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Resumo

Ateoria dainvalidade das normas inconstitucionais € central para a compreensao
da jurisdicdo constitucional e dos institutos de controle de constitucionalidade.
O campo exige um aprofundamento tedrico, na medida em que a literatura
especializada ainda se apega excessivamente a esquemas ideais que associam
as teses da nulidade e da anulabilidade das leis inconstitucionais a diferentes
modelos de controle de constitucionalidade de maneira relativamente acritica.
O presente artigo pretende explorar a tematica, demonstrando as causas da
mitigagéo da tese da nulidade das normas inconstitucionais e a consequente
aproximagao dos sistemas que consagram esta tese ou sua rival. As conclusdes
parecem demonstrar a necessidade de tal mitigagcdo em diversas experiéncias
constitucionais, bem como os aspectos positivos de que ela pode se revestir,
sem ocultar, no entanto, alguns riscos que enseja. O artigo demonstra a
necessidade de uma revisao da concepgéao tedrica da invalidade das normas
inconstitucionais, sustentando que uma visdo que combine as duas teorias
rivais tende a ser melhor, em termos tedricos e praticos, do que as concepgoes
tradicionais.

Palavras-chave: Inconstitucionalidade. Invalidade. Nulidade. Mitigacao.

Professor Adjunto do Mestrado em Direito e da Graduagao em Direito da Universidade Federal de
Mato Grosso do Sul - UFMS. Campo Grande — Mato Grosso do Sul — Brasl. Email: Ifsgarbossa@
uol.com.br. Doutor em Direito pela Universidade Federal do Parana

Pesquisadora Bolsista DCR CNPQ/FUNDECT vinculada ao Mestrado em Direito da Universidade
Federal de Mato Grosso do Sul - UFMS. Doutora em Direito pela Universidade Federal do Parana
- UFPR. Campo Grande — Mato Grosso do Sul — Brasl. Email: igeziela@gmail.com

874 Pensar, Fortaleza, v. 20, n. 3, p. 874-895, set./dez. 2015



A Mitigagao da Nulidade da Lei Inconstitucional

Abstract

The Theory of invalidity of unconstitutional laws is central to the understanding of
constitutional jurisdiction and constitutional control institutes. The field requires
a theoretical deepening, to the extent that the literature remains too attached
to ideal schemes linking the thesis of nullity and annulability of unconstitutional
laws to different models of judicial review in an uncritical way. This article
explores this theme, showing the causes of the attenuation of theory of nullity of
unconstitutional laws and the forthcoming of the systems that enshrine this thesis
or his rival. The findings seem to show the need for such attenuation in several
constitutional experiences as well as the positive aspects that it may assume,
without hiding, however, some risks that entails. The article demonstrates the
need for a review of the theoretical concept of invalidity of unconstitutional rules,
arguing that a vision that combines the two rival theories tends to be better in
theoretical and practical terms, than traditional conceptions.

Keywords: Unconstitutionality. Invalidity. Nullity. Attenuation.

Introdugao

O presente artigo propde-se a examinar a mitigagéo da teoria da
nulidade da lei inconstitucional, de origem norte-americana, ocorrida em
diversos sistemas juridicos, inclusive no norte-americano e naqueles por
ele influenciados. Revisando a associagédo simplista entre a teoria da
nulidade e a matriz norte-americana de controle de constitucionalidade,
e entre a teoria da anulabilidade e a matriz austriaca, o artigo pretende
fazer algumas contribuigbes para uma melhor compreenséo da matéria.

O primeiro tépico destina-se areexaminar brevemente a concepgao
escalonada do ordenamento juridico e a no¢ao de constitui¢des rigidas
que predeterminam em certa medida o direito infraconstitucional valido.
O segundo topico examinara a complexa tematica da regularidade e
do controle da produgado juridica nos ordenamentos juridicos assim
estruturados, tema no qual se inserem variadas questdes, como a da
inconstitucionalidade e dailegalidade. O terceiro topico expora aquelaque
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se pode denominar de Teoria das Invalidades no Direito Constitucional
em sua formulag&o mais tradicional, que sera objeto de revisao no tdpico
seguinte, destinado ao exame da relativizagdo da tese da nulidade da
lei inconstitucional, ocorrida mesmo no Direito Constitucional norte-
americano e em sistemas constitucionais influenciados por aquele,
como o brasileiro.

Ao final, serdo feitas algumas reflexdes, a titulo de concluséao,
sobre os aspectos positivos e sobre os riscos decorrentes do referido
fendmeno, evidenciando-se a necessidade de se conferir um tratamento
tedrico mais adequado da tematica.

1A concepgao escalonada do ordenamento e as constituicoes

A nocao de hierarquia normativa e da possibilidade de controle de
validade das normas hierarquicamente inferiores em contraste com as
normas de hierarquia superior é antiga no pensamento politico e juridico
ocidental.

Muito antes da moderna concepgéao escalonada do ordenamento,
desenvolvida e difundida por autores como Adolf Merkel e Hans
Kelsen, determinadas concepgbes politicas e juridicas permitiram o
desenvolvimento de nogbes que irdo desaguar nos modernos sistemas
de controle de regularidade da producédo escalonada das normas
juridicas, que as concebe como estando em uma relacdo de infra e
supraordenagao’.

O problema de um possivel conflito entre normas de direito positivo
e de direito natural (ou de direito divino) ja se coloca, no nivel da reflexao
politica e filosofica, na Antiguidade, como demonstra o multicitado

' Paraa viséo ortodoxa veja-se Kelsen (2003, p. 246 e ss). Para uma viséo diversa do ordenamento
juridico, inevitavel recordar a teoria de Hart (2009). Para uma visdao diversa da kelseniana
examine-se, ainda, a concepgdo do ordenamento juridico como constituido por atos juridicos
condicionantes e atos juridicos condicionados sustentada pelo professor mexicano Rolando
Tamayo y Salmoran (1977, p. 155-189). Veja-se, ainda, Tamayo y Salmoran (1987, p. 129-149).
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exemplo presente em Antigona, de Sofocles (séc. V a.C.), evidenciando
o dilema da norma a se obedecer em caso de conflito entre a lei humana
e alei divina (CARVAJAL, 1992, p. 63-101; ECEIZABARRENA, 1999, p.
213-245).

