago significativo
nas constituicdes das décadas de 1970, 1980 e 1990, afora cutras cons-
tituigdes®, Apresenta-se tratado, de modo expresso, na Conslituicéo de
Portugal de 1976 {mantido, com algumas alteracCes nas reformas pos-
teriores de 1982, 1989, 1992}, num capitulo cujo rétulo por si é bastante
elucidativo “Da fiscalizagdo preventiva de constitucionalidade” (art. 278).
O modelo & seguido por algumas constituigdes de Estados lusofonos,
promulgadas nesta década"; é assimilade pela Constituicao da Espanha
de 1978 e se encontra, também, estampado em algumas constituigbes
de Estados, antigas coldnias francesas, gque seguem o modeio francés.
Jorge Miranda, examinando ¢ tema cita ainda cutros exemplos de cons-
tituigbes que estampam esta modalidade de controle."'

Releva assinalar gue, pefos exemplos citados, ja se percebe que
0 controle preventivo de constitucionalidade convive mais diretamente com
o sistema parlamentarista de govemno, que, a seu tumng, adota o modelo
concentrado de controle de constitucionalidade, em regra posto na
competéncia das Cortes Constitucionais. E certo que vamos encontrar
algum tipo de controle preventivo em constituiches presidencialistas. Dentre
estas merece mengao expressa a Constituicao de Costa Rica. Embora

{10} Cf, Jorga Miranda, Manual, p.356.
{11} C1, As Constituighes dos Estados Lusofonos, complliagas por Jurge Baeelar, Aequites, 1585,
{12} Gf. Manual de Direlto Constitucional, If, 1983, p. 358,
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dentro de um sistema presidencialista de governo, o modeio de controle
de constitucionalidade adotado é o modele concentrado atribuido & uma
Camara Especializada da Corte Suprema de Justica, composta de sete
magistrados eleitos por maioria qualificada de 2/3 (dois tergos} de
parlamentares™. Nas demais, como veremos adiante, o confrole prévio
de constitucionatidade, além de esiritamente limitado quanto ao seu objeto,
apresenta-se, tambem, bastante diferenciado dos modelos adotados nos
sisternas parlamentaristas.

4. Notas caracteristicas do controle preventivo

4.1 - Modalidades de controle preventivo

O controle preventivo apresenta-se em varias modalidades, con-
forme o critério adotado para examina-lo. Assim, € possivel distinguir o
conirole prévio exierno e o interno; ¢ controle preventivo politico e © juris-
dicional; o controle que incide diretamente durante o procedimento de
formacio dos atos ou comportamentos e o que incide apods concluido tal
procedimento mas antes de o ato se aperfeicoar e produzir 0s seus sleitos
normais; o controle obrigaidrio e o facultalivo e o conirole prévio material
ou formal; o controle total ou parcial; 0 pure U © miste; © colegiado ou o
singutar. Merecem exame particularizado algumas dessas modalidades
de controle guando especialmente voltadas para ¢ controle dos atos legis-
lativos ou normatives:

a) Controle preventivo externo ou interno,

O controle preventivo exierna € o realizado por drgdo estranho
aquete que produz © ato ou ¢ comportamento sindicado. No que respeita
aos atos legistativos € precipuamente o controle que incide sobre o projeto
de lei, nas suas varias fases, e € realizado por érgdo diferente do Poder
Legislativo: exemplificando, é o controle atuado por um érgao jurisdicional
propriamente dito, pela Corte Constitucional, pelo povo, ou pelo Executivo.

{13} CI. Ruben Herpandez Vafle, La Justice Constitutionnelle au Cosia-Rica, in Revue Frangalse de Droit
Constitationned, PUF o® 18, 1834, p.227 ¢ segls,
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O controle preventivo interno, que incide também sobre os atos
legislativos, é o realizado por érgdos e comissdes do préprio Poder Legis-
fativo durante a framitag&o de um projeto de lei.

A modalidade de controle prévio mais freqlientemente encontrada
& 0 controle prévio externo, que incide sobre atos aprovados pelo Legisla-
tivo e em vias de promulgagao. E o ¢aso do veto do Poder Executivo a urn
projeto de lei {como ocorce em Costa Rica) ou do controle atuado pelo
Consetho Constitucional na Franga, por for¢a do que dispde o artigo 61
da Constituicdo francesa de 1958. '

b} O controle preventivo quanto ao érgdo: controle palitico e contrale
jurisdicional. ‘

O controle preventivo tanto pode ser atuado por um érgéo politico,
como por drgao jurisdicional. Via de regra, nos sistemas que adotam ©
modelo concentrado de controle atuado por um Tribunal Constitucional
cumpre a este Orgdo exercé-lo. € o caso de Portugal, Hatia, Angolal™,

O controle preventivo atuado por érgdo nao jurisdicional, ou seja o
chamado controle politico de constitucionalidade, tal come indicado em
Burdeau, é por exemplo 0 veto, que permeia 0s sisternas presidencialistas.
Alias, Burdeau usa exatamenie a Constituicdo Brasileira de 1934 para
exemplificar esta modalidade de controle.

A Constituigfo de Costa Rica, em seu arligo 125, habilita o Poder
Executivo a apor veto a projetos de lei (Com aigumas ressalvas) fundado
em motivos de inconstitucionalidade. Interessante ohservar que esta Cons-
tituicdo, diferentemernte das demais que também adotam o veto executivo,
determina que quando a Assembléia Legislativa rejeita o velo, este deve
ser remetido & Camara Constitucional que devera resolver a questio em
trinta dias. N30 €, pois, o veto superavel definitivaments pela Assembiéia,

{14) Na Constituigin do Estada de S, Tomg Prinsipy, de 20,06,1690, o controle & realizado pela propria Assembléia
Nagzionsl {art. 86} 2 Querm cabe ralificer ve decretos (els Jols delegadas), Ma verdade, emn S3s Tome Principe,
ndio exste Tribunal Constitucional. Somonie existe sontrofe palitics de sonstitucionatidade, cabendo a
Assambléia Nacional {grh 111] exerg-o, inclusive i cardtar de conteale palftico repressiva, Mo raferido Estade,
apanas a Assembléia Macional pode apradiar os 2108 do governe, apraciar, modificar ou anular diplomas
legisiativos ou quaisquer metidas de cardlar normative adoatadas palos Srglos do poder polities que contrariam
a Constituigita, O controle de constitucionalidade 3 incidente sm um processo, podendo ser susciindo de aficia
palos inbunais, pelo MP ou pelas partes {art. 111.4}, lendo a dacisdio da Assembiéia Naciona forga obrigatiria.
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como é usual nos demais sistemas, ficando destarte sob a dependéncia
do pronunciamento do drgao constitucional. Pode-se identificar, neste ca-
50, a incidéncia do controle dito misto, gue combina elementos do controle
politico com o exercido pelo 6rgdo jurisditional.

A constiluicac de Angola, de 1892, que segue a de Portugal, admite
a legislacdo delegada onde nao existe reserva absoluta de legislagao
nelo Parfamento (art. 57), cabendo ao Tribunal Constitucional, a seme-
ihanga de Portugal, exercer a fiscalizagao preventiva {art. 154), mediante
requerimento do Presidente da Republica ou de 1/5 de deputados.

