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RESUMO

O estudo refere-se a Arguicdo de Descumprimento Preceito Fundamental prevista
no artigo 102, 81° da Constituicdo Federal de 1988 e regulamentada pela Lei n°
9.822/99. O objetivo desta pesquisa € analisar o objeto da ADPF e 0s pressupostos
de admissibilidade desta acdo previstos na Lei n°® 9.822/99. O método cientifico
utilizado caracteriza-se por uma abordagem dialética e pela utilizacdo de técnicas de
pesquisa bibliografica e documental. O referencial tedrico é a doutrina kelseniana e
seus postulados. Serdo analisados conceitos de teoria geral do direito, conceitos
proprios de direito constitucional e institutos estrangeiros que inspiraram o legislador
brasileiro na regulamentacédo da ADPF. O desconhecimento da comunidade juridica
e a interpretacdo atualmente prevalecente, inclusive perante a Corte Suprema, em
relacdo a conceitos basilares da ADPF e seus pressupostos amesquinham a
relevancia desta acdo constitucional. Esta pesquisa demonstra a necessidade de
uma revisdo dos conceitos, atualmente preponderantes na comunidade juridica
nacional, acerca do ambito de impugnacéo e dos pressupostos da ADPF para que
seja assegurada a efetiva utilizagdo desta acdo como principal instrumento de

defesa dos preceitos constitucionais fundamentais.



ABSTRACT

The present work addresses the Challenge based on default of Fundamental
Precept (ADPF) pursuant to article 102, first paragraph of the 1988 Federal
Constitution of the Federative Republic of Brazil and regulated by Law 9,822/99. The
main goal of this research is to analyze the object of the ADPF and the right of action
pursuant to Law 9,822/99. The scientific method used is characterized by a dialectic
approach and by the use of bibliographical and documental research techniques.
The theoretical reference is the doctrine of Hans Kelsen and its postulates. Concepts
of the Theory of Law, concepts of Constitutional Law and foreign statutes that have
inspired the Brazilian Lawmaker in the regulation of the ADPF will be analyzed. The
lack of knowledge in the legal community and the current case law, including in the
Brazilian Supreme Court, as to the basic concepts of the ADPF and its conjecture
belittle the relevance of such constitutional remedy. This research demonstrates the
need for a review of the current prevailing concepts among the national legal
community regarding the means of impugnation and the conjecture of the ADPF in
order to safeguard the effective use of such action as the main instrument of defense

of the fundamental constitutional precepts.
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1 INTRODUCAO

O objeto do presente estudo é a Argiicao de Descumprimento Preceito Fundamental
(ADPF) prevista no artigo 102, 81° da Constituicdo Federal de 1988 e regulamentada
pela Lei 9.822/99.

Ao instituir um instrumento inédito de controle de constitucionalidade dos atos do
Poder Publico, a Constituicdo Federal de 1988 prevé, em seu artigo 102, § 1°, a
“arguicdo de descumprimento de preceito fundamental decorrente desta

Constituicao”.

Apesar da referida previsao constitucional, somente em 03 de Dezembro de 1999,
ou seja, 11 anos apos a promulgagédo da Constituicdo Federal de 1988, € que a Lei
n°® 9.882/99 regulamentou a Arglicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental
no ordenamento juridico patrio. Até o advento da Lei n° 9.882/99, o Supremo
Tribunal Federal (STF) considerava que o artigo 102, 81° ndo era “auto-executavel”,

dependo assim de norma regulamentadora.

A regulamentacdo da Lei n® 9.882/99, sobretudo apds os vetos que mutilaram o
texto aprovado pelo Congresso Nacional, ndo foi suficiente para a devida
compreensao e efetiva utilizacdo do instituto, suscitando duvidas e incertezas quanto
as hipéteses de cabimento e aos pressupostos de admissibilidade desta nova acéo

constitucional.

A producéo cientifica acerca do tema, que era praticamente nula, apds o advento da
Lei n° 9.882/99 recebeu poucas contribuicdes doutrinarias’.

! As publicacdes doutrinarias que merecem destaque sdo: TAVARES, André Ramos. Tratado de
Arglicdo de Preceito Fundamental . S&o Paulo: Saraiva, 2001; MANDELLI JUNIOR, Roberto
Mendes. Argiicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental . instrumento de protecdo dos
direitos fundamentais e da Constituicdo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2003; TAVARES, André
Ramos; ROTHENBURG, Walter Claudius. Argiliicdo de descumprimento de preceito fundamental
analises a luz da Lei n° 9.882/99. Sdo Paulo: Atlas, 2000; TAVARES, André Ramos e
ROTHENBURG, Walter Claudius. Aspectos Atuais do Controle de Constitucionalidade no Brasil :
recurso extraordinario e argiiicdo de descumprimento de preceito fundamental. Rio de Janeiro:
Forense, 2003.



Neste cenario de incertezas, agravado pela inicial rejeicdo da Jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal as inovagdes introduzidas pela regulamentacdo da ADPF,
esta acdo foi pouco utilizada pela comunidade juridica nacional em seus primeiros
anos de regulamentacdo. Entretanto, a evolucdo da Jurisprudéncia da Corte
Suprema, manifestada principalmente na apreciacao do juizo de admissibilidade das
ADPF n° 33 e ADPF n° 54, despertou a atengdo da comunidade juridica nacional

para a utilizacdo e para as potencialidades desta nova agao constitucional.

Reinaugurou-se assim a tarefa de compreensdo e utilizacdo da Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental como acdo constitucional destinada a

defesa dos preceitos constitucionais fundamentais.

Apesar da evolucdo jurisprudencial?, questdes atinentes aos pressupostos de
admissibilidade e ao objeto da ADPF, tais como a possibilidade do controle
concentrado de constitucionalidade de atos regulamentares, municipais ou
anteriores a Constituicdo; a definicdo de expressées como “descumprimento” e
“preceito constitucional decorrente da Constituicdo” e o carater subsidiario da ADPF
continuaram sendo empecilhos a efetiva utilizacdo desta agdo constitucional. S&o

exatamente estes pontos que pretendemos investigar na presente pesquisa.

O presente estudo objetiva analisar as hipoteses de cabimento, ou seja, o objeto da
ADPF e os pressupostos de admissibilidade® previstos na Lei n® 9.822/99,
apresentando assim uma contribuicdo para compreensao e, consequentemente,
para a efetiva utilizacdo do instituto. Pretende-se delinear o ambito de abrangéncia
da Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental e o espaco desta nova
acao constitucional no complexo sistema brasileiro de controle de

constitucionalidade.

No intuito de alcancar tal desiderato, apresentaremos inicialmente os fundamentos e

a relevancia da Supremacia Constitucional para o ordenamento juridico a fim de que

% Cf. nota 1.

% No intuito de alcancar o desiderato proposto, adotamos um enfoque eminentemente constitucional e,
rejeitando a doutrina processual acerca do tema, consideramos pressupostos de admissibilidade
tanto os pressupostos processuais como as condi¢cdes da acdo, como a legitimidade das partes.



seja compreendida a importancia do alargamento da Jurisdicdo Constitucional pela
ADPF.

Apos, destacaremos o fendmeno da inconstitucionalidade propriamente dita,
identificando seus pressupostos especificos para, no momento oportuno, diferencia-
lo do ‘descumprimento’ que enseja a utilizagdo da APDF. Neste topico, analisaremos
também algumas modalidades de manifestacdo da inconstitucionalidade, dentre as

quais a inconstitucionalidade superveniente.

Ainda no capitulo segundo apresentaremos conceitos fundamentais para o alcance
da finalidade proposta, tais como a existéncia e invalidade dos atos inconstitucionais

e as definicbes de norma, enunciado e preceito.

Teceremos apds algumas consideracbes sobre a evolucdo do controle de
constitucionalidade no direito brasileiro, pontuando a tendéncia de fortalecimento do
controle concentrado de constitucionalidade que culminou com a edicdo da Lei n°
9.882/99.

Em virtude do ineditismo da ADPF, a referéncia ao Direito Comparado sera
necessaria e salutar, afastando assim preconceitos que dificultam a aceitacdo das
inovacdes introduzidas no sistema constitucional brasileiro pela Lei n°® 9.882/99.
Neste ponto, recorreremos a Verfassungsbeschwerde do direito alem&o, ao Recurso

de Amparo do direito espanhol e a Beschwerde do direito austriaco.

Assentado o alicerce sobre o qual se desenvolvera o presente estudo, passaremos a
analise do cerne desta pesquisa. Apresentaremos as distintas modalidades de
arguicdo e, logo apos, adentraremos no estudo dos pressupostos gerais de
admissibilidade da ADPF previstos na Lei 9.882/99. Nesta oportunidade,
enfrentaremos temas como a definicdo de “preceito constitucional fundamental
decorrente da constituicdo”, o estudo do “pressuposto da subsidiariedade” e a

compreensao da “relevancia da questao constitucional”.



Delineados os pressupostos de admissibilidade previstos na Lei n°® 9.882/99,
analisaremos o objeto da ADPF, enumerando os atos passiveis de impugnacao por

esta acao constitucional.

Em seguida, destacaremos aspectos processuais relevantes da ADPF, dentre os

quais se destaca a legitimidade ativa para propositura desta acao constitucional

As Decisdes Cautelar e Final proferidas em ADPF merecerdo analise em topico

especifico devido a complexidade do tema e aos vicios de inconstitucionalidade
suscitados, sobretudo quanto aos seus respectivos efeitos.

Por fim, o capitulo final € dedicado exclusivamente a analise da Jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal. Na oportunidade, destacaremos as principais questdes
que inviabilizam o conhecimento de uma ADPF pelo Supremo Tribunal Federal, além
de pontuar os avancos e retrocessos da Corte Constitucional na compreensao do
instituto e apontar as tendéncias jurisprudenciais que delineardo o ambito de
impugnacdo deste novo instrumento de defesa dos preceitos constitucionais

fundamentais.

1.1 O METODO CIENTIFICO

A pesquisa cientifica deve orientar-se sempre pela objetividade e pela seriedade a

fim de alcancar seu principal desiderato: a transmissédo de conhecimento.

Neste propoésito, o estudo cientifico deve pautar-se por uma série de diretrizes,
técnicas e praticas, que integram o chamado método cientifico. O método cientifico
orientara a atividade do cientista na prévia delimitacdo do objeto, na identificacdo do
problema, na verificacdo das hipoteses e, finalmente, na utlizacdo dos

procedimentos necessarios a confirmacgéo das proposicdes lancadas.



E a utilizacdo do método cientifico que conferird credibilidade ao conhecimento
cientifico, permitindo aos demais estudiosos a analise e o0 julgamento das

proposicées apresentadas na pesquisa.”*

Este estudo serad pautado por uma abordagem eminentemente constitucional da
Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental. Apesar da apreciacao de
alguns aspectos processuais indispensaveis a compreensao do tema, a ADPF sera
estudada sob um enfoque eminentemente constitucional, sendo as questdes
enfrentadas sempre no ambito do ordenamento juridico positivo consagrado pela
Constituicdo Federal de 1988. Isto nao afasta, contudo, a pertinéncia e a importancia

dos métodos de abordagem historico e comparativo utilizados neste estudo.

Utilizaremos ainda uma forma de abordagem dialética, na qual, a partir da
contraposi¢ao de tese e antitese, buscaremos conclusdes que atendam os objetivos

propostos.