No que diz respeito a instituicbes que conheceram existéncia
histérica, ainda na Antiguidade haveria, segundo alguns pontos de
vista, exemplos de concepgdes que pressuporiam algum tipo de
escalonamento de normas e de invalidade de normas inferiores
que infringissem disposicdes de normas superiores, como observa
Cappelletti (1999, p. 49)2.

Durante a l|dade Média, a nocado de escalonamento entre
direito positivo e direito natural se desenvolve, bem como a nog&o de
possibilidade de controle da legitimidade das primeiras em face das
ultimas.

Assim, o jusnaturalismo, em suas variadas vertentes, lega ao
pensamento politico, filoséfico e juridico posteriores importantes nogdes
que parecem constituir as sementes para desenvolvimentos futuros no
que diz respeito a possibilidade de controle da conformidade de normas
juridicas hierarquicamente inferiores, tendo como parametro normas
juridicas hierarquicamente superiores®.

Com o advento do positivismo juridico e a consequente negacgéao
do direito natural, as antigas nog¢des frutificardo em novas instituicdes
calcadas no direito positivo, através da hierarquizagédo ou escalonamento
de suas normas em diversos graus*.

2 Veja-se a distingdo entre nomoi e pséfisma no antigo direito ateniense, resgatada por Mauro
Cappelletti (1999, p. 49).

3 Para uma instigante analise contemporanea de diferentes visdes sobre o direito e a distingdo
entre teses positivistas e ndo positivistas a partir das dimensdes da legalidade conforme o
ordenamento, eficacia social e pretenséo de corregdo material, veja-se Alexy (2009).

4 Embora tal fendmeno ndo ocorra por toda parte. Assim, o Direito Inglés permanece em grande
medida mais préximo de um conjunto de normas orientado por coordenagdo do que por
subordinagao, ao que parece. Nesse sentido também a Teoria do Direito sustentada por Hart, ja
referida.
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Embora o Direito Constitucional inglés desconhega uma
constituicdo escrita e rigida®, assim como mecanismos formais de
controle de constitucionalidade analogos aos desenvolvidos em outros
sistemas, ao que parece legou a matriz norte-americana importantes
elementos para a conformagdo atual do Direito Constitucional e de
suas instituicbes — sistema este que, por sua vez, influenciara um sem-
numero de outros sistemas constitucionais.

Assim, as cartas outorgadas pela Coroa britanica para suas
colénias na América e o controle exercido pelos tribunais britanicos
sobre a legislacdo colonial conflitante com estas foram importantes
antecedentes historicos, além de provaveis fontes de inspiragéo para
a criacdo, na América do Norte, das constituicbes escritas e rigidas,
como atualmente concebidas, bem como dos institutos de controle de
constitucionalidade® (CAPPELLETTI, 1999, p. 59).

De qualquer modo, € sabido que €& nos Estados Unidos da
América onde se desenvolve o primeiro modelo de controle judicial de
constitucionalidade das leis sob a forma difusa (judicial review), famoso
a partir do notério caso Marbury v. Madison (1803), cujas ideias, no

5  Pois, como é sabido, a Constituigdo britanica é mista, sendo parcialmente composta por normas
escritas e parcialmente por normas de carater ndo escrito. Do mesmo modo, sabe-se que em
fungéo da doutrina da soberania do Parlamento e do principio segundo o qual uma legislatura
anterior ndo pode limitar uma legislatura posterior, entre outros fatores, ndo se instituiram na
Inglaterra mecanismos de controle de constitucionalidade das leis. Veja-se Hart (2009, p. 67 e
ss). Ressalve-se, contudo, que a inexisténcia de controle judicial no direito britanico néo significa
que sejam desconhecidos outros mecanismos de solugcdo de problemas constitucionais, tais
como os fornecidos pelo sistema de governo parlamentarista.

6 Sobre o tema consulte-se Miranda (2003, p. 141 e ss.). Consulte-se, ainda, Caetano (2009,
p. 66 e ss.). De um ponto de vista tedrico talvez fosse possivel identificar uma influéncia da
famosa tese defendida por Edward Coke no século XVII, no sentido da subordinagéo do statute
law relativamente ao common law, e da legitimidade de controle judicial das leis escritas que
infringissem o common law, traduzida no célebre Bonham’s Case (1610). Obviamente a posicdo
ndo prevaleceu no Direito inglés. Veja-se Cappelletti (1999, p. 59). Veja-se, ainda, Marinoni
(2013, p. 43 e ss.).
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entanto, ja se encontravam presentes em precedentes mais antigos e,
ainda, nos Federalist Papers’.

Posteriormente, como ¢é sabido, desenvolver-se-d0 outros
sistemas bastante distintos, notadamente a partir da Constituicdo
austriaca de 1920, reformada em 1929, e das constitui¢des italiana de
1948 e alema de 1949, bem como a partir da combinacéo dos sistemas
difuso e concentrado, como ocorre no Brasil, especialmente a partir de
19658,

O presente artigo renunciara ao resgate de distingdes entre os
diversos sistemas politicos e judiciais de controle em aspectos como o
dos 6rgaos competentes para a realizagao da fiscalizagdo do controle
ou o das formas e mecanismos de controle, questdes de resto bastante
discutidas.

O enfoque adotado privilegiara um aspecto que se reveste
de particular importancia, a saber, a analise do fendbmeno da
inconstitucionalidade e de seu controle a luz da teoria da regularidade da
producéo juridica e, especialmente, da teoria da invalidade das normas
inconstitucionais.

2 A regularidade da producgao juridica e seu controle

Como ensina Kelsen (2001, p. 10) em diversos escritos, os
ordenamentos juridicos contemporaneos podem ser compreendidos a

7 Veja-se o raciocinio de Alexander Hamilton (1817, p. 420-421) na seguinte passagem: “A
completa independéncia dos tribunais é particularmente essencial em uma constituigao limitada.
Por constituicdo limitada eu entendo aquela que contém especificadas certas excegbes a
autoridade legislativa; como, por exemplo, aquelas segundo as quais ndo podem ser aprovadas
leis condenatérias independentes de processo (bill of attainder), ou leis ex post facto, e similares.
Limitagbes de tal tipo ndo podem ser protegidas na pratica sendo por meio dos tribunais,
cujo dever consistira em declarar nulos (void) todos os atos contrarios ao teor manifesto da
constituicdo. Sem isso, todas as provisdes relativas a direitos ou liberdades em particular nada
significardo.” (Tradug&o livre do autor).