Também a Constituigdo Espanhola abriga ¢ controle prévio a ser
realizado pelo Tribunal Constitucional e que recai especialmente sobre a
ratificac&o de certos tratados {art. 95.2}. Estende-se, todavia, tal controfe
as leis em geral, por forga da clausula gerai contida no art. 161.1 “d®, que
incorporou a modalidade na Lei Organica doTribunal Constitucional. Esse
controle prévio incidente sobre as leis é rotulado de “forma excepcional
de controfe” conforme aponta Cruz Villalon?®, que o admite “como um
mal menor”. "Um mal porguanto se frata da interferéncia no processo
fegisiativo por parte de um Orgao estranho ac mesmo, aparecendo como
um “veto constitucional™®, Afora isto, em Espanha, o Tribunal Constitu-
cional exgrce controle prévio sobre o projeto de Estatuto de Autonomia
das comunidades autbnomas, que pode ser provocado pelo Presidente
do Governo, pelo Defensor do Pavo, cinglienta deputados, cinglienta se-
nadores e pelos ¢rgdos colegiados executivos e Assembléias das Co-
munidades Autdnomastt?.

¢) Controle preventivo quanic ac momenio.

O controle preventivo pode incidir durante o procedimento de elabo-
ragcdo do ato ou apds sua elaboragdo e antes de seu aperfeicoamento.

Em Portugal, segundeo Jorge Miranda®™ néo ha sujeigéo automa-
tica de certos diplomas, nem uma pré-apreciagdoc necessaria de todos o0s

{15japud Francisco Feroandez Segado, LaJurisdiscion Constitusionsi en Espaia, Dykinson, Madrld, 1884, p, 187,
(18} Farnandez Segado, La Jurisdicelén Qonstitucienal on £spain, 1984, ¢, 187,

{17} Cf. Fernandez Segado, La Jurlsdigeidn, 1984, p. 192,

{18} Ci. Manual, Tomo i, p. 358 e 359,
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diplomas. Para ¢ exercicio do controle impde-se a iniciativa do Presidente
da Republica ou dos Ministros da Republica. A iniciativa exerce-se antes
da ratificac@o quanto aos tratados; quanto as leis e aos decretos-lei, 0s
diplomas referidos devem ser remetidos ao Tribunal Constitucional antes
da promulgacao das leis; e devem ser submetidos ao controle preventivo,
antes da assinatura, os decretos de aprovagao de acordos internacionais
e 0s decretos legislativos regionais ou decretos regutamentares regionais.
interessante observar que, no caso de ¢ Tribunal Constitucional ndo se
pronunciar pela inconstitucionalidade, tanto o Presidente da Republica co-
mo © Ministro da Repuiblica podem exercer 0 poder de veto, solicitando
nova apreciagio do diploma pela Assembiéia respectiva ou comunicando-
0 a¢ Governo (art. 1392, 1 e 4 e art. 2358, 4). Ja, ao contrario, o exercicio do
“veto politico” preciude a iniciativa de fiscalizagdo preventiva, salvo se houver
modificagdo do texto pela Assembléia, em segunda deliberagdot’,

d) Controle preventivo obrigatério e facultativo.

“  Revelam as constitluigdes vigentes que o controle preventivo pode
ser obrigatorio, exigivel para certos diplomas, ou pode ser facultative, isto
&, provocado por iniciativa discricionaria de cerias autoridades publicas.

Erm regra, o controle preventivo € facultativo, tal como ocorre em
Portugal, onde pode ser suscitado por érgédo ou autoridades politicas: o
Presidente da Republica (gquando a este cabe promulgar leis, decretos
leis (leis delegadas), 0s ministros de Estado, os Presidentes do Parlamento
ou de suas Casas (art. 278%, 1 e 2). ’

Vale ainda observar que o Presidente da Reptblica, o Primeiro
Ministro e um quinio de Deputados podem requerer ao Tribunal Cons-
titucional a apreciagio preventiva de qualguer norma constante de decreto
enviado ao Presidente da Republica para promulgagic comolei organica.

A Constituicdo francesa abriga os dois tipos de conlrole preven-
tivaR¥: o obrigatério e o facuitative®!. De um lado, a Constituigdo Fran-

{19} Cf Jorga Miranda, Manual, 1983, p, 358,

(R0} Jemn Gicquel {Droit Constitutionnal at Institutions Politiques, Montchrestien, 1995, p 768) manciona o contrsig
exercido pelo Conselho Constitucional em via de ag8o & o controte prévio, mas aduz a existéneia de um projsta
de revisdo da ConslituipBe, sugerido por Bubart Badinter, instituindo o controle por via de excesdo na Franga.

{21) ¢f. Anna Candiga ga Cunha Farraz, Sondlite, . 185, nota, 198 & 200.
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cesa demanda, obrigatoriamente, o exercicio do controle preventivo no
caso das leis organicas e dos regimentos parlamentares. Devem estes
diplomas ser remetidos ao Conselho Constitucional, antes da promuigagio
ou publicagao. Nesses casos a promulgacac fica suspensa pelo prazo em
que ¢ Conselho deve se pronunciar (1 més ou 8 diag). O requerimento
pode ser formulado pelo Presidente da Republica, Primeiro Ministrg,
Presidente da Assembléia Nacional e do Senadg, &, mais recentemente,
por 80 deputados. O controle preventivo € facuitativo no caso dos Tratados
internacionais quando aprovados, mas ndo publicados. As mesmas
autoridades retro indicadas podem solicitar o pronunciamento do Conselho
Constitucional. Cabe ao Conselho Constitucional examinar a compatibi-
lidade enire o tratado e a constituigdo. No caso de negativa, a revisdo da
constituicao deve preceder a ratificagdo do tratado.

A ConstituicBo de Costa Rica, como se viu, abriga também as
duas modalidades de controle prévio: ¢ abrigatorio e o facultativo.

e) Controle preventivo material e formal.

Tal como ocorre no controle repressivo, 0 controle preventivo pode
incidir sobre o exame do contetdo material do ato em referéncia & Cons-
tituicao ou relativamente ao procedimento formal que deve ser observado
na sua elaboracao.

Jean Gicquel apenia tais modalidades de controle: o controle in-
ternc ou material da lei, gque se opera por referéneta & Constituicdo e o
controle externo ou formal do 1exto que se exerce tendo Como parametro
as regras procedimentais introduzidas pela Constituicdo, em prol da
racionalizagéo da atividade parlamentar®,

Ruben Hernandez Vaile analisando a Constitui¢do de Costa Rica,
aponta o controle formal de constitucionalidade ali existente ao observar
que, em Casta Rica, a “decisdo da Camara Constitucional somente se
impde na medida em que ela estabelece a existéncia de um procedimento

{22} Ver Gicquel, cit, p. 768, O Abtor menciona a Lei Gonatitucional que discipling & matéria.
{23) Ci, Drolt Constitutlonne! &t tnstiutions Politiques, 144, ed., Monichrastien, 1995, p.745-748.
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inconstitucional no exame do projeto” considerado, quer se trate de reforma
constitucional, quer de um projeto de lei gqualquer,

4.2 - Prazos

Essencial para o funcionamento adequado do controle preventivo
e a fixac8o de prazos, seja para as autoridades requererem a apreciacio
do diploma pelo érgéo competente (conirole facultative), seja para provo-
carem tal manifestacfo {controle obrigatorio), seja para o Srgdo com-
petente (Tribunal Constitucionat ou Conseltho Constitucional) se pronunciar.

A eficacia do controle preventivo estd, assim, ligada a celeridade
da apreciagao da questdo de constitucionalidade pelo orgdo competente.
A questao de prazo se torna tanto mais necessaria quando se percebe
que este controle barra a agédo legisiativa, impedindo a elaboragéo de um
ato normativo pelo poder competente, como se viu,

Releva notar que a fixacdo de prazos tanto incide sobre a iniciativa
do controle como, e principaiments, para a tomada de decisao sobre o
mesmo pelo 6rgdo competente.