Quanto as técnicas de pesquisas, realizar-se-a pesquisa bibliografica e documental.
A pesquisa bibliogréfica serad efetuada mediante o levantamento de publicactes
avulsas, artigos, revistas, livros, monografias e dissertacoes de mestrado existentes
em relacdo ao tema. Ja a pesquisa documental sera realizada por consulta, perante
a Jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, das decisbes monocraticas e
colegiadas proferidas nos processos de Arguicao de Descumprimento de Preceito

Fundamental.

O referencial tedrico basilar sera a doutrina de Hans Kelsen. Os conceitos da
doutrina kelseniana encontram-se presentes na idéia de Supremacia Constitucional,
na concepgao de existéncia e invalidade dos atos inconstitucionais, nos conceitos de
norma e de enunciado, bem como nos postulados do controle de constitucionalidade

que orientam a elabora¢éo deste estudo.

Ha de se ressalvar, por fim, que a ado¢gdo do meétodo e do referencial tedrico acima

apresentados nao significa a sobreposicao qualitativa de tais diretrizes sobre outras

* LAVILLE, Christian; DIONNE, Jean. A construcdo do saber. Traducdo de Heloisa Monteiro e
Francisco Settineri. Belo Horizonte: Editora UFMG, 1999. p. 47.



igualmente merecedores de respeito. Pelo contrario, a exposicdo da metodologia
utilizada neste trabalho visa apenas a expor as diretrizes sobre as quais sera erigida
a presente pesquisa, evitando assim incompreensdes hermenéuticas e conferindo
espaco para contraposicdo de questionamentos que enaltecam este trabalho

cientifico.



2 INCONSTITUCIONALIDADE E CONTROLE DE CONSTITUCIONALI DADE

2.1 SUPREMACIA DA CONSTITUICAO

A Constituicdo pode ser analisada a partir de diferentes perspectivas®, sendo seu
conceito “sempre dependente do tipo de olhar cientifico que o estudioso faz incidir

sobre o seu objeto de estudo”.®

Importa, para o presente estudo, a perspectiva juridica da Constituicdo, isto é, a
compreensao da Constituicdo como norma superior que serve de fundamento de

validade das demais normas existentes no ordenamento juridico.

Ao fundamentar a Supremacia da Constituicdo na relacao hierarquica existente entre
as normas juridicas, Hans Kelsen se utiliza de uma figura geométrica, mais

precisamente uma piramide, para demonstrar o escalonamento das normas.

Conforme Kelsen, a ordem juridica ndo € um sistema de normas dispostas no
mesmo plano, uma ao lado das outras, mas sim uma construgcdo escalonada de
diferentes camadas e niveis. Deste modo, prossegue o mestre da Escola de Viena,
“uma norma para ser valida é preciso que busque seu fundamento de validade em

uma norma superior, e assim por diante, de tal forma que todas as normas cuja

® Os conceitos classicos de Constituicdo a apresentam sob trés perspectivas distintas. A primeira € a
perspectiva sociolégica que compreende a Constituicdo como a soma dos fatores reais de poder que
regem uma nacdo, sem a concorréncia dos quais a ConstituicAo ndo passaria de uma “folha de
papel”.(LASSALE, Ferdinand. A esséncia da constituicdo. 6. ed. Rio de Janeiro: Lumen Jdris, 2001.)
A segunda perspectiva é a politica, que define a Constituicdo como a sintese da “decisdo politica
fundamental”. Nesta concepc¢do, as normas derivam de uma decisdo politica do titular do Poder
Constituinte. Destarte, a constituicdo é valida quando deriva de um Poder Constituinte e se
estabelece por vontade dele. A esséncia da Constituicdo reside, portanto, na decisdo politica a ela
subjacente (SCHMITT. Carl. Teoria de la constitucién. Trad. Francisco Ayala. 1. ed. 2. reimpr. Madrid:
Alianza Universidad Textos, 1996.) Por fim, conforme a perspectiva juridica, a Constituicao &
conceituada como a norma posta que, encontrando-se no apice do ordenamento juridico positivo,
serve de fundamento (ltimo de validade de todas as demais normas integrantes de determinada
ordem juridica estatal. (KELSEN, Hans. Teoria Geral do Direito e do Estado . Traducdo de Luis
Carlos Borges. S&o Paulo: Martins Fontes, 1998b. p. 182 ss.)

® CLEVE, Clémerson Merlin. A fiscalizacdo Abstrata de Constitucionalidade no Direito Brasileiro. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 1995. p. 18.



validade pode ser reconduzida a uma mesma norma fundamental formam um

sistema de normas, uma ordem normativa”.’

Sustentando que a validade da norma depende da concordancia com os ditames da
norma superior, Kelsen situa a Constituicdo no apice da pirdmide normativa, sendo
esta o fator determinante da unidade e, por conseguinte, o fundamento de validade

de determinado ordenamento juridico.?

Entretanto, conforme assevera Jorge Miranda, “ndo é preciso entronizar as teses da
Teoria Pura para reconhecer que as fontes e as normas se distribuem por niveis
bastante diversos”. Alias, prossegue o constitucionalista portugués, “apesar de s6 no
século XX disso se ter tomado perfeita consciéncia, a supremacia da Constituicdo

decorre de sua funcdo no ordenamento”.’

J. J. Gomes Canotilho considera que a Supremacia Constitucional decorre do
carater fundamental da propria Constituicdo, e ndo das normas individualmente
consideradas. O constitucionalista portugués assevera que o Estado de Direito é um
Estado constitucional porque possui uma Constituicdo normativa estruturante da
ordem juridica fundamental. Exatamente por conferir medida e forma a ordem estatal

e aos atos do poder publico é que a Constituicdo é dotada de supremacia.*®

" KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito . Traducdo de Jodo Baptista Machado. 6. ed. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 1998a. p. 215-217.

® Considerando o escalonamento das normas e admitindo gue o fundamento de validade da norma se
encontra na norma de grau superior, mister encontrar o fundamento de validade da norma que se
encontra no apice da piramide kelseniana. Nesta linha de raciocinio, ou seja, admitindo que uma
norma inferior encontra sua validade em uma norma imediatamente superior, e assim por diante,
chegaremos sempre a existéncia de uma norma superior, a qual nao poderia, sob pena de conduzir
este raciocinio ao infinito, buscar sua validade em outra norma superior. Atento a tal problema e
evitando a busca infindavel pela norma que primeiro autorizou a edicdo das demais, Kelsen
pressupde uma norma fundamental. A norma fundamental pressuposta é uma fic¢do instituida para
sistematizar o ordenamento a partir de bases que ndo o levem a fatores estranhos a ciéncia juridica.
Ap6s vislumbrar o carater hipotético da norma fundamental, o préprio Kelsen revisou sua teoria para
considerar a norma fundamental ndo mais uma hipétese, mas sim ‘pura’ ou ‘verdadeira’
ficcdo.(KELSEN, Hans. Teoria Geral das Normas . Traducdo de José Florentino Duarte. Porto
Alegre: Sergio Antonio Fabris, 1986. p. 328). A norma fundamental €, portanto, uma constituicdo em
sentido légico-juridico, como “fato fundamental” de criagédo do direito, diferentemente da Constituicao
em sentido juridico-positivo (Cf. nota 2 deste capitulo).

® MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. Tomo II. Constituicdo e Inconstitucionalidade. 3.
ed. Coimbra: Coimbra, 1996. p. 334.

19 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo . 5 ed.
Coimbra: Livraria Almedina, 2002. p. 245.



Outro fundamento suscitado para a justificacdo da Supremacia Constitucional é a
soberania da vontade popular expressada na Constituicdo. Neste sentido, Carmem
Ldcia Antunes Rocha sustenta que a “supremacia da Constituicdo sobre todas as

outras normas resulta da superioridade do querer do povo nela expresso”.**

Por sua vez, apontando a soberania popular como o fundamento da Supremacia
Constitucional, Carlos Ayres Brito assevera que, sendo a Constituicdo o modo pelo
qual um povo expressa que atingiu o apice de seu amadurecimento juridico e
plenitude politica, as normas constitucionais devem ser erigidas a condi¢do de “Leis

das Leis”.*?

Ao lecionar sobre o tema, Luis Roberto Barroso alicerca a Supremacia da
Constituicdo em dois postulados basicos: a distincdo entre Poder Constituinte e
poder constituido e entre constituicbes rigidas e flexiveis. Segundo Barroso, a
superioridade do Poder Constituinte faz com que o produto do seu exercicio seja
elevado ao topo do ordenamento juridico, servindo de fundamento de validade de
todas as outras normas. Entretanto, esta supremacia derivada so € possivel verificar
onde exista Constituicdo rigida, devido a maior permanéncia e a estabilidade que

caracteriza a Lei Fundamental em tais ordenamentos.®

Neste diapasdo, a identificacdo do fundamento da Supremacia Constitucional
pressupde o retorno a teoria classica do Poder Constituinte preconizada pelo Abade
Emmanuel Josph Sieyes.

Conforme sustenta Sieyes, as leis constitucionais sdo fundamentais em virtude da

superioridade do Poder Constituinte sobre os 6rgdos constituidos:

! ROCHA, Carmem Lucia Antunes. Constituicdo e Constitucionalidade . Belo Horizonte: L&, 1991.
. 52.
PZ Repetindo o discurso, a Constituicdo, Gnico documento juridico a atestar a soberania de um povo, é
como a soberania mesma: projecao do poder, fora e dentro do territério que o povo conquista com
animus domini. Logo, internamente, assume-se como a Lei das Leis, notadamente a face (sic) das
suas emendas (a Constituicdo a cumprir o papel de ndo deixar que suas emendas cumpram o papel
de atestar a soberania do povo); externamente, ndo reconhece outro Poder ou outro Organismo de
que venha a fazer parte sendo nos termos por ela previstos. (BRITO, Carlos Ayres. Teoria da
Constituicdo . 1. ed. 2. tir. Rio de Janeiro: Forense, 2003. p.135.
¥ BARROSO, Luis Roberto. Interpretacio e Aplicacdo da Constituicdo . 6. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2004b. p. 162-164.



[...] s&o chamadas fundamentais, ndo no sentido de que possam tornar-se
independentes da vontade nacional, mas porque 0S corpos que existem e
agem por elas ndo podem tocéa-las. Em cada parte, a Constituicdo nao é
obra do poder constituido, mas do Poder Constituinte. Nenhuma espécie
de poder delegado pode mudar nada nas condi¢bes de sua delegacéo. E
neste sentido que as leis constitucionais s&o fundamentais.™

Na esteira do raciocinio de Sieyes e de Barroso, consideramos que a Supremacia
Constitucional esta diretamente associada a idéia de Poder Constituinte. Deveras, €
a superioridade do Poder Constituinte sobre os 6rgéos constituidos que faz com que
o resultado direto do seu exercicio, a Constituicdo, esteja situado no apice do
ordenamento juridico, servindo como fundamento de validade das demais normas

integrantes do sistema.’®

Como resultado direto da manifestacdo do Poder Constituinte, as normas
constitucionais serdo sempre dotadas de Supremacia, independentemente do seu
conteudo. Até mesmo as normas apenas formalmente constitucionais sdo dotadas
de Supremacia Constitucional e, por conseguinte, sdo dotadas de observancia
obrigatéria pelos 6rgdos constituidos, preservando-se assim a constituicdo de

investidas desautorizadas do legislador ordinario.*®

Entretanto, somente em ordenamentos juridicos que assegurem a rigidez
constitucional, estabelecendo um processo de elaboracéo diverso e mais complexo
para a elaboracdo de normas constitucionais, sera possivel a preservacao da
Supremacia Constitucional. Alias, é a rigidez constitucional que impede a alteracdo
das normas constitucionais por leis aprovadas pelo legislador ordinério.