8 De se recordar, ainda, o sistema francés de controle politico de constitucionalidade das leis,
cuja conformagéo atual decorre da Constituigéo francesa de 1958, que aqui ndo sera abordado.
Sobre os diferentes modelos de controle de constitucionalidade em via difusa ou concentrada,
incidental ou principal, remete-se ao classico estudo de Cappelletti (1999). Sobre as diversas
formas possiveis de protegdo da constituicdo, remete-se a Kelsen (2001, p. 49 e ss).
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partir da concepg¢ao escalonada do ordenamento desenvolvida antes
dele por Adolf Merkel.

Tal concepgao, amplamente difundida, considera que a constituicao
€ composta pelas normas mais elevadas de direito positivo existentes
no ordenamento juridico, das quais as normas de escalbes hierarquicos
inferiores haurem sua validade e contra as quais nao podem validamente
dispor. (KELSEN, 2001, p. 20).

Como ¢é sabido, a concepgao de Kelsen (2001, p. 260) considera
que o processo de produgao do direito, por ele denominado de dinamica
juridica, é composto por atos que sdo, ao mesmo tempo, de aplicagéo e
de criagao do direito.

Desse modo, a criacdo das leis pelos 6rgdos competentes e
segundo os procedimentos apropriados € concebida como aplicagao das
disposi¢des constitucionais relativas ao processo legislativo, do mesmo
modo que a aplicagdo das leis pelos juizes e tribunais competentes
e pelos procedimentos adequados é concebida como aplicacdo das
disposi¢des legais relativas e, simultaneamente, criacdo das normas
individuais®.

A concepgao escalonada do ordenamento, ou criacdo escalonada
das normas juridicas, permite o desenvolvimento tedrico da nogéo de
regularidade e de irregularidade da producéo juridica’ (KELSEN, 2001,
p. 10-34).

Como ensina Kelsen (2001, p. 11), as normas, como espeécies
de atos juridicos que sao, encontrando-se em uma relagao de supra/
infraordenagdo, podem ser consideradas regulares ou irregulares,
conforme tenham sido produzidas em conformidade com as normas que
Ihes sdo imediatamente superiores ou nao.

9 Excepcionam tal raciocinio, teoricamente, apenas duas normas: a primeira constituigao historica,
concebida pelo austriaco como ato apenas de criagdo do direito, e ndo de aplicagédo do direito,
e a execugao material da decisao judicial, ato de aplicagéo apenas, e nédo de criagao do direito.
(KELSEN, 2001, p. 246 e ss.).

0 Jgual papel pode ser desempenhado, no marco tedrico da concepgéo tedrica de Hart, pela nogdo
de norma secundaria de reconhecimento. (HART, 2009, p. 129 e ss).
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Desse modo, a categoria amplissima da irregularidade abrange
todo e qualquer ato juridico produzido em desconformidade com
normas superiores e, portanto, contempla fenbmenos como a
inconstitucionalidade, a ilegalidade e outros.

Naturalmente, esses diversos fendbmenos podem receber um
tratamento juridico bastante distinto entre si'. De modo geral, no
entanto, € importante observar, com base no magistério de Kelsen
(2001), que geralmente a sanc¢ao de atos juridicos — compreendidas as
normas juridicas —, produzidos de maneira irregular, se da no d&mbito da
validade™,

Desse modo, um importante elemento para o estudo da
inconstitucionalidade necessariamente radicara na Teoriadas Invalidades
do Direito Constitucional e na identificagdo das possiveis compreensoes
acerca da validade ou invalidade das normas inconstitucionais’.

3 A Teoria das Invalidades no Direito Constitucional

José Joaquim Gomes Canotilho (2003, p. 947) observa que
nao existe no Direito Constitucional uma teoria das invalidades
suficientemente desenvolvida, como ocorre em outras areas do Direito,
nomeadamente no Direito Privado ou das relagdes sociais.

Independentemente de tal fato, € possivel identificar algumas
teorias — ou doutrinas — tradicionais acerca da invalidade em Direito
Constitucional e fazer algumas consideragdes a respeito.

" E é evidente também que a regularidade pode ser mais ou menos evidente em fungéo de fatores
como a relativa indeterminagédo semantica da linguagem, ou de sua textura aberta.

2. Como ensina o autor, entre as garantias da regularidade constitucional existem as preventivas e
repressivas, constituindo as ultimas reagdes contra a inconstitucionalidade, tendendo, entre outras
possibilidades, a fazer com que o ato irregular — inconstitucional — desaparega e, eventualmente,
seja substituido por um ato regular — constitucional. (KELSEN, 2001, p. 34). Ao tratar das
denominadas garantias objetivas, marcadas por acentuado teor repressivo, Kelsen evidencia
consistirem normalmente na anulabilidade ou na nulidade do ato inconstitucional. (KELSEN, 2001,
p. 37).

3 Note-se que ndo se excluem outras possibilidades, como, exemplificativamente, a responsabilizagéo
do érgao responsavel pela inconstitucionalidade. (KELSEN, 2001, p. 50-51). Tal técnica, no entanto,
néo é usual nos sistemas de controle de constitucionalidade contemporaneos. (CAPPELLETTI,
1999, p. 50-51).
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Primeiramente, ha que se observar com Cappelletti (1999) que,
teoricamente, sistemas rivais, como o norte-americano e o austriaco,
originalmente esposaram doutrinas bastante diversas sobre a espécie
de invalidade que fulminaria atos inconstitucionais.

E sabido que os tribunais norte-americanos adotaram e
sustentaram a doutrina da nulidade da lei inconstitucional, a qual, de
resto, encontra-se a base do proprio sistema de controle difuso e do
raciocinio do Chief Justice John Marshal em Marbury v. Madison™.