Em Portugal a provocagio deve ser requerida no prazo de oito
dias a contar da recepgio do diploma pela autoridade competente {(art,
278°,3). A vacatio deve ser pravista no diploma, vale dizer, aste tem de
estabelecer que, antes de sua promulgacaa, transcorrera ¢ prazo para a
interposicéo do controle de contitucionalidade preventivo. O Tribunal Cons-
titucional tem prazo de vinte e cinco dias {que pode ser encurtado por
solicitagdo de urgéncia do Presidente da Reptblica - art. 2789, 8) para
pronunciar-se.

A vacatio estabelecida pelo préprio diploma, salienta Jorge Mi-
randa®, ndo pode frustar os poderas dos 6rg@os de iniciativa e do Tri-
bunal Constillicional, nem reduzir o tempo para a fiscalizacéo se exercer.
Se isto ocorrer, a vacatio devera ser considerada prejudicada ou auto-
maticamente prolongada por efelto da norma constitucional.

{24)La Justice Constitutionnelle au Costa-Rica, in Ravus Frangaise de Droit Consiitufionngl, PUF, n?18, 1894, p.
237,

{26} Cf. Marwal, 1883, 0,388,
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De notar-se que a Constituigdo de Portugal prevé, de modo ex-
presso {art. 278, 7) que o Presidente da Republica n&o pode promulgar
os decretos de lei organica sem que decorram oito dias apds a respectiva
recepeao, o que busca exatamente evitar a inviabilizag8o do controle prévio
por uma promulgacao célere, no dia imediato da recepgaoc, por exemplo;
também o Presidente da Republica nao pode promulgar o decreto referido
antes do pronunciamento do Tribunal Constitucional, nos casos em que a
intervengéo deste 6rgéo é requerida.

Q artigo 61 da Constitui¢o Francesa de 1958 estabelece que ©
Consetho Constitucional deve se pronunciar dentro de um mas a partirda
provocacao, sendo que em caso de urgéncia este prazo, por solicitagao
do Governo, pode ser raduzido a oito dias. No caso do controie obrigatério
das leis organicas, a provocagao deve ser feita antes de sua promuigacao,
e a dos regulamentos parlamentares antes de sua entrada em vigor {art.
B1). No caso das leis em gerai, incluidas como cobjeto do controle pela
Emenda Constitucional de 1974, presume-se gue © Prazo para a provo-
cagao do controle deve ser o mesmo que o prazo atribuido ao Presidente
para a promuigacéo da lei {art. 10).

Em Costa Rica a provocagdo do controle previo deve ser posta
antes de a matéria receber votagao definitiva e a Céamara Constitucional
tem um més de prazo para resolver a questdo.

4.3 - O objeto do controle preventivo

Usualmente, esta modalidade de controle incide sobre e no pro-
cesso de criagdo de normas e, apenas, raramenie, sobre atos ou compor-
tamentos diretamente derivados da Constituigéo.

Revela o estudc comparado que ¢ objeto principal do controle
preventive $3o: a.1) as normas ditas primarias, isto &, normas derivadas
diretamente da Constituiggo®®, Neste rol de normas primarias se incluem
as leis em elaboragdo pelo Parlamento, ou 0s atos normativos primarios,
originados, por reserva constitucional, do Governo; a.2) as leis delegadas,
ou seja, sobre atos normativos elaborados pelo Governo mediante autori-

(26} Cf., para var o gentido de nosmas priménias, Ferreiva Filko, Curse, 1995, p. 155162,
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zacdo do Parlamento; a.3) as normas constantes de tratados interna-
cionais; a.4) os decretos regulamentares regionais {nos Estados que ado-
tam o sistermna administrativo de divisdo regionalizada, como ocarre em
Portugal®”); a.5) em alguns sistemas, tal controle incide também sobre a
reforma constitucional.

Exemyplificando:

A fiscalizagdo preventiva em Portugal, disciplinada no artigo 2789,
¢ bastante ampla quanto ac objeto de controle. incide sobre qualquer
norma constante de tratado internacional, sobre decretos enviados ao
Presidente da Republica para promulgagéao comae lei ou decreto-lei, sobre
acordo internacional remetido para a assinatura do Presidente da Repl-
blica. incide, ainda, sobre decretos regulamentares regionais e decretos
legislativos regionais.

Em Espanha, o controle prévio incide sobre os tratados interna-
cionais e sobre os projetos de Estatulos de Autonomia {que devem ser
submetidos ao referendo popular) e sobre as Leis Organicas. O primeiro
¢ previsto diretamenie pela Constituigdo (art. 85) e 0 segundo foi incor-
porado pela LOTC®, Fernandes Segado, discorrendo sobre o “recurso
prévio” para declarar a inconstitucionalidade dos Estatutos de Autonomia
defende a validade da medida, tendo em visia que seria irrazodvel o
gravissimo problema gue seria suscitado pela invalidagéo jurisdicional de
uma norma em cuja elaboracdo participou ¢ povo por intermédio do
correspondente referendo®,

Na Franga, o Conseiho Constitucional exerce controle prévio sobre
as leis orgdnicas, antes de serem estas promulgadas; também exerce
controle prévio sobre os regulamentos parlamentares e suas modificagdes.
Em ambos os casos ¢ fundamento constitucional esta no artigo 61 da
Constituicio, sendo que o Conselho Constitucional se recusa a examinar
qualquer caso que envolva regulamentos parlamentares jd em execugao.

(27} Ct. Jorge Miranda, Manugt, p. 357,

(28) C1. Fernandez Segado, La jurisdicsidn, 1984, p.390. Observa o Auicr gue neste caso & funglio do Tribunal
Constitucinnal se aproxima mais da fungdo lagisiativa do que da judsdicional, porquanto se iratz de ust contrdle
subre projeto de normas, A dacisdo do Tribunal Constitucional ndo pode dectarar a nulidade da norma, mas
apenas ordenar a reabarura do procosse da slabosagho.

(29} Ob cit., p. 161
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Quando consultade com fundamento no mencionado artigo o Consetho
nao pode se recusar a examinar a questao™. Em reforma introduzida em
1974, o alcance do artige 61 foi ampliado para abranger também as leis
em geral que, antes de sua promulgacéo, podem ser “deferidas” ao
Consetho Constitucional mediante solicitagdo do Presidente da Repdblica,
do Primeiro Ministro, do Presidente da Assembiéia Nacional, do Presidente
do Senado ou de sessenta deputados ou sessenta senadorasty,

Costa Rica, que adota um sistema concentrado de controle de
constitucionalidade através de uma Camara especializada na Suprema
Corie de Justiga, conforme se mencionou, admite um controle prévio,
como na Franga, porém em amplitude bem maior, segundo acentua Ruben
Hernandez Valle®, O controle prévio obrigatério incide sobre projetos de
reforma constitucional ou de reforma da lel relativa a jurisdicdo consti-
tucional, além de alcangar 08 projetos relativos a aprovagdo de tratados
ou acordos internacionais; o controle facuitativo pode ser movimentado,
mediante solicitacac de dez deputados, relativamente a todos os demais
projetos de lei & aos textos de aprovagdo de atos ou contratos adminis-
trativos ou a revisdo do regulamento interno da Assembléia Legislativa; a
Corte Suprema de Justica, 0 Procurador Geral da Republica, o Tribunal
Eleitoral tambeém podem provocar controle prévio sobre projetos de lei
gue afrontem as normas relativas a competencia constitucional respectiva,
finalmente, o Defensor do Povo também pode provocar o controle sobre
projetos de leis que entenda afrontosos a direitos e liberdades fundamen-
tais®», Anota referide Autor a particularidade do sistema que permite con-
tralar a constitucionatidade das regras interna corporis do Legislativo,
sendo que, conforme indica, esse controle prévia - tanto o dos regimentos
~internos da Assembléia como os relativos as revisdes constitucionais -
somente incide sobre 0s vicios procedimentals.