Alicercando-se nos pressupostos da Supremacia da Constituicio e da rigidez
constitucional foi que, apesar da inexisténcia de competéncia constitucional explicita,

em 1803, no célebre caso Marbury x Madison, a Suprema Corte norte-americana

1 SIEYES, Emmanuel Joseph. A Constituinte Burguesa. Qu'est-ce que le tiers Eta  t?. Traducao de
Norma Azevedo. 4. ed. Rio de Janeiro: Lamen Juris, 2001. p.48 -49.

> BARROSO, 2004b, p. 163.

'® BERNARDES, Juliano Taveira. Controle Abstrato de Constitucionalidade . S&o Paulo: Saraiva,
2004. p.12.



inaugurou o controle de constitucionalidade no constitucionalismo moderno,

afirmando assim o seu poder de negar aplicac&o & lei contraria & Constituicdo®’.

Deste modo, em um ordenamento juridico caracterizado pela rigidez constitucional,
havendo incompatibilidade entre o ato de um Orgdo constituido e o texto
constitucional, deve-se assegurar a Supremacia das Normas Constitucionais. E

oportuno, por conseguinte, o estudo do fenbmeno da inconstitucionalidade.

2.2 O FENOMENO DA INCONSTITUCIONALIDADE

A Constituicdo é o parametro de validade das demais normas juridicas, que serao

excluidas do ordenamento juridico quando contrarias ao texto constitucional:

" Nesta decisdo, a Suprema Corte Americana assentou que os atos do Executivo ou do Legislativo
podem ser controlados em face da Constituicdo e invalidados se com ela incompativeis. Entretanto, o
precedente Marbury x Madison € um pouco menos edificante do que se pode supor. John Adams,
havendo perdido as eleigcbes para Thomas Jefferson, conseguiu que o Congresso, no apagar das
luzes de seu governo, aprovasse um conjunto de leis criando indmeros cargos no Poder Judiciario —
gue nos EUA dependem de nomeacéo do Presidente da Republica. Cabia ao Secretario de Governo,
John Marshall, praticar os atos de investidura dos juizes nos cargos. Marshall, no entanto, fora ele
proprio nomeado para o cargo de presidente da Suprema Corte, e ndo conseguiu efetuar a entrega
de todos os atos de investidura dos novos juizes federais e de paz nomeados por John Adams.
Thomas Jefferson, ao tomar posse na Presidéncia dos EUA, determinou ao seu Secretario de
Governo, James Madison, que aqueles que nao tivessem recebido o ato de investidura durante o
governo anterior ndo o recebessem mais. Marbury e outros, entdo, impetraram um writ of
mandamus,em face de Madison, para compeli-lo a entregar os atos de investidura nos cargos de juiz
de paz. Proposta a acdo, Jefferson conseguiu que o Congresso, onde contava com maioria,
suspendesse o funcionamento da Suprema Corte durante o ano de 1802. Em 1803, quando da
retomada dos trabalhos, Jefferson mandou avisar aos Ministros da Suprema Corte que aqueles que
votassem contra ele sofreriam procedimento de impeachment para a conseqiiente destituicdo do
cargo. Foi nesse contexto de tensdes e ameacas que comecou a ser apreciado o caso Marbury x
Madison. John Marshall avocou para si a decisdo da matéria, jA que nos EUA o presidente da
Suprema Corte néo é obrigado a distribuir os processos. Nao se considerou suspeito ou impedido,
ainda que tivesse sido o responsavel pela ndo concretizacdo das entregas dos atos de investidura.
Ao expor as suas razdes decisorias, Marshall enunciou os trés grandes fundamentos que justificam o
controle judicial de constitucionalidade. Em primeiro lugar, a Suprema da Constituicdo: “Todos
aqueles que elaboraram constituicdes escritas encaram-na como a lei fundamental e suprema da
nacdo.” Em segundo lugar, e como consequéncia natural da premissa estabelecida, afirmou a
nulidade da lei que contrarie a Constituicdo: “Um ato do Poder Legislativo contrario a Constituigdo é
nulo”. E, por fim, o ponto mais controvertido de sua decisdo, ao afirmar que é o Poder Judiciario o
intérprete final da Constituicéo: “E enfaticamente da competéncia do Poder Judiciario dizer o Direito, o
sentido das leis. Se a lei estiver em oposigdo a constituicdo a corte tera de determinar qual dessas
normas conflitantes regerd a hipotese. E se a constituicdo & superior a qualquer ato ordinario
emanado do legislativo, a constituicdo, e ndo o ato ordinario, deve reger o caso ao qual ambos se
aplicam”. BARROSO, 2004, p. 3-10.



Sendo o sistema constitucional o padrdo mensurador da validade juridica
de uma lei, ato normativo ou comportamento tem-se que este desvale em
relacdo aquele pela auséncia de sintonia entre eles e a maior superioridade
e forca obrigatéria da norma constitucional.™®

Apesar do carater logico e intelectivo da conclusdo acima apresentada, a
inconstitucionalidade néao decorre de simples verificacdo da incompatibilidade do ato
com o texto constitucional. Mais do que isto, a inconstitucionalidade “é
essencialmente uma relacdo de carater normativo e valorativo”.*® Alids, conforme
destaca Jorge Miranda, “ndo estdo em causa simplesmente a adequagao de uma
realidade a outra realidade, de um quid a outro, ou a desarmonia entre estes e

aquele acto, mas o cumprimento ou ndo de certa norma juridica”.?

A compreensao da inconstitucionalidade, portanto, ultrapassa a simples verificagao
de compatibilidade légica dos atos infraconstitucionais com o texto supremo.

Cumpre salientar inicialmente que a transgressao ou a incompatibilidade que enseja
a inconstitucionalidade serd sempre em relacdo a uma norma, e ndo contra todo o
texto constitucional. Ainda que violado todo um capitulo ou toda uma secdo da
Constituicdo, “pela inconstitucionalidade transgride-se uma norma constitucional

uma a uma, nédo se transgridem todas ao mesmo tempo e de igual modo”.?*

Ha de se destacar, contudo, que as normas constitucionais bipartem-se em
principios e regras (ver item 2.3.2). Assim como as regras, 0S principios
constitucionais também sdo passiveis de transgressdo e, por conseguinte,

motivadores de inconstitucionalidade.

A percepcao das diferentes espécies de normas constitucionais € importante porque,
além das regras definidoras de competéncia, da organizacdo do Estado e do modo
de producdo de outras normas, as Constituicdes modernas prevéem principios que
sintetizam a opg¢ao fundamental de determinada comunidade, apresentando o0s

® ROCHA, 1991, p. 98.

Y MIRANDA, 1996, p. 311.
2% |pid., p. 311.

L bid., p.313.



valores basicos a serem acatados e desenvolvidos pelo préprio Estado.? Destarte,
assim como ocorre com as normas de organizagédo do Estado, a contrariedade aos
valores albergados no texto constitucional, normalmente sintetizados em normas
programaticas ou principios constitucionais, enseja a inconstitucionalidade da lei, do

ato normativo ou do comportamento transgressor.

A correta compreensdo do fenbmeno da inconstitucionalidade exige ainda uma

analise da natureza publica ou privada dos atos reputados inconstitucionais.

Alicercando-se no pressuposto de que a Constituicdo disciplina essencialmente o
comportamento dos oOrgaos do poder publico, parte da doutrina considera que,
somente os atos das entidades publicas ensejam a inconstitucionalidade. Neste

particular, Jorge Miranda sustenta que:

N&o é inconstitucionalidade qualquer desconformidade com a Constituicéo,
visto que também os particulares, ao agirem na sua vida quotidiana, podem
contradizer ou infringir a Constituicdo ou valores nela inseridos. N&o é
inconstitucionalidade a violacdo de direitos, liberdades e garantias por
entidades privadas, a eles também vinculadas, e nem sequer a ofensa de
normas constitucionais por cidaddos em relagdes juridico-publicas. Estas
violagBes podem ser relevantes no plano do direito constitucional; o seu
regime €, no entanto, naturalmente diverso dos regimes especificos, a que
estéo sujeitas as leis e outros atos do Estado.”

Por sua vez, manifestando posicdo diametralmente oposta, Carmem Lucia Antunes
Rocha propugna que, assim como ocorre em relacdo aos atos dos agentes do Poder
Pudblico, a conduta de um ente privado também pode ser contraria a Constituicao,

ensejando assim a inconstitucionalidade.?*

A distincdo conceitual entre atos publicos e privados néo descaracteriza o fenébmeno
da inconstitucionalidade. Alias, assim como ocorre em relacdo aos atos publicos, o

ato particular também pode afrontar diretamente a Constituicdo, ensejando a

?2 TAVARES, André Ramos. Tratado de Argiicdo de Preceito Fundamental . S&o Paulo: Saraiva,
2001a. p. 69.

» MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional . Tomo VI. 7 ed. Coimbra: Coimbra, 2003. p.
10. (No mesmo sentido: BARROSO, 2004, p. 11).

** ROCHA, 1991, p. 100.



inconstitucionalidade. Deste modo, apesar das distintas formas de impugnacgao e
das diversas consequéncias juridicas, a inconstitucionalidade se manifesta tanto em
relacdo aos atos publicos quanto aos atos privados, sobretudo quando estes sdo

praticados por particulares no desempenho de atividades publicas.

Por fim, a inconstitucionalidade pressupde uma relacao direta e imediata entre a lei,

0 ato normativo ou o comportamento transgressor e a Constituicao.

A Constituicdo se encontra no vértice do ordenamento juridico, sendo o parametro
de validade das demais normas. Isto ndo significa, contudo, que a Constituicao seja

o fundamento Unico, imediato e direto de todas as outras normas.

Diversos séo os atos que se fundamentam em normas infraconstitucionais, dentre os
guais se encontram os contratos e 0s atos administrativos. Nestes casos, constatada
a incompatibilidade do ato com a norma que |lhe serve de fundamento direto de
validade e sendo esta uma norma infraconstitucional, ndo ha que se falar em

inconstitucionalidade propriamente dita, mas tdo-somente em ilegalidade.

Apenas os atos que derivam imediatamente do texto constitucional podem provocar
uma violacdo direta e imediata da ConstituicAo e, por conseguinte, ensejar a
inconstitucionalidade propriamente dita. Os atos que encontram seu fundamento de
validade direto em normas infraconstitucionais podem ocasionar a ilegalidade,
quando contrarios as normas que os institui, mas ndo serdo aptos a configuracéo da
inconstitucionalidade. A admisséo da inconstitucionalidade por transgresséao indireta
ou mediata do texto constitucional ampliaria demasiadamente o fendmeno da
inconstitucionalidade, pois “todas as violagdes normativas seriam reduziveis a uma

questdo de inconstitucionalidade”.?

Apresentadas as diretrizes indispensaveis a compreensao da inconstitucionalidade,

€ oportuna a apreciac¢do de algumas modalidades de manifestacdo deste fenémeno.

® TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional . S&o Paulo: Saraiva, 2002. p. 176.



2.2.1 Inconstitucionalidade formal e material

Todo ato juridico possui um conteuddo e uma forma, podendo ser contrario a
Constituicdo tanto em virtude da divergéncia do seu conteddo quanto em

decorréncia de deficiéncia no seu processo de formagéo e exteriorizac&o.”

A inconstitucionalidade formal ocorrera quando a lei, o ato normativo ou o
comportamento estatal tenha sido realizado em desconformidade com o processo de

formacao ou elaboracdo das normas ou dos atos juridicos previstos na Constitui¢ao.