A rigor, tal visdo parte da nogdo de nulidade de pleno direito da
norma inconstitucional para considerar que, sendo a vocagdao judicial a
de resolver os litigios aplicando a ele leis validas, seria inerente aquela
fungdo o poder-dever de realizar o controle de constitucionalidade,
deixando de aplicar a lei inconstitucional™.

Segundo Cappelletti (1999, p. 115), adotada a tese em exame,
a decisao judicial que afere a inconstitucionalidade € concebida como
declaratéria de uma nulidade a qual se reputa pré-existente, insanavel
e nao-convalidavel, sendo natural, por conseguinte, que ostente efeitos
retroativos, bem como que a invalidade atinja, reflexamente, todos os
atos praticados com base na lei inconstitucional, visando a restituicao
do status quo ante.

4 E tradicional a concepgao norte-americana Segundo a qual “the inconstitutional statute is not
law at all”. A nogéo se prende a ideia segundo a qual o ato inconstitucional € um ato ultra vires
e por isso mesmo nulo de pleno direito. Note-se que se presume no raciocinio adotado na
decisdo a capacidade do juiz reconhecer a inconstitucionalidade. Tal visdo foi adotada no Brasil,
como se sabe, por juristas como Rui Barbosa e Alfredo Buzaid, entre outros. (MENDES, 2014,
p. 359). Cappelletti (1999, p. 115) faz mengéo a tradicional afirmagéo norte-americana do ato
inconstitucional como “null and void”.

5 Veja-se Cappelletti (1999, p. 75). A base de tal entendimento, de resto, repousa na concepgao
de que o cidadao tem o direito de recusar-se a observancia de leis inconstitucionais, embora
por sua conta e risco. Note-se, ainda, que tal concepgao esta diretamente vinculada ao carater
difuso de tal modelo de controle judicial de constitucionalidade, na medida em que incumbe as
autoridades, inclusive e especialmente judiciarias, recusar seu concurso para a aplicacdo de
leis inconstitucionais. No pensamento de Kelsen (2001, p.37), considerar um ato juridico como
nulo implica a consequéncia de que tanto autoridades publicas quanto particulares possuiriam o
direito de examinar a regularidade do ato e declara-lo irregular, tratando-o como nao-obrigatorio.
E sabido que tal ndo é a visdo do autor sobre as consequéncias da inconstitucionalidade.
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Por outro lado, na Austria, a partir da influéncia exercida pelas
concepgdes sustentadas por Kelsen (2001) sobre a Constituicao de
1920, ainconstitucionalidade é concebida de modo radicalmente diverso,
especialmente no que tange a invalidade das leis inconstitucionais.
(CAPPELLETTI, 1999, p. 116).

Como se sabe, Kelsen (2001, p. 300) nega mesmo a possibilidade
de uma ‘“lei inconstitucional”, termo que considera uma contraditio in
terminis. Assim, o jurista austriaco, conscio da dimenséo constitutiva
da deciséo judicial, sustenta diversamente a teoria da anulabilidade da
norma inconstitucional, segundo a qual a norma inconstitucional seria
simplesmente uma norma anulavel por um procedimento especial, mas
nunca uma “ndo-norma”.

A partir de tal ponto de vista, a decisdo de um érgao previsto como
especialmente competente para realizar o controle de compatibilidade
de uma lei para com a constituigdo € concebida como essencialmente
constitutiva, ou constitutiva-negativa, e nao como declaratéria
(CAPPELLETTI, 1999, p. 117).

Sob tal perspectiva, a lei inconstitucional ndo é vista como nula ab
initio e de pleno iure, como na concepc¢ao rival, mas, contrariamente, é
concebida como valida prima facie, até que, por forga de eventual controle
de constitucionalidade, venha a ser anulada pelo 6rgdo competente,
preferencialmente um tribunal ou corte especial, detentor do monopdlio
da competéncia para a realizagdo do controle de constitucionalidade,
mediante a provocacgdo por parte de legitimados estabelecidos na
legislacao®.

Tal anulagdo — e ndo declaragdo de nulidade — poderia ser feita
tanto com eficacia irretroativa quanto com eficacia retroativa (KELSEN,
2001, p. 44), ou mesmo proativa (pro futuro). Isso porque, como é

6 O carater concentrado do controle judicial de tipo austriaco prende-se a diversos aspectos do
pensamento de Kelsen (2001, p. 82 e ss.). Entre eles destaca-se a nocédo de que tal sistema
prestigiaria a seguranga juridica. Sobre os problemas do controle difuso em matriz juridica
romanistica, como os experimentados na Italia no segundo pés-guerra. (CAPPELLETTI, 1999, p.
76; MARINONI, 2010, p. 73 e ss.).
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sabido, é em tal sistema que se considera ter surgido, pela primeira vez,
a possibilidade de modulacédo dos efeitos da decisdo que pronuncia a
inconstitucionalidade de uma lei, na medida em que os efeitos poderiam
ndo apenas ser irretroativos, mas inclusive futuros (CAPPELLETTI,
1999, p. 44; KELSEN, 2001, p. 44).

Essas duas doutrinas ou teorias sobre a invalidade da norma
inconstitucional sdo as mais conhecidas e difundidas. No entanto,
parece ser possivel sustentar que a dicotomia entre elas pode ser
uma simplificagdo bastante grosseira do complexo fendmeno da
inconstitucionalidade e de seu controle, em cujo bojo podem existir
inimeras matizacoes.

Adiante serdo abordadas as aproximagbes entre os sistemas
baseados na doutrina da nulidade e da anulabilidade. De todo modo,
convém chamar a atencéo desde logo para o fato de que, em virtude da
complexidade referida, diversos podem ser os valores juridicos negativos
associados a nocgdo de inconstitucionalidade, além da nulidade ou
anulabilidade, como observa Jorge Miranda (2008, p. 98), tais como a
inexisténcia juridica ou mesmo a mera irregularidade.