(30) Cl. Les Grandes Déciglons du Consel Constitutienne!, Favorsu e Philip, Séme éditians, Siray, 1984, p. 37-38.
{31) Cf. Constitutions o Documents Potitiques, org. de Maurice Duverger, PUF, 1985, p. 264.

{32} La Justice Canstitutionnalle au Costa-Rica, Rewus Frangaise da Droit Constiivtionnst, PLF, 1 18, 1994,
p.227 & segls,

{33} Cf. Ruben Hernandez Valle, La Justice Constitudiannelie au Costa Riga, p, 235,
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4.4 - O processo do controle prévio

Parece relevante mencionar que a disciplina do processo de con-
trole prévio, gue se desenvolve nos sistemas onde o controle é atribuido a
um argdo constitucional especifico (as Cortes ou Tribunais Constitucionais,
ao Conselho Constitucional em Francga, 2 Camara Constitucional em Costa
Rica), assume especial relevo. De observar-se que a Constituicao e as Leis
Organicas dos Tribunais Constitucionais e 6rgaocs especiais buscam, acima
de tudo, manter a celeridade do processo através da fixagdo de prazos
estreitos e das restrigbes as delongas dilatdrias do procedimento.

A iniciativa do controle preventivo é notadamente reservada a or-
g&o0s ou autoridades publicas {0 Governo, o Presidente da Reptblica, o
Procurador Geral) ou a um grupo de pariamentares. Nao se enconira
exemplos de contrele preventivo provocado por iniciativa popular (res-
salvado o ¢caso do referendo obrigatério que deve ser provocado antes de
a lei entrar em vigor e que, indiretamente, poderia constitulr manifestagéo
de controle popular de constitucionalidade) ou por particulares inte-
ressados.

Em raz&o da fixagdo de prazos, acima mencionada, o processo
de controle preventive busca ser célere, ficando o contraditério reduzide
ao minimo. Na verdade a fixagao de prazos, como se viu, € extraordina-
riamente necessaria nesta modalidade de controle, a fim de nio se cons-
tituir ela em mero instrumento politico de retardamente do processo de
elaboragao legislativa.

Para exemplificar, veja-se o processo adotade em Costa Rica, muito
bem relatado por Ruben Hernandez Valie.

Em Costa Rica a solicitag&o de conirole obrigatorio deve ser
formulada pela Mesa da Assembiéia Legislativa; nos demais casos pelos
deputados ou drgaocs habifitados para tanto,

Quando se trata de uma revisao constitucional, a solicitagao de
exame deve ser formulada apés o voto da reforma em “primeira leitura”,
no curso da primeira legislatura e anies da leitura definitiva do projeto.
Relativamente aos outros profetos ou atos legislativos sujeitos ao controle
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a solicitagdo deve ser feita apds o voto em “primeira leitura” e antes do
volo em“terceira e dltima leitura”. Todavia, quando a Assembiéia tem prazo
fixado pela Constituigdo ou pelo Regimento para votar o texto, a demanda
& Camara deve ser formulada em “prazo razodve!l”, diz Buben Hernandez
Valle, sendo que o projeto pode ser votado mesmg se a decisao da Camara
nao & proferida. Este caso ocorre principalmente com o8 projetos de lei
orgamentaria.

Inexistindo prazos fixados constitucionaimente ou regulamen-
tarmente, a provocagao do controle deve ser feita antes do voto definitivo,
repita-se.

Salvo no case do exame obrigatdrio, a demanda deve ser apresen-
tada sob forma articulada, precisando os aspectos do projeto considerados
incenstitucionais.

A Camara Constitucional, depois de receber a demanda, comunica
a Assembléia ¢ recebimento e |he soliclia enviar 0s documentos relativos
a questdo, bem como os elementos de fato que possam insiruir o processo.
O exame de constitucionalidade nao interrompe o processo legistativo,
salvo 0 voito do projeto em terceira e Gitima “lejtura’, ou se esta ja teve
lugar, a agsinatura ou a publicacao do respectivo decreto {ressalva feita
aos projetos que t8m prazos fixados constitucionalmente ou reguia-
mentarmente, como se viu).

Tem a Camara um més de prazo para examinar 0 projeto questio-
nado, prazo este contado da recepeéio do mesmo pela Camara. Uma vez
terminado o exame pela Camara Constitucional, a discussao do projeto
continua,

Fernandez Segado refata ¢ procedimento a ser observado pelo
Tribunal Constitucional em Espanha, acrescentando que o processo ndo
apresenta a natureza de um conflito, porque, em realidade, formula-se ao
Tribunal uma consuita que se resolve segundo formas processuais e,
embaora tenha efeitos vinculantes, parece aproximar-se mais da chamada
jurisdic@o voluntaria constitucional®, A decisdo do Tribunal ndo adota em

{34} ob, cit., p. 189
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sentido estrito a forma de sentenga: a LOTC menciona o termo pronun-
ciamento. Se este pronunciamento é no sentido da inexisténcia da incons-
titucionalidade alegada, ¢ texio seguira o0 curse do procedimento corres-
pondente. Se o Tribunal entender existir a inconstitucionalidade alegada,
devera declarar qual o preceito ou 0s preceitos constitucionais infringidos.
Neste caso, a tramitagdo do texto nao podera continuar sem a prévia
supressac ou madificagdo dos mesmaos pelo drgdo competente. Assim, o
pronunciamento do Tribunal tem efeitos vinculantes, pois obriga a supres-
sdo ou reforma dos preceitos que contrariem a Constituigéo.

Assinale-se, ainda, que esta via de controle preventivo nac cerra
a possibilidade de um controle posterior, segundo determina de modo
expresso ¢ artigo 79,5 da LOTC, Destarte, ressaiia o constitucionalista
sspanhol, o pronunciamento do Tribunal Constilucional, nesses casos,
ndo produz efeitos de “coisa julgada material®. A declaragéo do Tribunal
tem efeilos vinculantes {embora tal nao esteja expressamente previsto no
texto constitucional, mas sim na LOTC, art. 78.2). Os drgéos legitimados
para provocar ¢ controle prévio esto previstos no artigo 95.e da Cons-
tituicdo Espanhota e 78.1 da LOTC (o Governo, qualquer das Camaras, e
no caso dos Estatutos Autdnomaos, as autoridades interessadas, conforme
mencionado acima). O Regulamento do Congresso estabelece, de modo
expresso, como pode o Orgac provocar o controle prévia (iniciativa do
Pleno, dos Grupos Parlameniares, uma quinta parte dos deputados); o
Regulamento do Senado também dispde a respeito?®,

Q Tribunal, como se viu, ndo se pronuncia sobre anteprojetos ou
propostas prévias, mas apenas sobre o texto definitivo pendente apenas
do requisito do congentimento para tornar-se ato normativo aperfeicoado.

Recebida a provocagao, o Tribunal assinala prazo para gue o soli-
citante ou dernals 6rg&os legitimados, no periodo de um més, manifestem
sua opinide fundamentada sobre a questao. Salvo outros pedidos de es-
clarecimentos formulados pelo Tribunal, este emitird sua declaragao®,

(38) Cl. Farnandaz Segado, ob. o, p. 18,
{36) Clob. ot p. 1983,
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4.5 « Os efeitos da decisao

Fixar, de modo preciso, os efeitos das decisdes sobre controle de
constitucionalidade € medida de grande importancia na dindmica consti-
tucional, particularmente em se fratando de controle preventivo, uma vez
gue essa modalidade de controle incide sobre a aiuagao propria e inde-
pendente dos poderes politicos, seja quando se trata de controie sobre a
formagao da lei, seja quando incide sobre decretos-lei ou decretos regu-
lamentares, da lavra do Governo com a aprovagdo dos Parlamentos. Isso
mesmo evidenciam as Constituicdes dos Estados que adotam o controle
preventivo de constitucionalidade. Em sua maioria, tais constituigbes
cuidam de disciplinar, de modo expresso, os efeitos da decisdo produzida
am sede de conirole preventivo.