A inconstitucionalidade material se manifestard quando o conteudo do ato
infraconstitucional estiver em dissonancia com alguma norma prevista na
Constituicdo.”” A inconstitucionalidade material revela, portanto, uma
incompatibilidade de conteudo entre o ato normativo, a lei ou o comportamento e a

Constituicao, sendo revestido, portanto, de alto teor de subjetividade.

Ao analisar a inconstitucionalidade material dos atos legislativos, Gilmar Ferreira
Mendes afirma que a mesma advém nado apenas de eventual contradicdo entre a lei
e a norma constitucional, mas também do desvio ou excesso de poder legislativo,
assim considerado a incompatibilidade entre a lei e os fins consagrados na

Constituicao:

Cuida-se de aferir a compatibilidade da lei com os fins constitucionalmente
previstos ou de constatar a observéncia do principio da proporcionalidade,
isto &, de se proceder a censura sobre a adequacao e a exigibilidade do ato
legislativo. (...)Ha, pois, de se precisar a coincidéncia entre a norma e o fim
consagrado constitucionalmente.”®

%% bid., p. 339.

" Neste sentido, Luis Roberto Barroso exemplifica que a inconstitucionalidade material “pode
traduzir-se no confronto com uma regra constitucional — e.g., a fixacdo da remuneracdo de uma
categoria de servidores publicos acima do limite constitucional (art. 37, XI) — ou com um principio
constitucional, como no caso de lei que restrinja ilegitimamente a participacdo de candidatos em
concurso publico, em razdo do sexo ou idade (arts. 5° caput, e 3, IV), em desarmonia com o
mandamento da isonomia. O controle material de constitucionalidade pode ter como parémetro todas
as categorias de normas constitucionais: de organizacao, definidoras de direitos e programaticas.”
(BARROSO, Luis Roberto. O Controle de Constitucionalidade no Direito Brasil eiro. Sdo Paulo:
Saraiva, 2004a, p. 28).

* MENDES, Gilmar Ferreira. Controle de Constitucionalidade : Aspectos Juridicos e Politicos. S&o
Paulo: Saraiva, 1990. p. 37-40.



N&o se trata de apreciar a conveniéncia e a oportunidade da elaboracao da lei, pois
isto envolveria o préprio mérito do ato, mas sim de averiguar a compatibilidade entre
os fins constitucionais e o0 ato legislativo destinado a consecucdo destas
finalidades.?® Neste contexto, a existéncia de ato restritivo de direitos dos cidaddos e
desnecessario para a incolumidade da situacdo juridica que se pretende tutelar
configuraria tipica incompatibilidade entre meios e fins e, consequientemente, de

inconstitucionalidade por excesso do poder de legislar.

A inconstitucionalidade material por violagdo ao “principio da proibicdo do excesso”
encontra-se expressamente prevista na Constituicdo portuguesa, a qual dispbe que
“a lei s6 pode restringir os direitos, liberdades e garantias nos casos expressamente
previstos na Constituicdo, devendo as restricbes limitarem-se ao necessario para

salvaguardar outros direitos ou interesses constitucionalmente protegidos”. (art. 182)

Ao exemplificar situacdes de inconstitucionalidade decorrentes do supracitado
preceito constitucional, J. J. Gomes Canotilho assevera que uma lei destinada a
defender a seguranca do transito, por exemplo, pode proibir a afixacdo de
propaganda politica em determinados locais (restricdo do direito de liberdade de
expressdo), mas seria inconstitucional — por violacdo ao principio do excesso — se
proibisse propagandas eleitorais nas estradas portuguesas.* Do mesmo modo, uma
lei pode justificar a restricdo da propaganda politica sonora a fim de proteger os
cidaddos contra ruidos excessivos, mas seria claramente inconstitucional, pois
desproporcional, se estabelecesse uma proibicdo integral de propaganda sonora

durante o dia.*!

A afericdo da inconstitucionalidade material por excesso de poder legislativo envolve
questdo inerente aos proprios limites funcionais da jurisdicdo constitucional, o que
extrapola os limites deste estudo. Cumpre-nos, por ora, ressaltar apenas que a
apreciacdo da inconstitucionalidade material envolve a averiguacéo da adequacao e

da necessidade da norma em face das diretrizes delineadas no texto constitucional.

% |pid., p. 42.
% CANOTILHO, 2002, p. 489.
% Cf. nota 36 deste capitulo.



No ordenamento juridico patrio, apesar de ndo se encontrar expressamente previsto
como norma no texto constitucional, o “principio da proibicdo do excesso” é um
principio implicito que deriva da prépria esséncia da Constituicdo Federal de 1988,
que consagra o Estado Democratico de Direito como um de seus alicerces

fundamentais.*

O principio da proibicdo do excesso €, portanto, um principio implicito da
Constituicdo Federal de 1988 e, como tal, atua como parametro de

constitucionalidade dos atos juridicos.

Deste modo, a inconstitucionalidade material da lei, do ato normativo ou do
comportamento impugnado podera resultar ndo apenas da eventual dissonancia
literal do ato com o texto constitucional, mas também da auséncia de adequacao e
de necessidade do mesmo em face das diretrizes estabelecidas no texto

constitucional.

Por outro lado, a inconstitucionalidade formal resulta de um defeito na elaboracéo do
ato, seja pela inobservancia de regras procedimentais previstas na Constituicdo, seja

em virtude da violac&o das regras de competéncia constitucional.®

Destarte, para aferir a constitucionalidade formal do ato é necessario averiguar se
ele foi elaborado em conformidade com a Constituicdo, se houve estrita observancia

das normas estatuidas ou a violagdo de competéncia constitucional.

A primeira possibilidade a ser considerada em relacdo aos vicios formais € a
inconstitucionalidade organica, revelada pela inobservancia das regras de

competéncia para a edicdo do ato.**

%2 MENDES, 1990, p. 38-54.

Contrapondo-se a classificagcdo majoritaria das normas formalmente ou materialmente
inconstitucionais, Geovany Jeveaux propugna uma classificacdo fundamentada na natureza da norma
constitucional ofendida, e ndo do conteldo do preceito constitucional transgredido. Neste sentido,
partindo da premissa de que “a norma constitucional que serve de referéncia para a analise pode ter
natureza material ou formal”, Jeveaux sustenta que “quando se trata de norma materialmente
constitucional, fala-se que a inconstitucionalidade é material; quando se trata de norma formalmente
constitucional, fala-se que a inconstitucionalidade é formal.” (2003, p. 90).

% BARROSO, 2004, p. 25.



Inconstitucional sera, por exemplo, uma lei versando sobre contrato de locagédo de
imoéveis, que tenha sido promulgada pela Assembléia Legislativa de determinado
Estado da Federacado, quando a Constituicdo Federal prever a competéncia privativa

da Unido Federal para legislar sobre a matéria.

Havera ainda inconstitucionalidade formal quando determinada espécie normativa
for elaborada sem a estrita observancia do processo legislativo previsto na
Constituicao Federal, sendo que a infracdo a qualquer etapa do rito procedimental,
que em regra inclui iniciativa®, deliberacdo, votacdo, sancdo, promulgacdo e

publicacdo, ensejara a inconstitucionalidade formal do ato normativo.

A inconstitucionalidade formal pode derivar também da inobservancia, pelo ato, da
forma constitucionalmente estabelecida. Deste modo, se somente mediante lei
complementar puder ser regulamentada determinada matéria, inconstitucional sera a

lei ordinaria que o fizer.

Vale ressaltar ainda a existéncia de situagbes excepcionais que limitam e restringem
a edicdo de determinados atos, padecendo de inconstitucionalidade formal, por
exemplo, a lei promulgada durante estado de sitio, quando a Constituicdo vedar a

edicao de atos normativos em tais periodos.

Apresentadas as  consideragbfes  necessarias a compreensdo  das
inconstitucionalidades material e formal, € oportuna a andlise da diferenca entre

inconstitucionalidade por acéo e inconstitucionalidade por omisséao.

% Quanto ao vicio de iniciativa, durante algum tempo vigorou na Jurisprudéncia brasileira a
compreensao de que poderia ser convalidado pelo Presidente da Republica no momento da sancao.
A Simula 5 do Supremo Tribunal Federal dispunha que “A sancdo do projeto supre a falta de
iniciativa do Poder Executivo.” Esta orientacdo ja ndo é mais a predominante na Corte Suprema, que
atualmente considera que “A sancdo a projeto de lei que veicule norma resultante de emenda
parlamentar aprovada com transgresséo a clausula inscrita no art. 63, |, da Carta Federal, ndo tem o
conddo de sanar o vicio de inconstitucionalidade formal, eis que a vontade do Chefe do Poder
Executivo — ainda que deste seja a prerrogativa institucional usurpada — revela-se juridicamente
insuficiente para convalidar o defeito radical oriundo do descumprimento da Constituicdo da
Republica”. (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. . Medida Cautelar em Acgdo Direta de
Inconstitucionalidade n° 1.070-MS. Relator: Ministro Celso de Mello. DJU, 15 set. 1995. Disponivel
em: <http://www.stf.gov.br>. Acesso em: 20 out. 2005).




2.2.2 Inconstitucionalidade por agao e omisséao

Assim como as demais normas juridicas, as normas constitucionais contém um
mandamento imperativo, impondo ou vedando a pratica de determinados atos aos
jurisdicionados e ao Poder Publico. Deste modo, a violacdo da Constituicdo é
possivel tanto pela pratica de atos que ela proibe quanto pela inércia diante de

comportamentos que ela impde.

A inconstitucionalidade por agéo se verifica quando uma lei, um ato normativo ou um

comportamento comissivo viola uma norma constitucional.

Entretanto, a ConstituicAo pode ser violada n&o apenas por comportamentos
comissivos, mas também pela inércia dos poderes publicos, revelando-se
imprescindivel a andlise e o estudo da inconstitucionalidade por omisséo para que a
Carta Magna néao se transforme “num patético catalogo de intencdes deixando de ter
aplicabilidade por causa da inércia ou da resisténcia do legislador e das autoridades

incumbidas de editar leis ou atos reguladores de normas constitucionais”.>

Qualguer dos poderes constituidos pode cometer inconstitucionalidade por omissao.
Sucede isto com a funcéo legislativa, com a funcéo politica ou de governo, com a

funcdo administrativa e até mesmo com a funcao jurisdicional.

Interessante exemplo de inconstitucionalidade por omissdo do Poder Executivo
remonta ao periodo de 1891 a 1893, quando, por omissdo do Presidente da
Republica no preenchimento dos cargos do Supremo Tribunal Federal, esta Corte

ficou paralisada durante meses por falta de preenchimento dos cargos vagos.*’

As hipdteses mais comuns de inconstitucionalidade por omissdo do Executivo,
entretanto, derivam da inércia deste na propositura de projetos de leis de iniciativa

privativa do Chefe do Executivo ou na inacdo quanto a expedicdo de regulamentos

% VELOSO, Zeno. Controle Jurisdicional de Constitucionalidade. 3.ed. 2. tir,, rev., atual. e ampl.
Belo Horizonte: Del Rey Editora, 2003. p.247.

¥ RODRIGUES, Leda Boechat. Histéria do Supremo Tribunal Federal . Tomo I. 1891 a 1898,
Defesa das liberdades civis.
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ou de atos normativos secundarios indispensaveis a execucdo das leis, sem 0s

quais a Constituicdo muitas vezes deixa de ser efetivamente aplicada.