A partir da experiéncia do Direito Constitucional portugués
— €& importante ressalvar —, ensina Jorge Miranda (2008, p. 98): a
consequéncia mais grave da inconstitucionalidade seria a inexisténcia
juridica. Como observa esse autor, um ato inconstitucional sendo
considerado juridicamente inexistente seria inidbneo para produzir
quaisquer efeitos desde sua origem, sem necessidade de declaragao
por parte de qualquer 6rgéo especialmente competente, e sem dever
de obediéncia e de execucado por parte de particulares e de agentes
publicos’®.

Aqui a expresséo irregularidade é utilizada como espécie inconfundivel com o género homoénimo
apontado por Kelsen como incompatibilidade da norma inferior para com a norma superior,
mencionada linhas atras. (MIRANDA, 2008, p. 98).

8 Naturalmente tal situagdo reservar-se-ia para os casos de inconstitucionalidade particularmente
flagrante. (MIRANDA, 2008, p. 99).
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Ja um ato inconstitucional nulo reputar-se-ia inidbneo para a
producao de efeitos desde sua origem, revelando-se insanavel e
inconvalidavel, embora se revele necessaria uma decisao por parte de
um o6rgao para tanto competente, de natureza declaratéria (MIRANDA,
2008, p. 99). O ato inconstitucional anulavel, por sua vez, seria inidéneo
a produgéo de efeitos apenas a partir da decisao do 6rgao competente
que retirasse sua validade, decisdo esta de natureza constitutiva,
portanto. Além disso, existiria a possibilidade de ser sanado o vicio de
inconstitucionalidade (MIRANDA, 2008, p. 99).

Finalmente, o ato inconstitucional meramente irregular padeceria
de vicio que ndo comprometeria a produgdo dos efeitos pretendidos,
embora seja concebivel a existéncia de consequéncias colaterais, como
a aplicacao de sangdes aos 6rgaos ou autoridades responsaveis por
sua edi¢ao, de acordo com o magistério do autor portugués (MIRANDA,
2008, p. 99).

Sem procurar simplesmente estender a classificagdo adotada por
Miranda (2008), inspirada no Direito Constitucional positivo portugués,
e sem desconsiderar as diferencas entre distintos ordenamentos
juridico-constitucionais positivos (MIRANDA, 2008, p. 99), pretende-se
apenas ilustrar com tal classificagédo ser possivel conceber situacdes de
inconstitucionalidade com graus distintos de gravidade ou de espécie
distinta — formal ou material, e.g. — e as quais se possa dispensar distinto
tratamento juridico.

No entanto, independentemente de todas as possiveis tipologias
de invalidades decorrentes do vicio da inconstitucionalidade e de outros
complexos problemas relacionados a tematica, como os possiveis
mecanismos de fiscalizagdo ou controle, pretende-se examinar no
presente estudo a tese mais difundida a partir do Direito Constitucional
norte-americano e adotada pelo Direito Constitucional brasileiro, a saber,
a doutrina da nulidade da lei inconstitucional, bem como a mitigagdo que
veio a conhecer durante o século XX.

O exame dos problemas, limites e transformacdes pelos quais
passou a tese da nulidade parece apto a auxiliar no avango da
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compreensao acerca do fenébmeno da inconstitucionalidade e de sua
fiscalizagao.

5 Arelativizagao da tese da nulidade da norma inconstitucional

Embora em principio a doutrina da nulidade da lei inconstitucional
possa parecer a primeira vista ser aquela capaz de proteger mais
vigorosamente a ordem constitucional, ha muito a mesma encontra
dificuldades dificilmente contornaveis na realidade pratica da experiéncia
juridica.

Em primeiro lugar, no plano fatico, ha que se reconhecer a efetiva
ocorréncia de situacdes nas quais se revela impossivel ou altamente
indesejavel a recusa a produgao de efeitos da lei inconstitucional.

No caso de uma lei que estabeleca penas inconstitucionais, por
exemplo, e que venha tardiamente a ser declarada inconstitucional, ndo
€ raro serem irreversiveis os efeitos de seus atos de aplicagéo, ainda
que se pretenda conceber juridicamente como invalida e inexistente ab
initio a lei e, consequentemente, todos os seus atos de aplicagao.

Além de situagoes faticamente irreversiveis e consumadas, ha que
se considerar uma miriade de outros aspectos. Desse modo, ha que se
observar que a declaragao de inconstitucionalidade com pronuncia de
nulidade e eficacia ex tunc pode eventualmente afetar terceiros de boa-
fé que, com base na presuncédo de constitucionalidade e de validade
das leis e dos atos do Poder Publico em geral, praticaram atos juridicos
convictos da validade daquelas (MENDES, 2014, p. 359).

E o que a doutrina aponta quando reconhece a lei como “fato
operativo”, sustentando, entre outras coisas, que os destinatarios da
lei dotada de presuncado de constitucionalidade poderiam ser pegos
de surpresa em caso de declaracao de inconstitucionalidade com tais
amplos efeitos (MENDES, 2014, p. 364).

Esabidoque,emalgunscasos,adeclaragdodeinconstitucionalidade
com nulidade e eficacia retroativa pode comprometer seriamente valores
constitucionalmente tutelados, como a propria seguranca juridica.
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Ademais, parece plausivel sustentar que a tese da nulidade
levada ao extremo, com suas graves consequéncias, seria capaz de
exercer influéncia deletéria sobre o efetivo exercicio da competéncia ou
do poder-dever de realizar o controle de constitucionalidade por partes
dos 6rgaos competentes’™.

Assim, cabe recordar que, no proéprio Direito Constitucional norte-
americano, relativizou-se o entendimento no sentido da nulidade de
pleno iure da norma inconstitucional a partir da década de 1940. Duas
importantes decisdes devem ser lembradas neste processo, quais
sejam, Chicot County Drainage District v. Baxter State Bank?® e Linkletter
v. Walker?'.

O primeiro caso, julgado em 1940, envolvia a questao relativa a
possibilidade de rescisédo de decisdes judiciais ja transitadas em julgado
e proferidas com base em lei posteriormente declarada inconstitucional.

Nele, a Suprema Corte norte-americana reafirmou que um ato do
Congresso nao seria direito, por invalido, sendo inapto a constituir direitos
e deveres. No entanto, reconheceu que o efeito amplo tradicionalmente
admitido como consequéncia da inconstitucionalidade deveria ser visto
com cautela (MENDES, 2014, p. 364 e ss.).