Assim, se 0 érgdo competente se pronuncia pela constitucionali-
dade das normas legislativas, das normas regulamentares, stc., a autori-
dade que provocou o incidente deve promulgar o diploma. £ o que ocorre
em Portugal, com ressalva ao tratado porguanto neste caso ¢ poder do
Presidente para assina-lo ou n&o € discricionario.

Se & pronuncia € pela inconstitucionalidade, ainda no caso de
Portugal (art. 2799, estabelece a Constitui¢do, os efeitos séo imediatos e
comuns, isto significando que ¢ Presidente da Republica ou o Ministro da
Republica devem vetar a norma constante de qualquer decreto ou acordo
internacional. Assim, prevé a Constituicao a impossibilidade de promui-
gacao, assinatura ou ratificagéo do diploma, conforme o caso, se 0 érgao
que o tiver aprovado ndo expurgar a norma julgada inconstitucional (art.
2798, 2). Refere-se Jorge Miranda a um tipe de vefo vinculado, diferente
do veto cldssico. Por outro fads, a comunicagdo do pronunciamento so-
mente & feita ao érgdo que provocou o controle®n,

Em Portugal, admite-se que os decretos sejam reformulados e
novamente examinados, se isto for solicitado. Canotitho refere-se, nesse
caso, a reaberiura do processo legistativo®™. Observe-se que somente o
orgao tegislativo elimina o preceito inconstitucional ou pode refor-

{37) Ck. Jorge Miranda, Manual, p. 361.
{28} Gl Canalitho, Direito Constitucional, 996,
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muia-lo. Mas admite-se, também (art. 279, 2), que © decreto seja con-
firmado por maioria de dois tergos dos Deputados presentes, desde que
superior a maioria absoluta dos Deputados em efetividade de fungdes.
Assim, a Assembléia da Republica pode confirmar um decreto inconsti-
tucional pelo voto de 2/3 de deputados e o Presidente deve promuiga-lo,
nesse caso. Vé Jorge Miranda, nesta medida, um meio de equilibric entre
o Poder Legislativo e o Tribunal Constitucional,

No caso de norma constante de tratado, se o Tribunal Constitu-
cicnal se pronunciar pefa sua inconstitucionalidade, este podera ser rati-
ficado se a Assembiéia da Republica o vier a aprovar por maicria de dois
tercos dos Deputados presentes, desde que superior & maioria absoluta
dos Deputados em efetividade de suas fungdes (art. 279, 4).

Observa-se, portanto, que, em Pertugal, a decisdo do Tribunal
Constitucional pode ser superada, nédo sendo definitiva, pois.

A Constituicdo de Cabo Verde, no tocanie aos efeitos da decisdo
de constitucionalidade, segue, em linhas gerais, a de Portugal no que se
tefere afiscalizacao preventiva da constitucionalidade, conforme dispdem
0s artigos 301% e 302°.

Na Franca, estabelece o artige 62 da Constituicao de 1958 que
uma disposicdo declarada inconstitucional ndo pode ser promulgada nem
ter aplicagéo. As decistes do Conselho Censtitucional no sao suscetiveis
de recurso. Elas se impSemn aos poderes piblicos e a todas as autoridades
adminigtrativas e jurisdicionais. Na verdade, o Consstho Constitucional
nao anula leis, apenas admite que o govemao revogue ou afaste a lei (no
caso, por ex., do art. 34, que introduz a figura da chamada deslegalizagio).
Em se tratando do controle previsto no artigo 61, o qual, conforme Gicquel,
é o unico controte de constitucionalidade existente em Franga, o Consstho
Constitucional, segundo a lei orgénica que 0 organizou, deve motivar a
declaracao e fazé-ia publicar no Jornal Oficial, depois de comunicar seu
texto 3 Assembléia {(art. 61)°9. Na verdade, © juiz constitucional da uma

{39) Ohserve-se qua a Assambldia Nacional pode moditicar as disposipdes julgedas desoonformes a Gonstituigho pelo
Congstho Nacional ¢ reaprasaniar o lexto as mesio, que entdo é submetido a um segundo oxame. Esta praxe
admiitida palo Consetho Constitucional. cujo HEor PaE KUEMINGr 03 (@QUAMENILS panamentaras soire sempes
questionamentos. Cl. Favorau et Philip, Les Grandes décisions du Lonsell Constitutionnel, 1984, p 4041,
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interpretagdo a lei que resulia numa reedigdo da lei ou, conforme ressalta
Gicquel, ocorre uma censure constructive que determina a ndo confor-
midade da fei a Constituigdo & que o fegislador devera observar. Refor-
mulada a lei, 0 texto definitivo, votado, deve ser promuigado pelo Chefe
de Estado (art. 10 da Constituigéo}, num prazo de quinze dias apds o seu
encaminhamento pelo Governo®®, Este prazo fica suspenso quando ocorre
a consuita ao Conselho Constitucionat.

Também a Constituicio de S. Tome e Principe, que adota modali-
dade de controle politico prévio, estabelece, diretamente, os efeitos do
pronunciamento de inconstitucionalidade: as decistes tomadas em matéria
de inconstitucionalidade pela Assembiéia Nacional terdo forga obrigatdria
geral e serdo publicadas no Didriv da Republica” (arl. 1119, 4}.

Em Espanha os efeitos do pronunciamento do Tribunal Constitu-
cional foram relatados acima, englobadamente com o processo a que
submete o controle previo. Apenas para relembrar, demonstra Fernandez
Segado que a decisio do Tribunal Constitucional, no caso de controle
prévio, tem caraler vinculante, porquanto se trata de evitar a ratificagdo
do tratado, a aprovacao referendasia de um Estatuto, ou a promulgagao
de uma Lei organica que faria politicamente mais onerosa sua invalidagdo
ex post por inconstitucionalidade, se o bloqueic prévig, anterior aos atos
finais, ndo tivesse lugar ¥,

Nos sistemas que admitern 0 controle politico prévio externo, atra-
vés do veto ao projeto de lei, os efeitos do veto séo, via de regra, supe-
raveis. O veto pode ser derrubado pelo Legislativo, ressalvado o exemplo
dantes citado de Cosia Rica, onde 0 veto néio aceito pelo Legislativo por
motivo de inconstitucionalidade deve ser submetido & Camara Constitu-
cional, No tocante ao prazo para o exercicio do veto, as Constituigdes
sempre o definem de modo expresso.

(40 Trata-se do competéncia vineulada, segunds observa Glequel, Droit Constitutionnel et Institutions Polftiques,
1895, p. 74B-748.

{41) Cf. ob. cit., p. 187,
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5. O controle preventivo de constitucionalidade no Brasil

As constituicGes brasileiras ndo abrigaram, de modo geral, o controle
preventivo de constitucionalidade, nos moldes vistos nas constituigdes
parlamentaristas contemporéaneas. O sistema presidencialista de governo,
adotado entre nds desde 1891, na linha do modelo americana introduzido
pela famosa decisao de Marshall de 1807, inclinou-se pelo controle de cons-
fitucionalidade jurisdicional e, consegiientemente, repressivo, iniciaimente
difuso, € presentemente, seja pelo método difuso, seja pelo concentrado®?,

N&o obstante, € possivel identificar a existéncia, em nosso sistema,
de institutos e praticas proprias ou exempiificativas do controle de cons-
titucionalidade preventivo, quer politico, quer jurisdicional.