Neste ponto, cumpre destacar que, diante de uma imposi¢ao constitucional concreta,
surge para o Poder Executivo o poder-dever de expedir o respectivo regulamento,
sob pena de inconstitucionalidade por omissao.

Quanto ao Poder Judiciario, a mais grave omissao inconstitucional reside na
negativa de prestacao jurisdicional, que pode derivar da omissdo do magistrado na
andlise e decisdo de um caso concreto ou da paralisagdo injustificada de sua

atividade jurisdicional.

A omissdao inconstitucional que enseja maiores divergéncias é a omissao legislativa,
pois a mesma se situa no ténue liame entre a liberdade do Legislador e a
necessidade de elaboracdo das leis para a concretizacdo dos mandamentos

constitucionais.

Apesar da crise de legitimidade que recai sobre o parlamento nos ultimos anos, este
ainda é o 6rgao institucional representativo da vontade popular, ndo podendo lhe ser
subtraida a escolha e a decisdo do momento oportuno para integrar as normas
constitucionais. Indubitavel, portanto, € a legitimidade do Parlamento para a analise
do momento, da conveniéncia, da oportunidade e da necessidade de elaboragao das
leis, sendo que ordinariamente a inércia do Legislativo ndo se revela suficiente para
a caracterizacdo da inconstitucionalidade por omissdo. Entretanto, nos casos em
que a eficacia das normas constitucionais depender de uma atuacdo positiva do

legislador ordinario, sua inércia configurara inconstitucionalidade por omisséao.

Situando-se a inconstitucionalidade por omisséo do Poder Legislativo “nas fronteiras

da liberdade de decretacdo que € apanagio do poder legislativo e do dever de
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legislar a que ele esta sujeito™”, imperiosa é a analise de seus pressupostos.

% MIRANDA, 1996, p. 511.



Em classica licdo sobre o tema, Jorge Miranda pontifica que a inconstitucionalidade

por omissao pressupde:

a) que o ndo cumprimento da Constituicdo derive da violagdo de certa e
determinada norma; b) que se trate de norma constitucional nao exequivel
por si mesma; c) que, nas circunstancias concretas da pratica legislativa,
faltem as medidas necessarias para tornar exequivel aquela norma.*

Omissao legislativa inconstitucional, portanto, ndo significa apenas deixar de fazer
aquilo que a Constituicdo determina, mas violar, mediante o comportamento
omissivo, uma disposicado constitucional que impde uma atitude comissiva do
legislador. Deste modo, podemos dizer que, além da renuncia tacita de uma
competéncia outorgada pela Constituicdo Federal, a omissao normativa representa

também uma violagdo ao mandamento impositivo da norma constitucional.

Neste sentido, vislumbrando na inconstitucionalidade por omisséo legislativa uma
violacdo a uma exigéncia constitucional de acao, J. J. Gomes Canotiho assevera

que:

A omissdo legislativa, para ganhar significado autbnomo e relevante, deve
conexionar-se com uma exigéncia constitucional de accéo, ndo bastando o
simples dever geral de legislar para dar fundamento a uma omisséo
constitucional.

As omissbes legislativas inconstitucionais derivam desde logo do néo
cumprimento de imposi¢des constitucionais legiferantes em sentido estrito,
ou seja, do ndo cumprimento de normas que, de forma permanente e
concreta, vinculam o legislador a adocdo de medidas legislativas
concretizadoras da constitui(;,f?lo.40

A inércia que enseja a inconstitucionalidade por omissdo, portanto, deve ser
juridicamente qualificada, pois ndo basta o legislador ndo fazer o que a lei
determina. E indispensavel que esta inércia configure violagdo a um mandamento

constitucional que impde uma atitude positiva do legislador ordinario.

¥ MIRANDA, 1996, p. 511.
9 CANOTILHO, 2002, p. 1024.



Dependendo a inconstitucionalidade por omissdao da verificacdo de um
comportamento negativo do legislador diante de um mandamento constitucional
positivo, necessario o retorno as classificacées e distingdes das normas propostas
pela doutrina para, a partir dai, identificando as normas constitucionais que
estabelecem deveres ao legislador, verificarmos onde ha possibilidade da violagcdo
dos respectivos preceitos.

Ao apresentar a classica distingdo das normas constitucionais quanto a sua eficacia
e aplicabilidade, José Afonso da Silva as subdivide em trés categorias distintas: (i)
as normas de eficacia plena e aplicabilidade imediata, assim consideradas aquelas
normas que, desde sua entrada em vigor, tém a possibilidade de produzir os efeitos
que |Ihe séo proprios, incidindo direta e imediatamente sobre a matéria que constitui
seu objeto, prescindindo de outras providéncias legislativas para sua incidéncia e
aplicabilidade; (ii) as normas de eficacia contida e aplicabilidade imediata s&o
aguelas normas nas quais o legislador constituinte regulou suficientemente os
interesses relativos a determinada matéria, resguardando um ambito de atuacao
discricionaria do Poder Publico; (ii) as normas de eficacia limitada destituidas de
normatividade suficiente para sua aplicacdo, que necessitam de legislagédo ordinaria

para viabilizar sua aplicacdo, mas tém eficacia impositiva do dever de legislar.**

Conforme leciona José Afonso da Silva, as normas de eficacia limitada podem ser
de principio institutivo, pelas quais o legislador estabelece a estruturacdo e
competéncia dos Orgdos estatais, ou de principio programatico, nas quais 0
legislador constituinte traca as finalidades a serem alcancadas pelos 6rgédos do
Poder Publico, compondo assim os elementos socio-ideologicos que caracterizam as

Cartas constitucionais contemporaneas.*?

Por sua vez, alicercando-se no pressuposto de que uma Constituicdo organiza o
exercicio do poder politico, define os direitos fundamentais dos individuos e traca os
fins publicos a serem alcangados pelo Estado, Luis Roberto Barroso propfe a

classificacdo das normas constitucionais em: (i) normas constitucionais de

*L SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das Normas Constitucionais . 6. ed. 2. tir. Sdo Paulo:
Malheiros, 2002.
2 bid., p.117.



organizacéo, que definem o arcabouco da organizacdo politica do Estado, instituindo
0s Orgaos da soberania, estabelecendo competéncias e determinando as formas e
0os processos de exercicio do poder politico; (i) definidoras de direitos, que
estabelecem os direitos fundamentais dos individuos de determinado Estado, tais
como os direitos politicos, individuais, sociais e difusos; (iii) normas constitucionais
programaticas, que estabelecem determinados principios ou fixam programas de

acdo para o Poder Publico.*®

Neste trabalho, para fins de andlise e estudo da inconstitucionalidade por omisséo,
utilizaremos como referéncia a classificagdo proposta por Luis Roberto Barroso.

Como a inconstitucionalidade por omissao pressupde um comportamento negativo
do legislador diante de mandamento constitucional positivo, conforme destacado
acima, € evidente a possibilidade de ocorréncia do fenbmeno nas duas primeiras
espécies de normas constitucionais, que impdem uma atuacdo positiva do poder

publico.

A dificuldade na identificagcdo da inconstitucionalidade por omissdo se coloca

principalmente na terceira espécie de normas, que sao as normas programaticas.

Apesar de deixarem ao legislador a incumbéncia da respectiva regulamentacéo, as
normas constitucionais que estabelecem direitos aos cidadaos, conforme os casos e
na forma a serem definidos em lei, sdo normas definidoras de direitos, e ndo normas
programaticas, sendo que a inércia do Poder Legislativo em tais hipoteses enseja

auténtica omissao inconstitucional. *

Deste modo, a norma que estabelece que é direito do trabalhador “a participagédo
nos lucros, conforme definido em lei” ndo é norma programatica, mas auténtica
norma definidora de direito, cuja violacdo configura evidente inconstitucionalidade

por omissao.

3 BARROSO, Luis Roberto. O Direito Constitucional e a Efetividade de suas no  rmas: limites e
E)4ossibilidades da Constituicao brasileira. 6. ed. atual. Rio de Janeiro: Renovar, 2002. p. 91-122.
Ibid., p. 165.



Ao contrario das normas programaticas, as normas definidoras de direito
especificam o interesse juridico tutelado, apontam o bem juridico fruivel e definem a
conduta a ser seguida, impondo uma atuacdo positiva do Poder Publico para a

concretizacao de direito constitucional nela previsto.

Por sua vez, as normas programaticas apenas prevéem um fim a ser alcanc¢ado,
deixando aos 0Orgdos estatais 0 juizo de conveniéncia, oportunidade e conteudo,

prescindindo de um mandamento constitucional positivo destinado ao legislador.

A titulo de exemplificacio de normas programaticas, cite-se o art. 3°, |, da
Constituicdo Federal de 1988, que prevé que um dos objetivos fundamentais da

Republica Federativa do Brasil € “construir uma sociedade livre, justa e solidaria”.

Nestas situagdes, embora a norma constitucional estabelega uma diretriz a ser
observada no processo de elaboracédo das leis, ndo ha imposicdo de determinado
comportamento comissivo ao legislador ordinario. Deste modo, na hipotese de
omissao legislativa, ndo havera o surgimento de um direito dos jurisdicionados a

legislagéo.*

A dificil caracterizacdo da omissao inconstitucional do Poder Legislativo diante das
normas programaticas ndo significa, entretanto, a impossibilidade de
inconstitucionalidade por omissdo em tais hipoteses, mas tdo-somente a maior
dificuldade da verificagdo do fendbmeno em razdo da menor vinculagdo do Poder

Publico a realizacdo de determinada conduta.

Estabelecidas algumas premissas necessarias a distingdo entre as denominadas
normas definidoras de direitos e as normas programaticas, € preciso destacar que as
normas programaticas abrangem também os principios juridicos. Deste modo,
subdividindo-se as normas programaticas apresentadas por Barroso em normas
programaticas propriamente ditas e principios juridicos, podemos dizer que o critério
proposto pelo doutrinador é quédruplo, e néo triplice.

> CANOTILHO, 2002, p. 1026.



As normas programaticas propriamente ditas constituem verdadeiras diretrizes
politicas a serem observadas pelo Estado, mas cuja concretizacdo depende da
analise da conveniéncia e oportunidade pelo Legislador, dificultando assim a
ocorréncia e a identificacdo da inconstitucionalidade por omissdo. Por outro lado, os
principios constitucionais sintetizam imperativos de justica, igualdade, integridade e
outros valores considerados essenciais por determinada sociedade, impondo ao

legislador a edicdo de normas legislativas tendentes a concretiza-los.

Ante todo o exposto, considerando o grau de vinculagdo do legislador a realizagédo
da conduta imposta pela norma constitucional, podemos estabelecer uma escala de
vinculacdo do legislador conforme a espécie da norma constitucional, sendo as
normas de organizacdo as mais vinculadoras, seguindo-se das normas definidoras

de direito, normas-principio e, por fim, normas programaticas propriamente ditas.

Entretanto, a existéncia de um mandamento constitucional impositivo ndo se revela,
por si sO, suficiente a caracterizacdo da inconstitucionalidade por omisséo, pois ha
de se atribuir ao legislador um prazo razoavel para empreender as medidas
legislativas necessarias*®, concretizando assim os mandamentos constitucionais. O
decurso de certo lapso temporal €, portanto, imprescindivel para a caracterizacao da

inconstitucionalidade por omiss&o.*’

Sem pretender invadir a esfera de competéncia constitucional do Legislativo, o 6érgao
fiscalizador da inconstitucionalidade deve aferir a conduta do legislador diante do
lapso temporal decorrido, concluindo pela omissdo sempre que, tudo ponderado,

reconhecer que o legislador deveria ter emitido norma legal.*®

“*MENDES, 1990, p. 58.