Em tal decisdo, a Corte estadunidense reconheceu que a lei,
embora inconstitucional, consistiia em um fato operativo, dotado
de consequéncias, e que isso nao poderia ser pura e simplesmente
desconsiderado.

' E nesse sentido a reflexao do Ministro Sepulveda Pertence, com base no magistério de Garcia de
Enterria, em seu voto proferido no julgamento da ADI 1.102, julgada pelo STF em 1995: “O ilustre
Procurador-Geral da Republica trouxe a discussdo matéria que também me preocupa, atinente
ao radicalismo da doutrina americana ortodoxa de nulidade ab origine da norma declarada
inconstitucional, que temos seguido no Brasil, desde a adogéo do controle difuso e incidente, mas
que, na via do sistema concentrado e direto de controle, pode efetivamente gerar consequéncias
gravissimas. De logo — a observacéo ¢ de Eduardo Garcia de Enterria — a consequente eficacia
ex tunc da pronuncia de inconstitucionalidade gera, no cotidiano da Justica Constitucional, um
sério inconveniente, que é o de levar os tribunais competentes, até inconscientemente, a evitar o
mais possivel a declaragdo de invalidade da norma, a vista dos efeitos radicais sobre o passado.”

20308 U.S. 371, 374 [1940].

21 381 U.S. 618 [1964].
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A Suprema Corte ponderou no julgado que o passado nem
sempre pode ser apagado por uma decisdo judicial atual, e que os
efeitos merecem ser objeto de analise a partir de diversas perspectivas,
como no que diz respeito as relagdes entre particulares, administragéao
e orgaos publicos, e assim por diante (MENDES, 2014, p. 364 e ss.).

Assim, a partir do precedente firmado em Chicot v. Baxter, a tese
da nulidade da lei inconstitucional passou a ser objeto de mitigagao
mesmo nos Estados Unidos da América, sua patria de origem, a despeito
de reiterada reafirmacao retorica.

O segundocaso, Linkletterv. Walker, julgado pela Suprema Corteem
1964, envolvia a constitucionalidade de provas ilicitas como fundamento
para uma condenacgao. Victor Linkletter havia sido condenado com base
em provas ilicitas antes do precedente Mapp v. Ohio??, de 1961, que
havia reafirmado a inconstitucionalidade de condenagdes com base em
prova proibida, baseado nas exclusionary rules da 42 Emenda.

Com base em Mapp v. Ohio, Linkletter postulava a declaragao
de nulidade de seu julgamento e a realizagdo de um novo julgamento,
sem a utilizacdo das provas ilicitas. Nesse caso, a Suprema Corte
decidiu por maioria de votos (7 a 2) que a Constituicdo nao exigia e
tampouco proibia uma retroatividade absoluta em termos de declaracéo
de inconstitucionalidade. Decidiu, assim, que apenas 0s casos em
trAmite ou julgados posteriormente a Mapp v. Ohio estariam sujeitos a
retroatividade (MENDES, 2014, p. 364 e ss.).

Naturalmente, também em outros sistemas s&o adotadas
relativizagdes a tese da nulidade, como no Direito Constitucional
aleméao, em que se distingue a declaragéo de inconstitucionalidade da
declaragao de nulidade, encontrando-se prevista no § 31 (2), 2 e 3 da
Lei de regéncia do Tribunal Constitucional Federal alem&o a previsao
da declaracdo de inconstitucionalidade sem pronudncia de nulidade
(MENDES, 2014, p. 364 e ss.).

2 367 U.S. 643 [1961].
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Ainda nesse sentido, inumeros ordenamentos juridicos, mesmo
endossando atese da nulidade, relativizam os amplos efeitos decorrentes
de leva-la as ultimas raias através do estabelecimento de férmulas de
preclusdo ou da introdugdo de mecanismos, como a modulagdo dos
efeitos da declaragéo de inconstitucionalidade?.

No Direito Constitucional brasileiro, o principio da nulidade
foi sustentado pela doutrina e pela jurisprudéncia, sendo, inclusive,
endossado pelo Supremo Tribunal Federal em decisées como o célebre
RMS 17.976, julgado em 1968, em que se afirmou a ilicitude de todos os
atos praticados com base na lei inconstitucional?.

No entanto, em muitas ocasides, passou-se a admitir a mitigagcao
da tese da nulidade, como no julgamento do Recurso Extraordinario n.
78.594, do Recurso Extraordinario n. 86.056, do Recurso Extraordinario
n. 105.789 e do Recurso Extraordinario n. 122.2022°,

No RE 86.056, julgado em 1977, 0 STF reafirmou a rescindibilidade
da coisa julgada inconstitucional apenas através da agao rescisoria.
Nesse julgado, estabeleceu o Supremo Tribunal Federal o entendimento
segundo o qual os atos ndo mais suscetiveis de revisdo seriam, em
regra, preservados?.

2 Assim é que no direito brasileiro a jurisprudéncia tem se posicionado pela preservagao da
coisa julgada inconstitucional (Vide Sumula n. 430 do STF), uma vez escoado o prazo para a
propositura da agdo rescisoria, por exemplo, excegao feita a revisdo criminal. Veja-se Mendes
(2014, p. 376 e ss). Veja-se ainda Marinoni (2010). Em sentido contrario ao ultimo Dantas (2007,
p. 569 e ss).

2 “Ementa: A suspenséo da vigéncia da lei por inconstitucionalidade torna sem efeito todos os atos
praticados sob o império da lei inconstitucional. Contudo, a nulidade da deciséo judicial transitada
em julgado sé pode ser declarada por via de agéo resciséria, sendo impréprio o mandado de
seguranca. Aplicagado da Sumula 430. Recurso desprovido.”

% Ja na década de 1970 o entdo ministro Leitdo de Abreu sustentara em seus votos a necessidade
de mitigagdo dos efeitos da declaragéo de inconstitucionalidade com vistas a protegdo da boa-fé
e da seguranca juridica, particularmente no caso de leis longamente aplicadas. Vide RE 79.343
(1977) e RE 93.356 (1981). (MENDES, 2014, p. 363 € ss).