5.1 - Conlirofe de constitucionalidade preventivo politico

Até a Constituic@io de 1988, a titulo de controle preventivo de consti-
tucionalidade, no plano federal, apontavara-se 0s usuais nos sistemas pre-
sidencialistas, vale dizer o chamado controie politico de constitucionalidade,
operado pelo Poder Executivo ou pelo proprio Poder Legislativa, a saber: o
veto presidencial, veto preventivo, modelo de controle externg, fundado em
motivo de inconstitucionalidade ¢ ¢ pronunciamento das Comissdes de
Justica das Casas Legislativas contrario a constitucionalidade de qualquer
projeto ou ato submetido a sua censura (controle preventivo interno).

Assim, previarn as Constituigbes de 1891 (art. 37, § 19), 1934 (art.
45, caput), 1937 (art. 66, § 1°), 1946 (art. 70,§ 19), 1967 (art. 62.§ 1%) e 1969
(art. 59, § 19) 0 veto presidencial fundado em motivo de inconstitucionalidade.
Em todos 0s casos, 0 veto presidencial, medalidade de conirole politico
externo, ndo era definitivo, mas superavel pelo Congresso Nacional.

A Constituicgo de 1988 maniém o veto presidencial (art. 66, §
12), Pode o Presidente da Repablica vetar ¢ projeto de lei, ja aprovado no
Congresso Nacional, fundando seu veto na inconstitucionalidade do projeto.
O veto sera sempre motivado e podera cother o projeto no seu todo ou
parcialmente. Como nas constiluigtes anteriores, o veto néo é absoluto,

{42) Cf. de minha avioria Apontamentos sobre o Controle de Constitiscionatidade, RPGE, v, 32,
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mas apenas relativo e superavel. Sera superado desde que, em sessio
conjunta das Casas, tomada dentro de 30 dias de seu recebimento, for
rejeitado pelo voto da maioria absoluta dos deputados e senadores, em
votagdo secreta (§49). Observe-se que, existindo no Brasil o caontrole
jurisdicional de constifucionalidade, a lei porventura resultante de veto
superado podera ser objeto deste controle jurisdicional que, este sim, é
terminativo.

Mantido o veto, o projeto serd promulgado pelo Presidente da
Republica ou pelo Presidente do Senado (ou Vice-Presidente), no caso
de 0s dois primeiros nao assinarem a promulgagao devida (§72). Além de
prazos para a apresentagao do veto pelo Presidente, e para apreciagado
do veto pelo Congresso Nacional, institui a Constituicio Federal de 1988
a figura do sobrestamento que consiste em, esgotado o prazo sem
defiberagao pelo Congresso Nacional, colocar-se © veto na ordem do dia
da sessio imediata, ficando as demais proposicdes sobrestadas até a
votacgao final do veto, com algumas ressalvas (§6%); o siléncio do Presidente
da Republica, no prazo de 15 dias fixado para o seu veto, importard sangdo
do projeto {§39).

Ainda em matéria de controle preventivo externo, viabilizado por
orgac pelitico, a ConstituicZo de 1988 inova ao introduzir nova modalidade
de controle politico de constitucionalidade, consoante decorre dos artigos
49,V e 68, §3°. Trata-se de controle de “sinal irocado”, todavia, porguanto
se cogita de controle politico de constitucionalidade a ser exercido pelo
Congresso Nacional relativamente a atos do Presidente da Republica.
Como se observa & leitura dos indicados textos, além de introduzir o con-
trole politico sugessivo, consubstanciado na sustagdo, pelo Congresso
Nacional, de atos regulamentares e de legisiacdo governamental delegada
{art. 49, V), a Constituigdo em vigor cria a modalidade do controle politico
prévic, Tat controle prévie € exercido pelo Congresso Nacional, no caso
previsto no artigo 68 (que disciplina a lei delegada) quando este estabelece
que o Congresso Nacional pode determinar a remessa necessaria do
projeto de lei delegada, elaborado pelo Executivo, para apreciagdo do
Poder Legislativo. Assim, 0 exame da legislagac delegada se fara previa-
mente a promuigacéo da lei delegada. A decisdo do Congresso Nacional,
rejeitando o projeto de lei delegada, aborta ¢ nascimento da legislagio
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delegada. N&o ha recurso contra esta decis@o do Poder Legislativo, de tal
sorte que este controle, que n&o esta sujeito a prazo, € definitivo e insus-
cetivel de controle jurisdicional de constitucionalidade,

E certo que nem sempre configurara esta apreciagdo do Congresso
Nacional controle de constitucionalidade porquanto, em razdo da ampli-
tude do texto constitucional, tal controle podera, tambeém, incidir no mérito
do projeto de lei delegada ou configurar simplesmente um controle de
legalidade™. Mas a inferéncia mais evidente que se retira da disciplina
canstitucional & que a rejeicdo do projeto de lei delegada se fara por“excesso
de delegagdo” ou pelo abuso ou mau uso qgue o Presidente da Replblica
faz da delegacao que recebe, 0 que resulta, em (lima analise, em infragio
das normas constitucionais de distribuicdo de competéncias entre poderes.

Observe-se gue a sustagio "a posteriori” dos atos normatives presi-
denciais, que também configura controle de constitucionalidade, é controle
politico sucessivo e a meu ver superavel pelo pronunciamerito do poder
judiciario.

Por outro lado, é possivel vislumbrar, no Brasil, controle de cons-
titucionalidade preventivo, politice porquanto exercido pelo Congresso Na-
cional, de atos administrativos presidenciais, derivados diretamente da
Constituicdo ou inerentes & fungdo executiva propria do Presidente da
Republica. Trata-se do controle do Poder Legislative scbre alos do Poder
Executivo que, ainda gue possam ser vistos sob outras dticas (freios e
contrapesos, partitha de competéncias refevantes para o estado, ete},
resuttam verdadeiro controle de constitucionalidade da atuagéo do Poder
Executivo pelo Poder Legisiativo.

Tal modalidade de conirole preventivo pode configurar controle de
constitucionalidade no ¢caso do exercicio de certas competéncias admi-
nistrativas do Congresso Nacional, arroladas precipuamente nos arts. 49
e 52 da Constituigao Federal. Sob a otica do controle, cogita-se nesses
casos de o Poder Legislativo participar do exercicio da fungéo executiva,
aprovando atos que, erm decorréncia do principio da separagio de poderes,

{43} idem supra, 11s.138.
{44} Ct.Conilito entre Poderes, 1984, p. 99 e seguintes.
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seriam inerentes a fungdo executiva. Esta participagao, que pode ser vista
como exercicio do controle de freios e contrapesos, ndo deixa de ser
interferéncia de um poder na competéncia de outro poder, dai porque, ac
menos ne que respeita a distribuicado de competéncias, pode ser visto {al
controle como centrole de constitucionalidade. Veja-se, exemplificada-
mente, o artigo 52, quando cogita da aprovagdo de nomes para o exercicio
de cerios cargos tipicamente administrativos, ou o artigo 49, quando cuida
da aprovacdo de certos atos presidenciais ou da autorizagdo de certas
praticas presidenciais.