*" Ao apresentar férmula inspiradora da proposta no presente estudo, Juliano Taveira Bernardes
assevera que: “como € o transcurso do tempo que determina se a inércia regulamentar acarreta
situacdo constitucional imperfeita ou inconstitucionalidade por omisséo, o pardmetro do controle da
constitucionalidade dos atos omissivos consiste ndo somente do mero aspecto material da norma
constitucional, mas depende ainda da avaliacdo do elemento cronologico, numa equagdo assim
exprimivel: parametro de controle = norma constitucional + decu rso tempo. De sua vez, a
inconstitucionalidade por omissdo parece ser resultado da operacdo: pardmetro de controle —
atuacdo normativa requerida = inconstitucionalidade por omissao” (2004, p. 236).

“8 MIRANDA, 1996, p. 521.



Por fim, a Jdltima distingdo relativa as diferentes manifestacbes de
inconstitucionalidade que interessa ao presente estudo é aquela concernente ao

momento da verificacdo da inconstitucionalidade: originaria ou superveniente.

2.2.3 Inconstitucionalidade originaria e superveniente

A inconstitucionalidade originaria é aquela que resulta de vicio congénito do ato, que
se mostra incompativel com a ConstituicAo em vigor desde 0 seu ingresso no
ordenamento juridico. J& a inconstitucionalidade superveniente advém de um vicio

gue se manifesta apés um periodo de existéncia valida do ato.

A inconstitucionalidade superveniente se verifica em trés modalidades distintas: (i) a
alteracdo de circunstancias faticas que ensejam a modificacdo na interpretacdo da
norma, tornando-a inconstitucional; (ii) a evolucédo na interpretacdo da Constituicao,
tornando inconstitucionais normas ou atos antes considerados compativeis com 0s
preceitos constitucionais; (iii) a superveniéncia de outra Constituicdo ou de reforma

constitucional, comumente verificada por meio de emendas a Constituicao.

A primeira hipotese de inconstitucionalidade superveniente pressupfe uma
modificacdo nas relagbes faticas que, de tdo profunda e relevante, altera a propria
esséncia e conteldo do ato que as regulamenta, ensejando assim o0 processo de
‘inconstitucionalizacdo’ do ato®® que culminara na verificacdo da incompatibilidade

entre o ato e a Constituicao.

9 Alicercando-se na doutrina alema, Gilmar Ferreira Mendes admite a existéncia de uma “zona
cinzenta de inconstitucionalidade”, na qual o ato, até entdo reputado constitucional, encontra-se na
iminéncia de ser considerado contrario a Constituicdo. Ao versar sobre o tema, Gilmar Ferreira
Mendes cita Acordao proferido pelo Bundesverfassungsgericht, em 1963, oportunidade em que assim
se manifestou o Tribunal Constitucional Alem&o: “Entre a nulidade e o estado de absoluta
constitucionalidade parece desenvolver-se uma zona cinzenta de imperfeicdo que ndo permite
distinguir, com clareza, o que é proibido, daquilo que apenas ndo é propriamente facultado. As
situacdes ainda constitucionais sao aquelas que se encaminham rumo ao estados de
inconstitucionalidade, embora ainda ndo a tenham atingido completamente. Nesses casos, ndo se
limita o Tribunal a constatar a compatibilidade da lei com o texto constitucional. Indica-se, igualmente,
a possivel conversdo para a inconstitucionalidade, prognostica-se o momento da alteracdo e
conclama-se o legislador a evita-la.” (MENDES, 1990, p. 90).



E incontestavel que as alteragdes das circunstancias faticas alteram o préprio juizo
de constitucionalidade do ato, que deve ser aferido considerando a realidade fatica
prevista na norma, e ndo mediante o literal confronto entre as disposicoes

normativas do ato impugnado e da norma da Constituicao.

Ao sustentar a inconstitucionalidade superveniente em virtude da alteracdo dos fatos
objeto de regulamentacdo, Gilmar Ferreira Mendes menciona julgado do Tribunal
Constitucional alemé&o sobre a validade dos critérios legais para o pagamento de
pensdo ao trabalhador em virtude da morte do respectivo conjuge. *° A lei alemé de
1950 outorgava o direito de pensdo a mulher no caso de morte de seu marido,
independentemente da participacdo do conjuge vardo na renda familiar. Entretanto,
na hipotese de falecimento da mulher casada, a pensédo era devida somente aos
villvos que comprovassem gue a segurada provia o sustento basico da familia. Na
primeira oportunidade em que apreciara a inconstitucionalidade da referida lei, em
1963, o Tribunal Constitucional alemdo a considerou compativel com o texto
constitucional, pois, diante da entdo reduzida participacdo da mulher no mercado de
trabalho, o legislador ndo ultrapassara os limites da distingdo permitida na

regulamentacdo da matéria.

Instado novamente a se manifestar sobre a constitucionalidade da referida lei, agora
em 1975, o Tribunal Constitucional reconheceu que, em virtude da substancial
alteracdo da participacdo da mulher no mercado de trabalho, “ficava o legislador
obrigado a empreender as medidas adequadas a evitar a caracterizagdo de ofensa

ao art. 3°, §2°, da Lei Fundamental”.**

Hipdtese distinta de inconstitucionalidade superveniente decorre de modificacdo na
interpretacdo das normas. Neste caso, os fatos permanecem iguais, derivando a
inconstitucionalidade de alteracdo na interpretacdo das normas constitucionais em
virtude dos diversos fatores sociais, sociolégicos, politicos e econdémicos que

influenciam a hermenéutica constitucional.

%% |pid., p. 91.
* bid., p. 91.



Ao exemplificar a inconstitucionalidade superveniente em decorréncia da evolugao
da hermenéutica constitucional, Gilmar Ferreira Mendes menciona a compreensao
do Tribunal Constitucional Alem&o acerca das restricdes a garantia de inviolabilidade
do sigilo de correspondéncia e das comunicacdes telegraficas e telefénicas durante
a execucdo da pena, prevista no art. 10, § 1° da Lei Fundamental. °* Ap6s considerar
constitucionais as restrices a inviolabilidade de correspondéncias e comunicagdes
telegréficas e telefénicas, mesmo que realizadas sem a devida autorizacéo legal, o
Tribunal Constitucional Alemao consignou que a evolucdo da hermenéutica

constitucional tornou necessaria a expressa previsao legislativa para tanto:

Assentou, pois, que as restricdes aos direitos fundamentais, mesmo sem
autorizacdo  legislativa, ndo  eram inicialmente  consideradas
inconstitucionais, mas que a evolucdo hermenéutica passara a exigir
autorizac&o legal, também para essas situagdes.>®

Outro exemplo de inconstitucionalidade superveniente em virtude da alteracdo na
interpretacdo das normas refere-se ao célebre caso ‘Brown vs. Board of Education’,
ocorrido nos Estados Unidos da América.>*

Conforme mencionado por Ronald Dworkin, apés a Guerra Civil norte-americana o
Norte vitorioso impds o fim da escraviddo nos Estados Unidos, emendando a
Constituicdo para dispor, mais precisamente na Décima Quarta Emenda, que

nenhum Estado poderia negar a ninguém “igualdade perante a lei”.>

Decorridos alguns anos desde o triunfo nortista, os Estados do Sul preservavam
determinadas segregacoOes, estabelecendo, por exemplo, que 0s negros viajassem
na parte de tras dos Onibus e freqlentassem apenas as escolas segregadas,
juntamente com outros negros. Na época, o precedente da Suprema Corte em

relacdo a matéria, manifestado no famoso caso ‘Plessy vs. Fergunson’, proclamava

*2 |bid., p. 93.

*3 Cf. nota 58 deste capitulo.
> DWORKIN, 1999, p.36.
*°Cf. nota 60 deste capitulo.



que a simples divisdo de espacos ndo violava a Décima Quarta Emenda, desde que

0s servicos segregados fossem “iguais”.®

Depois de quase meio século do julgamento precedente, em um periodo no qual o
repudio & segregacao racial parecia mais arraigado na consciéncia norte-americana,
a matéria voltou a ser apreciada pela Suprema Corte, sendo entdo suscitada em
defesa das criancas que foram vitimas da separacdo racial nas escolas.
Apresentando veemente oposicdo a provocacdo ofertada, os defensores da
manutenc¢ao das regras vigentes propugnavam a observancia ao precedente judicial,
mais precisamente ao caso ‘Plessy vs. Fergunson’ que, sendo uma decisdo da

Suprema Corte, haveria de ser respeitada.

Alicercando-se no voto do Magistrado Earl Warren, entdo presidente da Corte
Suprema, o Tribunal norte-americano decidiu, por unanimidade, que “as escolas nas
quais se praticava a segregacao racial ndo podiam ser iguais por esta Unica

razao™’

, elidindo assim orientacéo vigente no ordenamento juridico.
Trata-se, portanto, de se reconhecer que, em virtude da evolugdo da hermenéutica
constitucional, um ato outrora reputado constitucional pode ser considerado

inconstitucional a partir de determinado momento.

Por fim, a derradeira hipétese de inconstitucionalidade superveniente refere-se
aquela advinda da superveniéncia de uma nova Constituicdo ou de reforma
constitucional, que, em virtude da relevancia do tema para o presente estudo, sera

analisada em topico especifico.

2.2.4 Inconstitucionalidade das normas pré-constitucionai S

A validade da norma infraconstitucional em face da superveniéncia de uma nova

Constituicdo ou de reforma constitucional deve ser analisada a partir de dois

*® DWORKIN, 1999, p. 37.
> Cf. nota 63 deste capitulo.



principios cardeais, quais sejam, a Supremacia da Constituicdo e a Continuidade da
Ordem Juridica.”®

Conforme anteriormente destacado, o Principio da Supremacia da Constituicdo
assegura as normas constitucionais a posi¢cdo de superioridade Unica perante as
demais normas integrantes do ordenamento juridico. Por outro lado, o Principio da
Continuidade da Ordem Juridica® assegura a validade de todas as normas que,
apesar de anteriores a nova Constituicdo, ndo se revelarem incompativeis com o

texto constitucional.

Deste modo, enquanto néo for declarada invalida pela autoridade competente apods
o procedimento legal expressamente previsto, a norma anterior a Constituicdo
conservara sua validade, evitando a existéncia de um vacuo legislativo que tornaria

necesséria a reconstrucado de toda a legislacao pelo legislador infraconstitucional.

Ao apreciar a continuidade das normas anteriores a Constituicdo, Hans Kelsen
considera tal fendmeno possivel devido a recepgdo dos atos legislativos,

asseverando que:

Uma grande parte das leis promulgadas sob a antiga Constituicdo
permanece, como costuma dizer-se, em vigor. No entanto, esta expressao
ndo é acertada. Se estas leis devem ser consideradas como estando em
vigor sob a nova Constituicdo, isto somente é possivel porque foram postas
em vigor sob a nova Constituicdo, expressa ou implicitamente (...). O que
existe ndo é uma criacdo de Direito inteiramente nova, mas recep¢ao de
normas de uma ordem juridica por uma outra.(...).

Mas também essa recepcao € producao de Direito. Com efeito, o imediato
fundamento de validade das normas juridicas recebidas sob a nova
Constituicdo, revolucionariamente estabelecida, ja ndo pode ser a antiga
Constituicdo, que foi anulada, mas apenas o pode ser a nova. O contelddo
destas normas permanece na verdade o mesmo, mas seu fundamento de
validade, e ndo apenas este mas também o fundamento de validade de
toda a ordem juridica, mudou.®

® BARROSO, 2004, p. 67.