% “Ementa: Recurso Extraordindrio. Embargos a execugdo de sentenga porque baseada a decisdo
transitada em julgado, em lei posteriormente declarada inconstitucional. A declaragéo da nulidade
da sentengca somente é possivel via da agéo rescisoria (sic). Precedentes do STF. Recurso
Extraordinario ndo conhecido.”
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No bojo do RE 78.594, julgado no ano de 1978, relativizou o STF
a tradicional tese da nulidade, considerando validos atos praticados por
funcionarios de fato, ou seja, ilegalmente investidos em suas fungbes?.

No RE 105.789, julgado em 1986, assim como no RE 122.202,
julgado em 1993, o STF reconheceu a manutengdo de vantagens
pecunidrias concedidas a magistratura, com base em lei posteriormente
julgada inconstitucional®.

Uma decisdo particularmente importante foi proferida pelo
Supremo Tribunal Federal no julgamento da ADI 1.102/DF, no ano de
1995, que tratava da contribuicdo previdenciaria incidente sobre a folha
de salarios, na qual a retroatividade da decisao foi mitigada?®. Embora
posteriores ao advento das Leis n. 9.868/99 e 9.882/99, dignos de
recordagdo ainda sdo o RE 266.994, julgado no ano de 2004, bem como
a ADI 4029, julgada no ano de 2012, na medida em que ilustram bem os
limites operativos da doutrina da nulidade da lei inconstitucional.

O RE 266.994 versava sobre o desrespeito aos limites
constitucionais constantes dos incisos do art. 29 da Constituicao Federal,

27 Ementa: “Funciondrio publico. Exercicio da fungdo de oficial. Validade do ato praticado por
funcionario de fato. Apesar de proclamada a ilegalidade da investidura do funcionario publico na
funcao de oficial de justica, em razdo da declaragédo de inconstitucionalidade da lei estadual que
autorizou tal designagao, o ato por ele praticado é valido. Recurso ndo conhecido.”

% RE 105.789/MG (1986): Ementa: “Magistrado. Garantia constitucional da irredutibilidade de
vencimento. A nova qualificagdo do tempo de servigo, anos depois de averbado e de haver
produzido efeitos pecuniarios em favor do magistrado, malfere a garantia constitucional da
irredutibilidade de vencimentos, que torna intangivel o direito que ja nasceu e ndo pode ser
suprimido sem que sejam diminuidas as prerrogativas que suportam o seu cargo. Recurso
conhecido e provido.” De teor semelhante é a decisao proferida no RE 122.202/MG, no ano de
1993.

2% “Ementa: Agdo Direta de Inconstitucionalidade. Custeio da Seguridade Social: Expressoes
‘Empresarios’ e ‘Autdnomos’ Contidas no Inc.l do Art. 22 da Lei N. 8.212/91. Pedido Prejudicado
Quanto as expressbes ‘Autdbnomos e Administradores’ Contidas no Inc. | do Art. 3. da lei
n. 7.787/89. [...] 2. A contribuigdo previdenciaria incidente sobre a ‘folha de salarios’ (CF, art.
195, 1) ndo alcanga os ‘auténomos’ e ‘administradores’, sem vinculo empregaticio; entretanto,
poderiam ser alcangados por contribuicdo criada por lei complementar (CF, arts. 195, par. 4., e
154, 1). Precedentes. 3. Ressalva do Relator que, invocando politica judicial de conveniéncia,
concedia efeito prospectivo ou ‘ex-nunc’ a decisdo, a partir da concessao da liminar. 4. Agdo
direta conhecida e julgada procedente para declarar a inconstitucionalidade das expressoes
‘empresario’ e ‘autébnomos’ contidas no inciso | do art. 22 da Lei n. 8.212, de 25.07.91".
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que estabelecem uma proporgédo entre a populagdo do municipio € o
numero maximo de vereadores. Levada as ultimas consequéncias
a tese da nulidade, toda a atividade decorrente do 6rgao legislativo
irregularmente composto seria nula®.

QuantoaADI4029, tratava-sedecasorelativoainconstitucionalidade
do processo legislativo federal. Com efeito, a Constituicao estabelece,
no procedimento legislativo de conversdo das Medidas Provisérias, a
necessidade de um parecer prévio exarado por comissao mista das duas
Casas do Congresso®'. Nao obstante, o Congresso Nacional delegou tal
competéncia ao relator da matéria, monocraticamente, desatendendo,
desse modo, a norma constitucional®.

O julgamento de procedéncia da ADI 4029 implicaria, se levada
as ultimas consequéncias a tese da nulidade, na invalidagdo de um
sem numero de leis aprovadas em processo de conversdo de Medida
Provisoria, com todas as consequéncias dai derivadas®.

30 “Ementa: Recurso extraordinario. Municipios. Camara de vereadores. Composigdo. Autonomia
municipal. Limites constitucionais. Nimero de vereadores proporcional a populagéo. CF, artigo 29,
IV. Aplicag&o de critério aritmético rigido. Invocacéo dos principios da isonomia e da razoabilidade.
Incompatibilidade entre a populagdo e o numero de vereadores. Inconstitucionalidade, incidenter
tantum, da norma municipal. Efeitos para o futuro. Situagdo excepcional.” Um dos fundamentos
da decisdo foi, justamente, a prevaléncia do interesse publico e na grave ameaga a todo o
sistema legislativo vigente.”