Também é mantido no sistema brasileiro em vigor, como moda-
lidade de controle politico preventivo interno, o pronunciamento das Comis-
stes de Constituigdo e Justica das Casas do Congresso sobre a cons-
titucionalidade dos projetos de leis e resolugtes a serem apreciados pelo
Parlamento. A discipiina dos efeitos do pronunciamento dessas comissdes
fica a cargo dos respectivos Regimentos Internos. Assim, exemplificando,
o parecer da Camara de Deputados opinando scbre a inconstitfucionalidade
da propositura implica arquivarnento do projeto, salvo se 2/3 {dois tergos)
dos deputados solicitarem a votag&o em plendrio. Com a ressalva apon-
tada, tal parecer é terminativo. Nesses casos, considerando-se tratar-se
de "questdo de politica interna” n&o poede incidir contrele jurisdicional.

5.2 - Controle de constitucionalidade preventivo jurisdicional

O controle jurisdicional de constitucionalidade no Brasil, ja se disse,
& precipuamente repressivo e, ante o sistema constitucional vigente,
desenvolve-se por dois métodos; o conirgle difuse de constitucionalidade
e o controle dito cencentrado. Pelo primeire, tode e qualguer ato juridico
pode ser apreciado em sua compatibilidade com a Constituicao e todo e
qualquer juiz pode decidir a questdo de constitucionalidade. A decisac
definitiva e final fica a cargo do Supremo Tribunal Federal, cuja misséo, no
sistema constitucional brasileiro, é a de guarda da Constituicdo (art. 102,
caput e inciso l1l). Desta forma, a decisac que envolve a constitucionalidade
de atos juridicos, parlicularmenie das leis (federais, estaduais ou
muwnicipais), proferida em grau de jurisdigao inferior, podera ser levada &
apreciagao do Supremo Tribunal Federal que, em decisdo definitiva,
proferida pela maioria absoluta de votos (art, 97), decidird sobre a incons-
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titucionalidade questionada. A deciséo, nesses casos, terd efeitos para as
partes. O controle concentrado € atuado pelo Supremo Tribunal Federal
pela agdo direta de inconstitucionalidade de lef ou ato normativo federal
ou estadual e pela agao direta de constitucionalidade, introduzida pela
Emenda Constitucional 3/93 (e ainda pela acdo direta de inconstitu-
cionalidade por omissao). Na primeira, a deciséo tem efeitos “erga omnes”
e, na segunda, eficacia contra todos e efeitos vinculantes para os demais
grgaos do Poder Judiciario e para o Poder Executivo {art, 102, |, “a"). Na
agao direta de inconstitucionalidade por omisséo, os efeitos ditados pela
Constituigio resumem-se a dar ciéncia ao drgao competente para editar
a norma ou a fixagéo de prazo para a adogdo das providéncias adminis-
trativas cabiveis {art. 103, § 29).

Destarte, ante o sistema vigente, ndo existe a previsdo do conirole
preventivo jurisdicional de constitucionalidade, nos moldes existentes no
direito comparado. Nao é prevista a possibilidade de ¢ Judiciario, em lese,
impedir a tramitag8o {frustrando a iniciativa, discussao ou aprovagio) de
projetos de lei em curso no Congresso Nacional®® e a consegliente con-
versao deste em lel, fundado em motivo dg inconstitucionalidade.

Nao obstante, o tema do controle preventivo jurisdicional vem
aflorando as lides juridicas, tanto em sede de controle difuso como no de
controte concentrado,

No caso do controle concentrado, a questao tem sido suscitada
ante o Supremo Tribunal Federal particularmente a propdsite de propostas
de Emenda Constitucional que, de modo flagrante, viclam as clausulas
intocaveis contidas no an. 80, § 4° da CF. Como se sabe, a Constituigdo
de 1988, alargando o contetdo das matérias intocaveis por Emendas
Constitucionais, determina em seu artigo 60 que: “néc sera objeto de
deliberacdo a proposta de emenda tendente a abolir a forma federativa
de Estado, o voio direto, secreto, universal & peridédico, a separagio de
Poderes, e os direitos e garantias individuais”. Ante a propositura de Emen-
das Constitucionais, tidas como afrontosas a tais clausulas, é que se tem
impetrado a agéo direta,

{45} A mesma reQea se projeta relativarmente aos demais niveds de pader, Esladual e Municipal,
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Desse teor a Agao Direta de Inconstitucionalidade n.® 466-DF, inter-
posta pelo Partido Socialista Brasieiro contra a Comiss&o de Constituicao
e Justiga da Camara que admitiu proposta de Emenda Constitucional
instituindo a pena de morte no Brasil mediante consuita plebiscitariat*®,
cujo Relator foi o Ministro Celso de Mello. A sumula da decis@o proferida
nesta agio, ainda em sede de Medida Liminar, enfatiza inexistir “controle
preventivo abstrato {(em tese) no direite brasileiro”, afora considerar a
auséneia, no caso, de ato normativo que possibilite o ajuizamento da agéo
direta, nos termes da Constituigéo.

Convém transcrever parte de referida Ementa:

“Q direito constitucional positivo brasileiro, ac longo de sua evolugao
histérica, jamais autorizou - come a nova Constituigdo promulgada
em 1988 também nédo o admite - o sisterna de controle jurisdicionat
preventivo, em abstrafo. Inexiste, desse modo, em nosso sistema
juridice, a possibilicdlade de fiscaliza¢@o abstrata preventiva da tegi-
timidade constitucional de meras proposicdes normativas pelo Su-
premo Tribunal Federal.

Atos normativos /n fier], ainda em fase de formacio, com tramitagao
nao concluida, n&o ensejam e nem dio margem ao controle con-
centrado ou em tese de constitucionalidade, que supde - ressal-
vadas as situacdes configuradoras de omissao juridicamente rele-
varte - a existéncia de espécies normativas definitivas, perfeitas e
acabadas. Ao contrario do alo normalivo - gue existe e que pode
dispor de eficacia juridica imediata, constituindo, por isso mesmo,
uma realidade inovadora da ordem positiva ~ a mera proposigdo
legislativa nada mais encerra do que simples proposta de direito
novo, a ser submetida & aprecia¢fo do orgdo competente, para
que, de sua eventual aprovagio, possa derivar, entdo, a sua intro-
ducéo formal no universo juridico.

A jurisprudéncia do SupremaoTribunal tem refletido claramente essa
posicdo em tema de controle normativo abstrato, exigindo, nos
termaos do que prascreve o proprio texto constitucional - e ressal-
vada a hipdtese de inconstitucionalidade por omisséo - que a agao

(48) OL RTJ 138,28
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direta tenha, e s6 possa ter, como objeto juridicamente idéneo,
apenas leis e atos normativos, federais ou estaduais, ja promul-
gados, editados e publicados.

A impossibilidade juridica de controle abstrato preventivo de meras
propostas de emenda ndo obsta a sua fiscalizag@o em tese guando
transformadas em emendas a Constituicdo. Estas - gue nio sao
normas censtitucionais origindrias - néo estdo excluidas, por isso
mesmo, do ambite do controle sucessivo ou repressivo de cons-
titucionatidade”.

De outro lado, no tocante ao controle jurisdicional difuso, pode-se
perceber a incidéncia de um controle preventlvo de constitucionalidade,
ainda que “indireto”.

Via de regra, essa modalidade de controle vem sendo intentada
sob a alegacgéc de um direito subjetive, liquido e certe, violado e cuja
violagdo nao pode ser afastada da protegio jurisdicional por forga do que
assegura ¢ inciso XXXV do art. 5% da Constituigdo Federal.