%9 |bid., p. 68.

% KELSEN, 1998, p. 290. No mesmo sentido, propugnando a recepgéo, pelo novo ordenamento
juridico, das normas infraconstitucionais compativeis com a nova Constituicdo, Noberto Bobbio
assevera que “O fato de o novo ordenamento ser constituido em parte por normas do velho néo
ofende em nada o seu carater de novidade: as normas comuns ao velho e ao novo ordenamento
pertencem apenas materialmente ao primeiro; formalmente, sdo todas normas do novo, no sentido
de que elas sdo validas nao mais com base na norma fundamental do velho ordenamento, mas com
base na norma fundamental do novo. Nesse sentido falamos de recep¢do, e ndo pura e



A superveniéncia de uma nova Constituicdo modifica substancialmente a esséncia e
o fundamento das normas infraconstitucionais, que passardo a ser interpretadas a
luz e em conformidade com os ditames da nova ordem constitucional. Alias,
encontrando-se na Constituicdo o fundamento de validade e as diretrizes
hermenéuticas do direito ordinario, a alteracdo da ConstituicAo modifica
substancialmente o fundamento e o proprio sentido das normas pré-constitucionais,

sujeitando-as aos mandamentos da nova ordem constitucional.

Se o direito ordinario anterior se apresentar incompativel com a nova ordem
constitucional, ou seja, com as regras e principios previstos na nova Constituicao,
nao sera possivel a continuidade das normas infraconstitucionais preexistentes,
separando-se a doutrina basicamente entre aqueles que sustentam a simples
revogacdo e 0s que apontam a inconstitucionalidade superveniente em tais

hipoteses.

A discussédo nao € simplesmente académica ou tedrica, revelando-se de importancia
pratica. Apenas se houver inconstitucionalidade superveniente das normas
ordinarias, estas serdo passiveis do controle concentrado de constitucionalidade
exercido pela Corte Constitucional. Se houver a revogacao de tais normas, elas néo
serdo passiveis de controle por via de acao direta, pois ndo é possivel apreciar a

constitucionalidade de uma norma considerada inexistente no ordenamento juridico.

Dentre aqueles que vislumbram, na colisdo entre a Constituicdo nova e as normas
infraconstitucionais preexistentes contrarias a Constituicdo, a simples revogacao do
direito ordinario anterior, € oportuna a mencao a doutrina de Victor Nunes Leal, que
considera a referida contrariedade um conflito temporal de normas, devendo a
norma anterior ser considerada revogada em virtude da superveniéncia de norma
posterior com ela incompativel: “Pouco importa que, na hipétese, a norma posterior

nao tenha apenas este carater, mas seja também uma norma superior do ponto de

simplesmente de permanéncia do velho no novo. A recepcdo é um ato juridico com o qual o
ordenamento acolhe e torna suas as normas de outro ordenamento, onde tais normas permanecem
materialmente iguais, mas ndo sdo mais as mesmas com respeito a forma.” (BOBBIO, Noberto.
Teoria do Ordenamento Juridico . 10. ed. Brasilia: UNB, 1997. p. 177).



vista hierarquico”. ®* Nunes Leal afirma que, sendo a norma constitucional posterior
a norma promulgada pelo legislador ordinario e ndo tendo este extrapolado o a&mbito
de competéncia legislativa vigente a época da elaboracdo da norma, ndo ha que se

falar em inconstitucionalidade do direito ordinario. 2

Comentando a Constituicdo de 1946, Pontes de Miranda assevera que a nocao de
constitucionalidade inicia-se a partir do momento em que comeca a vigorar a
Constituicdo, sendo que todo plexo legislativo anterior deve ser considerado como

revogado quando contrariar o texto constitucional.®®

Diversos foram os argumentos suscitados pelo entdo Ministro Paulo Brossard no
voto condutor do Acérddo proferido pelo Supremo Tribunal Federal nos autos da
ADIn n° 2 ® oportunidade em que, declarando a impossibilidade de
inconstitucionalidade de lei anterior em face da Constituicdo superveniente, a Corte
Constitucional brasileira ndo conheceu da Acao Direta de Inconstitucionalidade
(ADIN) proposta pela Federacdo Nacional dos Estabelecimentos de Ensino
suscitando a inconstitucionalidade de dispositivos do Decreto-Lei n® 532, de 16 de
abril de 1969, e Decreto n° 95.921, de 14 de abril de 1988 em face da Constituicdo
Federal de 1988.

Ao fundamentar o seu voto, o Ministro Brossard destacou o seguinte:

®L | EAL, Victor Nunes. Leis complementares da Constituicio. Revista de Direito Administrativo , Rio
de Janeiro, v. 7, p. 379-394, jan./mar. 1947.

®2 |pid., p. 389 - 391.

8 MIRANDA, Pontes de. Comentarios a Constituicdo de 1946 . Tomo I. 4.ed. rev. Rio de Janeiro:
Borsoi, 1963. p. 33.

#“CONSTITUICAO. LEI ANTERIOR QUE A CONTRARIE. REVOGACAO.
INCONSTITUCIONALIDADE SUPERVENIENTE. IMPOSSIBILIDADE. A lei ou € constitucional ou ndo
€ lei. Lei inconstitucional é uma contradicdo em si. A lei é constitucional quando fiel a Constituicao;
inconstitucional, na medida em que a desrespeita, dispondo sobre o que Ihe era vedado. O vicio da
inconstitucionalidade é congénito a lei e ha de ser apurado em face da Constituicdo vigente ao tempo
de sua elaboracdo. Lei anterior ndo pode ser inconstitucional em relacdo a Constituicao
superveniente; nem o legislador poderia infringir Constituicdo futura. A Constituicdo sobrevinda nao
torna inconstitucionais leis anteriores com ela conflitantes, revoga-as. Pelo fato de ser superior, a
Constituicdo ndo deixa de produzir efeitos revogatorios. Seria ilégico que a lei fundamental, por ser
suprema, ndo revogasse, ao ser promulgada, leis ordinarias. A lei maior valeria menos que a lei
ordinaria. Reafirmagédo da antiga jurisprudéncia do STF, mais que cinqlientenaria. Agéo direta de que
ndo se conhece por impossibilidade juridica do pedido. (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acao
Direta de Inconstitucionalidade n° 2/DF. Relator: Ministro Paulo Brossard. DJ, 21 nov. 1997.
Disponivel em: <http://www.stf.gov.br>. Acesso em: 20 out. 2005).




(...) que vem a ser uma lei inconstitucional?

A lei que contraria a Constituicdo. Por isto ela pode ser definida como uma
lei que o Congresso fez, sem poder fazer. Por que ndo podia fazé-la?
Porque ndo estava em sua competéncia, porque escapava de suas
atribuicbes, competéncia fixada pela Constituicdo, atribuicbes por ela
demarcadas. E porque fez a lei que nao podia fazer, agiu ultra vires, além
dos seus poderes, fora de suas atribuicbes, ao arrepio de sua
competéncia. Contrariando a Constituicdo.(...)

A teoria da inconstitucionalidade da lei supde a existéncia de uma
Constituicdo que delimite os poderes do Estado, que fixe as suas
atribuicbes e demarque as suas competéncias. Se o poder que faz a lei
ultrapassa esses limites, fixados na Constituicdo, ele procede ultra vires,
fora de suas atribuicbes legais, e por isto a lei que fizer sera ilegal, quer
dizer, inconstitucional.

Que Constituicdo? Evidentemente, a Constituicdo vigente ao tempo em
que o Legislativo elaborar a lei, a Constituicdo a que esta sujeito o
mencionado Poder, a Constituicdo que define e delimita a competéncia
deste Poder.

N&do poderia ser a Constituicdo anterior, porque deixara de ser
Constituicdo, para transformar-se em documento histérico, nem poderia ser
em relagdo a uma Constituicdo que viesse a ser promulgada, pela simples
razdo de que era inexistente; o legislador ndo é adivinho e quando tivesse
o0 dom de adivinhar nada lhe autorizava a descumprir a Constituicdo
vigente para afeicoar-se a uma lei por ser feita.

A doutrina que sustenta a revogacao do direito ordinario diante da sua contrariedade
com a nova Constituicdo se alicerca, portanto, em dois pontos cruciais. Primeiro a
auséncia de qualquer violacdo ou exacerbacéo, pelo legislador ordinario, do seu
ambito de competéncia legislativa no momento de edicdo das normas
infraconstitucionais, o0 que afastaria a suposta inconstitucionalidade do ato
legislativo. Ao depois, asseveram que a Supremacia da Constituicdo, com a
consequente superioridade hierarquica das normas constitucionais, nao afastariam a
possibilidade de revogagcdo, pelas mesmas, das normas infraconstitucionais

incompativeis com o texto constitucional.®®

Propugnando tese diametralmente oposta, qual seja, a inconstitucionalidade
superveniente da legislacdo anterior incompativel com a Constituicdo, estdo
doutrinadores como Ives Gandra Martins®® e Wilson de Souza Campos Batalha. O

altimo assevera o seguinte:

® NEVES, Marcelo. Teoria da Inconstitucionalidade das Leis . Sdo Paulo: Saraiva, 1988. p. 96 e
BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional . 22.ed. S&o Paulo: Saraiva, 2001. p. 116.
® MENDES; MARTINS, 2001, p. 129-130.



Se, ao contrario, essas normas juridicas elaboradas na vigéncia da
Constituicdo anterior vierem a atritar-se com 0S novos textos
constitucionais, cessardo de vigorar, a partir da data do inicio da vigéncia
da Constituicdo recente, porque nao poderdo encontrar nesta fundamento
para sua validade; serdo normas inconstitucionais. A rigor, ndo se podera
dizer que a Constituicdo revogou as normas anteriores que lhe eram
contrarias. A revogacao opera-se apenas entre normas de igual hierarquia:
a lei revoga-se por outra lei.

(...) A Constituicao nao revogou as leis anteriores que Ihe eram contrarias;
apenas estas deixaram de existir no plano do ordenamento juridico estatal,

por haverem perdido seu fundamento de validade.®’

Vislumbrando o fenbmeno da inconstitucionalidade como conseqiiéncia do juizo de
valor negativo advindo do cotejo das normas infraconstitucionais em face dos
comandos constitucionais vigentes, Jorge Miranda conclui que para cada
Constituicao existe um juizo de inconstitucionalidade e, havendo varias e sucessivas
constituicdes, Varios e sucessivos serdo os juizos.®

Destarte, prossegue o0 constitucionalista lusitano, “a inconstitucionalidade
superveniente exprime uma valoracdo negativa da ordem juridica, moldada por
novos principios ou normas constitucionais, relativamente a lei anterior”. E esta
valoracdo negativa, segundo o autor, que faz com que a lei perca uma condi¢ao
intrinseca de subsisténcia, independentemente de qualquer ato de vontade

especificamente dirigido & sua eliminacado.®®

Albergando os referidos ensinamentos doutrinérios, a Constituicdo Portuguesa de
1976 distingue expressamente a inconstitucionalidade originaria (art. 282, 1) da
inconstitucionalidade superveniente (art. 282, 2). O que as distingue é o diverso
momento da edicdo das normas constitucionais. Se na vigéncia de determinada
Constituicdo for editada uma norma contraria a Lei Fundamental, trata-se de
inconstitucionalidade originaria. Por outro lado, verificada a superveniéncia de norma
constitucional contraria ao direito ordinario anterior, trata-se de inconstitucionalidade

superveniente.”®

" BATALHA, Wilson de Souza Campos. Direito Intertemporal . Rio de Janeiro: Forense, 1980. p.
434,
° MIRANDA, 1996, p. 290.