31 Constituicdo da Republica, art. 62, § 9°, incluido pela EC n. 32/2001.

32 Resolugédo CN n° 01/2002, artigos 5° e 6°, caput e §§ 1° e 2°.

% Assim ficou ementada a decisdo: “Ementa: A¢do Direta de Inconstitucionalidade. Lei Federal
n® 11.516/07. Criagdo do Instituto Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade. [...]
Violagao do art. 62, caput e § 9°, da Constituicdo. Nao emissao de parecer pela Comissdo Mista
Parlamentar. Inconstitucionalidade dos artigos 5°, caput, e 6°, caput e paragrafos 1° e 2°, da
Resolugéo n° 1 de 2002 do Congresso Nacional. Modulagéo dos efeitos temporais da nulidade
(art. 27 da Lei n. 9.868/99). Agao Direta parcialmente procedente.” Foi exatamente nesse sentido
que restou expressamente consignado na referida decisédo que “[...] 7. A seguranga juridica,
clausula pétrea constitucional, impde ao Pretério Excelso valer-se do comando do art. 27 da Lei
n® 9.868/99 para modular os efeitos de sua decisdo, evitando que a sanatéria de uma situagéo de
inconstitucionalidade propicie o surgimento de panorama igualmente inconstitucional. 8. Deveras,
a protegdo do meio ambiente, direito fundamental de terceira geragéo previsto no art. 225 da
Constituicdo, restaria desatendida caso pudessem ser questionados os atos administrativos
praticados por uma autarquia em funcionamento desde 2007. Na mesma esteira, em homenagem
ao art. 5°, caput, da Constituigao, seria temerario admitir que todas as Leis que derivaram de
conversao de Medida Proviséria e ndo observaram o disposto no art. 62, § 9°, da Carta Magna,
desde a edigdo da Emenda n° 32 de 2001, devem ser expurgadas com efeitos ex tunc.”
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Torna-se desnecessario prosseguir com a analise, até
porque o fendbmeno da modulagdo dos efeitos da declaragdo de
inconstitucionalidade ja € bem conhecido entre nds. O intuito desta
secao foi evidenciar os limites operativos da doutrina da nulidade,
independentemente de seu valor ideoldgico, para buscar extrair algumas
conclusoes.

Conclusao

Do processo de relativizacdo da tese da nulidade da lei
inconstitucional, brevemente historiado e analisado no presente artigo,
parece ser possivel extrair algumas conclusoes.

Umadelas é ade que, além de constituir um imperativo darealidade
em fungao da evidéncia de situagdes ja consolidadas e materialmente
irreversiveis, tal relativizagdo pode se impor, como é evidente, por forga
de consequéncias indesejaveis ou efeitos colaterais eventualmente
decorrentes de uma aplicagdo absoluta daquela doutrina, caso seja
levada as ultimas consequéncias.

Além de tal concluséo, por si bastante 6bvia, outra, aparentemente
contraintuitiva, parece possivel. Contrariamente ao que inicialmente se
poderia pensar, como restou demonstrado no presente estudo, versdes
mitigadas da tese da nulidade — como a adotada pelo direito brasileiro
— parecem ser capazes de fornecer uma protecdo mais eficaz da
constitucionalidade, na medida em que nao desestimulam o exercicio
de tal competéncia pelo magistrado, ao muni-lo de recursos para adotar
decisbes com diferentes amplitude e impacto em termos de efeitos
colaterais.

Aqui, ao que se parece, verifica-se algo semelhante aquilo que
se verificara anteriormente no Common Law em sistemas em que a
revogagcdo do precedente (overruling) ostentava efeitos retroativos,
situacdo na qual existem evidéncias de que os magistrados evitavam
ao maximo pronuncia-la, valendo-se da retorica e do abuso de técnicas
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decisorias, como o distinguishing, para tanto* (MARINONI, 2010, p.
111).

Por outro lado, tampouco a tese da anulabilidade parece constituir
a melhor alternativa, na medida em que suas limitacbes tedricas e
praticas no trato do complexo fendmeno da inconstitucionalidade sao
patentes, especialmente a partir da experiéncia histérica do sistema
austriaco em sua formulagao original®®.

Parece plausivel concluir, ainda, que uma combinacao de nulidade
e anulabilidade — e quiga outras solugdes intermediarias, como as
apontadas por Jorge Miranda — tende a ser superior, em termos tedricos
e praticos, no tratamento da inconstitucionalidade, relativamente a uma
solugao simplista baseada no bindmio nulidade-anulabilidade.

Isso explicaria, possivelmente, as atuais tendéncias de
convergéncia, em que os sistemas tendem a permitir tanto decisdes
com eficacia retroativa e com declaracao de nulidade quanto decisdes
irretroativas e sem declaracdo de nulidade, entre outras solugdes
intermediarias possiveis®®.

O reconhecimento de tal superioridade ndo pode significar,
no entanto, o desconhecimento de que a relativizacdo pode, em
determinadas circunstancias, incentivar a produgdo de normas
inconstitucionais, dada a possibilidade de sua posterior convalidagao.

34 Sobre outras técnicas de decisdo utilizadas como alternativas aos inconvenientes do overruling,
como a signaling, consulte-se Marinoni (2010, p. 325 e ss).

3% Vide Cappelletti (1999, p. 104 e ss), que narra os inconvenientes tanto da limitagdo da auséncia
de controle incidental no sistema criado originalmente pela Constituigdo austriaca de 1920 quanto
aqueles oriundos da tese da anulabilidade levada as Ultimas consequéncias naquele mesmo
texto constitucional, motivos, em parte, da reforma constitucional de 1920.

% Assim como no direito norte-americano a eficacia da decisdo passou a ser definida no caso
concreto, como visto, no direito austriaco a regra tem sido a decisdo irretroativa em controle
abstrato e retrotativa em controle incidental. (CAPPELLETTI, 1999, p. 120). No direito brasileiro
tem predominado a solugdo intermediaria que parte da tese da nulidade como regra ou efeito
normal, mas que possibilita a modulagédo, consistente na modificacdo dos efeitos tipicos
da declaragdo de inconstitucionalidade. E possivel afirma-lo a partir da exigéncia de maioria
qualificada, além de requisitos materiais, para a modulagao, conforme previséo nos arts. 27 e 11
das Leis n. 9.868/99 e 9.882/99, respectivamente.
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Desse modo, embora os mecanismos de relativizagao da tese da
nulidade naturalmente devam ser admitidos nos sistemas de controle
de constitucionalidade contemporaneos, e embora uma combinacao
entre nulidade e anulabilidade possa ser superior as solugdes extremas,
a utilizacao de tais expedientes pelo aplicador deve ser realizada com
cautela, dado o risco de um possivel enfraquecimento ou esvaziamento
dos mecanismos de controle de constitucionalidade.
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