Exernplificando, via mandado de seguranga, parlamentares, fitula-
res do dirgito de iniciativa e de volo o processo legisiative, impedidos de
exercerem tais direitos no curso da tramitagao de um projeto de lei, postulam
o reconhecimento desse seu direito"liquido e cerio” ante o Poder Judiciario.
Logrando acolhimento de sua pretenséo consequirdo, conseglientemente,
abortar a tramitacéo do projeto de lei em cauga. Ante 0 argumento de que
exisle lesdo de direifos afasta-se a questde do controte de atos interna
corporis ou das chamadas “questdes politicas” pelo Judiciario.

Nesse campo do controle difuso parece significativo registrar o
controle jurisgicional sobre propostas de Emendas Constitucionais in-
tentados via mandado de seguranga.

E o caso do Mandado de Seguranga n.? 20.257-DF impetrado
contra ato da Mesa do Congresso que admitiv a“deliberagzo de proposta
tendente & aboligio da Reptblica™, cujo Relator fol o Ministro Mareira
Alves, Veja-se parte da Ementa do Acordao:

(47} CELRYTJ 99, 1031, -
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"Mandado de seguranga contra alo da Mesa do Congresso que
admitiu a deliberagéo de proposta de emenda constifucional que a
impetracao alega ser tendente a abolicdo da republica.

Cabimento do mandado de seguranga em hipdieses em que a
vedagao constitucional se dirige ao proprio processamento da lei
ou da emenda, vedando a sua apresentagdo {como é 0 caso pre-
visto no paragrafo Gnico do artigo 57} ou a sua deliberagao (como
na espécie}. Nesses ¢asos, a inconsfitucionalidade diz respeito ao
proprio andamenio do processo egisiativo, e isso porque a Cons-
tituicdo ndo quer - em face da gravidade dessas defiberagdes, se
consumadas - que sequer se chegue a deliberagdo, protbindo-a
taxativamente. A inconstitucionalidade, se ocorrente, ja existe an-
tes de o projeto ou de a proposta se transformar em lei ou em
emenda constitucional, porque ¢ propro processamento ja des-
respeita, frontaimente, a Constituicio.

Inexisténcia, no caso, da pretendida inconstitucionalidade, uma vez
gque a prorrogagao de mandato de dois para gquatro anos, tendo
em vista a conveniéncia da coincidéncia de mandatos nos varios
niveis da Federagao, ndo implica introdugio do principic de que
0s mandatos nao mais s&o temporarios, nem envolve, indireta-
mente, sua adogo de fato.,”

Em conchisdo, sob cerios aspectos, é possivel vislumbrar-se a
incidéncia de um controle de constitucionalidade preventivo, ainda que
indireto, ac menos no modelo do contrele difuso de constitucionalidade.

Hil - Consideragbes finais: vantagens e desvantagens
do controle preventive de constitucionatidade

Néo figura o controle preventivo dentre os que a doutrina elege
como ideal para a defesa da Constituicao. Na verdade, néo raro, sofre ele
criticas. E 0 que mostra Ferreira Filho quando aduz: “Sem divida, grande
vantagem haveria em impedir-se de modp absolulo a entrada em vigor de
ato inconstitucional. Todavia, a experiéncia revela que toda tentativa de
organizar urn cortrofe preventivo tem por efeito politizar o érgé@o incum-
bido de tal controle, que passa a apreciar a matéria segundo o que entende
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ser a conveniéneia publica e ndo segundo a sua concordancia com a lei
fundamental. isto é mais grave ainda no que concerne 2 lel, que se con-
sidera, na democracia representaliva, expressdo da vontade geral, pois
vem dar & um drgdo normalmente de origem ndo popular uma influéneia
decisiva na elaboragdo das leis"™,

Posigao igual assume Fernandez Segado ac apontar tratar-se de
forma excepcional de controle que se caracteriza comno um “‘mal menor”,
comao retro mencionado,

MZo se trata, pois, de modalidade de controle isenta de dificuldades
e perplexidades.

Se o controle repressive de constitucionalidade das leis suscitou e
ainda suscita dividas quanio a sua compatibilidade com o regime democra-
tico, como se apontou de inicio, por consistir, em Qltima analise, na realizagio
de um corirole sobre a agdo constitucional do Srgao de representagéc popular,
realizado por Orgao estranho &, em regra, nao eleito diretamente pelo povo,
o controle preventivo, a esse proposito, coloca polémica particutarmente mais
acirrada. Isto porque o confrole preventivo usual, inegavelmenie eficaz, incide
sobre o proprio exercicio da competéncia constitusional do drgéo legislativo,
impedindo o -nascimento da lel. O conirele preventive aboria ¢ nascimento
da lei, ata a agdo parlamentar, claro, em pome de uma grande causa. Mas
fica a velha polémica: como pode um punhade de juizes, ndo eleitos, in-
terpretar'melhor” a Constituicao do gue ¢ 6rgao de representacio da vontade
popular? Assim, o fundamento democrétice do exercicio do controle preventivo
parece ainda mais questionével.

Por outro lade, aponta a douirina, 0 controle preventivo vai muito
além da razdo de ser da justica constitucional que, no sentido que the
empresta Georges Vedel, responde as exigéncias da democracia quando
0 juiz se limita a aplicar a vontade do povo expressa na Constituigdo. No
controle preventivo o juiz constitucional parece nao encontrar suficientes
limites & sua atuagao, salvo nos sisternas em que esse controle se restringe
aos aspecios formais ot procedimentais dos atos examinados. O Parla-
menta, onde existe controle preventivo de fundo, parece depender, para

(48) Cf. Curso de Direilo Constitucional, 1995, p. 31,
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fazer a lei, do livre-arbitrio de um colégio de composigao politica mais ou
menos arbitraria ou sem respaldo popular.

Admitir-se, assim, a interposicao de um poder esiranho sobre a
atuagio de outro poder, quando este exerce competéncia propria, é certa-
mente questdo preccupante, particularmente onde se adota o sistema da
separacdo ou divisdo de poderes, {al como ocorre nos sistemas presi-
dencialistas e parlamentaristas.

O exercicio do controle preventivo retrata problemas graves, se
néo mais intrincados, certamente semelhantes aqueles suscitados pelo
controle repressive de constitucionalidade.

Bem por isto, vale a adverténcia de Jorge Miranda: ¢ objetivo do
controie preventivo (ou da fiscalizacBo preventiva, rétulo adotado pela
Constituicao de Portugal) € impedir, vedar ou dificuitar a vigéncia de normas
indubitavelments inconstitucionais; € evitar que um ato juridice inconsti-
tucional, fundamentaimente uma norma inconstifucional, venha a ser
promulgada e se torne valida e eficaz. E, fundamentalmente, um instrumen-
to de defesa da Constituigao contra violagdes primarias, grosseiras e ine-
guivocas, que justifiquem a fiscalizagéo “a priord”. E para tanto deve ser
extremamente bem definido & necessariamente muito limitado quanto ao
seu objeto e alcance.

A intromiss&o de um orgao estranho significa clara interferénegia
na fungéo legislativa. Por igual, quando se trata de interferéncia nos com-
portamentos ditados dirstamente pela Constituicio {(por ex., nomeagéo,
exercicio de certas competéncias administrativas, etc.). Se o Presidente
da Repubtlica tem certa competéncia, inerente ao Poder Executivo que
exerce, fazer submeté-ia a um controle preventivo de constitucionalidade
pode significar anuia-la.

De outro lade, n&o ha como negar-se: ¢ controle preventivo impres-
siona peta eficdcia. impeds 0 nascimento de um afo inconstitucional, de
um ato em desconformidade com a Constituigio, e isto é bem significativo,

Todavia, em razac dos pontos negativos que apresenta, € preciso
acentuar 0s cuidados com que se dave cercar o controle preventivo, nos
casos em que € ele adotado.
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