69 .

Ibid., p. 291.
" Sobre o Sistema de Controle de Constitucionalidade na Constituicdo Portuguesa de 1976, ver:
CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo . 6. ed.

Coimbra: Livraria Almedina, 2002. p. 905-952.



Na Italia, apesar da ConstituicAdo ndo dispor expressamente sobre a
inconstitucionalidade do direito pré-constitucional, a Corte Constituzionale sempre
entendeu possivel a inconstitucionalidade das normas anteriores ao texto
constitucional. A partir de 1958, revertendo entendimento anterior que atribuia
competéncia a qualquer magistrado para apreciacdo da inconstitucionalidade de
normas preexistentes, a Corte Suprema italiana considerou que o exercicio do
controle de constitucionalidade das leis pré-constitucionais € atribuicdo exclusiva do

Tribunal Constitucional Italiano.”

Na Alemanha, o Tribunal Constitucional alemdo (Bundesverfassungsgericht)
assentou a orientacdo de que tanto as leis pds-constitucionais quanto as leis pré-
constitucionais podem ser objeto de controle abstrato de normas, sendo que a
inconstitucionalidade das normas pré-constitucionais pode ser aferida apenas por
controle abstrato.”

No Brasil, diante do siléncio da Constituicdo Brasileira de 1988, o Supremo Tribunal
Federal se manifestara, conforme anteriormente destacado, pela impossibilidade de
afericdo da inconstitucionalidade das normas anteriores a Constituicdo, adotando

assim a teoria da revogacao de tais normas. "

Entretanto, a revisédo da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal sobre a matéria
parece progredir consideravelmente, sobretudo apés a edicdo da Lei n° 9.882, de 3
de dezembro de 1999, que prevé expressamente a possibilidade de
inconstitucionalidade dos atos normativos pré-constitucionais, ja tendo a Corte
Suprema admitido o processamento de ADPF's ajuizadas com tal fundamento,

conforme veremos adiante.

A analise mais apurada do fendmeno da inconstitucionalidade, bem como da
posicdo das normas infraconstitucionais em face da superveniéncia de uma nova

Constituicdo ou de reforma constitucional, robustece a teoria da

" VELOSO, Zeno. Controle jurisdicional de constitucionalidade . atualizado conforme as Leis n°
9.868 de 10/11/99 e 9.882 de 03/12/99. 3.ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2003. p. 230.

2 MENDES, Gilmar Ferreira. Jurisdicdo Constitucional : o controle abstrato de normas no Brasil e
na Alemanha. 3.ed. S&o Paulo: Saraiva, 1999a. p. 106.

®BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n°® 2/DF. Relator: Ministro
Paulo Brossard. DJ, 21 nov. 1997. Disponivel em: <http://www.stf.gov.br>. Acesso em: 20 out. 2005.




inconstitucionalidade superveniente. Inicialmente porque a inconstitucionalidade
advém de um juizo negativo de valoracdo da incompatibilidade entre o direito
ordinario e a Lei Fundamental. Esta afericdo se faz mediante o parametro normativo
do ordenamento constitucional vigente, eventualmente moldado por novos preceitos
inseridos no ordenamento constitucional ou pela superveniéncia de uma nova

Constitui¢ao.

A Supremacia da Constituicdo impde a observancia, tanto pela legislacao ordinaria
pré-existente como pela legislagdo ordinaria superveniente, dos preceitos

constitucionais vigentes.

Deste modo, a norma anterior contraria a Constituicdo deve ser eliminada do
ordenamento juridico, mediante a manifestacdo do 6rgdo constitucional competente,

em virtude da incompatibilidade com a nova ordem constitucional.

A teoria da revogacao sustenta que a retirada das normas contrarias a Constituicao
do ordenamento juridico serd sempre automatica, dispensando a intervencdo de
qualquer autoridade. Esta € uma das inconsisténcias da teoria da revogacgéao, tendo
em vista que, a retirada das normas pré-constitucionais do ordenamento juridico nédo
ocorre automaticamente com o advento da nova ordem constitucional, revelando-se

indispensavel a manifestacdo do 6rgao constitucional competente.

Ao sustentarem a revogacao das normas infraconstitucionais anteriores e contrarias
a nova Constituicdo, os doutrinadores alicercam tal conclusdo na auséncia de
qualquer violacéo, pelo legislador ordinario, do ambito de competéncia legislativa
vigente no momento de edigdo das normas infraconstitucionais. N&o tendo o
legislador infringido ou extrapolado o seu ambito de competéncia legislativa, nao

haveria que se falar em inconstitucionalidade do ato legislativo.

Entretanto, conforme leciona o Ministro Sepulveda Pertence, “a inconstitucionalidade

€ apenas o resultado de um juizo de incompatibilidade entre duas normas, ao qual é



de todo alheia qualquer idéia de culpabilidade ou responsabilidade do autor da

norma questionada pela ilicitude constitucional”.”

A teoria da revogacdo das normas anteriores e contrarias a Constituicdo ignora
ainda que o principio de que a lex posterior derogat prori pressupde normas de
idéntica densidade normativa. A incompatibilidade entre a lei ordinaria e a
Constituicdo ndo é solucionada mediante critérios temporais ou de especificidade.
Em consideracdo a Supremacia Constitucional, a escorreita hermenéutica juridica
assegurara sempre a observancia dos preceitos constitucionais, ainda que estes
estabelecam apenas mandamentos genéricos em detrimento de previsdes

especificas da legislacéo ordinaria.

Conforme o preceito de que lex posterior derogat prori, havendo uma lei (A) antiga
disciplinando especificamente determinada matéria e outra lei (B) que, apesar de
nova, dispde apenas genericamente sobre o tema, a lei B ndo afastara a incidéncia
da lei A, que continuara sendo aplicada validamente, regulamentando as situacoes

especificas nela previstas.

Esta regra hermenéutica ndo pode ser utilizada na interpretacdo de normas
preexistentes em face da Constituicdo, sob pena de concluir-se o absurdo de que a
lei ordinaria anterior, mas especifica, possa afastar a norma constitucional
superveniente que estabeleca apenas diretrizes gerais a serem concretizadas pelo
Poder Publico.

Por fim, cumpre informar que o debate sobre a inconstitucionalidade ou revogacao
do direito ordinario anterior e incompativel com a nova ordem constitucional
encontra-se imantado por uma opcao politica, pois, admitida a teoria da
inconstitucionalidade superveniente, restara assegurada a possibilidade do exercicio

do controle concentrado de constitucionalidade pela Corte Suprema.

Diante de todos os argumentos, considerando o fundamento de validade das normas

juridicas, a relacéo hierarquica entre a Constituicdo e as normas ordinarias, bem

"BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n°® 2/DF. Relator: Ministro
Paulo Brossard. DJ, 21 nov. 1997. Disponivel em: <http://www.stf.gov.br>. Acesso em: 20 out. 2005.




como o0s criterios de seguranca juridica, urge o0 reconhecimento da

inconstitucionalidade do direito anterior e contrario & nova Constituicdo.”

Ha de se ressalvar apenas que a inconstitucionalidade superveniente so € possivel
no ambito da inconstitucionalidade material, ou seja, quando a norma preexistente
contrariar as regras ou 0s principios do novo texto constitucional. Caso a
contrariedade se refira as regras formais ou aos procedimentos de elaboracédo das
leis estabelecidos pela nova Constituicdo, as leis anteriores ndo perderdo a sua
validade, pois foram introduzidas no ordenamento juridico em conformidade com o

processo legislativo entédo vigente.

2.3 CONCEITOS DE TEORIA GERAL DO DIREITO RELEVANTES PARA A
ANALISE DO FENOMENO DA INCONSTITUCIONALIDADE

Conforme anteriormente destacado, a credibilidade e a coeréncia de um estudo
cientifico dependem da prévia definicdo dos conceitos que serdo utilizados durante a

pesquisa.

Utilizando-nos da licdo de Tarek Moysés Moussalem, “podemos definir conceito
como critério(s) linglistico(s) que temos em nossas mentes (idéia) para

distinguirmos os Xs dos Ys e dos Zs, e de qualquer coisa que ndo seja X.”’®

Deste modo e diante da preocupagdo com a coeréncia interna do estudo, faz-se
necessaria uma breve apresentacédo de conceitos como a existéncia e validade dos
atos inconstitucionais, bem como da distingdo entre norma juridica, enunciado

normativo e preceito.

® Gilmar Ferreira Mendes considera gue tal opcao ja foi adotada, ainda que implicitamente, pela
Constituicdo Federal de 1988 ao prever o cabimento de Recurso Extraordinario face decisdo que
julgar vélida lei ou ato de governo local contestado em face desta Constituicdo (art. 102, Ill, c).
(MENDES, Gilmar Ferreira; MARTINS, Ivens Gandra da Silva. Controle Concentrado de
constitucionalidade : comentarios a Lei n. 9.868, de 10-11-1999. Sdo Paulo: Saraiva, 2001. p. 130).
® MOUSSALEM, Tarek Moysés. Fontes do Direito Tributario. ~ S&o Paulo: Max Limonad, 2001. p.
50.



2.3.1 Existéncia e validade dos atos inconstitucionais

Considerando o referencial teérico que norteia a elaboracdo deste trabalho, faz-se
necessaria o retorno a doutrina de Kelsen para a compreensdao dos conceitos de

existéncia e validade dos atos inconstitucionais.

Equiparando os conceitos de validade e existéncia, consideramos que uma norma é
existente quando introduzida no ordenamento juridico pela autoridade competente e

conforme o procedimento determinado pelo sistema.’’

Ao estabelecer os meios de criacdo e modificagcdo das normas, o direito positivo
determina 0s requisitos para que uma proposicao juridica seja reconhecida como
norma. Neste sentido, a existéncia da norma juridica é condicionada pelo proprio
direito positivo, que impbde 0s pressupostos necessarios a sua introducdo no

ordenamento juridico.

Imaginemos, por exemplo, a publicacdo, no Diario Oficial da Unido, de ato com
simples aparéncia de lei, mas que nao tenha sido sequer objeto de deliberacéo
legislativa. Utilizando-nos do referencial tedrico de Kelsen, consideramos tratar-se no
caso de ato juridicamente existente. Apesar de nao ter sido objeto de deliberacao,
em virtude de sua publicacdo no Diario Oficial o referido ato foi introduzido no
ordenamento juridico e surtirA consequéncias proprias de uma lei. Tais
consequéncias somente serdo elididas mediante a manifestagdo em contrario dos
orgaos competentes. Trata-se, portanto, de ato juridicamente existente e valido até

manifestacdo em contrario da autoridade competente.

Faz-se necessaria, portanto, a declaracdo da autoridade competente para o
reconhecimento da inconstitucionalidade do ato. Neste sentido, ainda que
incompativel com a ordem constitucional, o ato foi introduzido no ordenamento
juridico e sera considerado provisoriamente valido até manifestacdo posterior da

autoridade competente.

" KELSEN, 1998b, p. 43.



Sustentamos, portanto, a impossibilidade da inconstitucionalidade auto-evidente,
sendo sempre necessaria a intervencdo de uma autoridade competente para, de
acordo com o procedimento previsto pelo ordenamento juridico, identificar a

inconstitucionalidade da norma, retirando-a do sistema juridico.

Pressupondo a existéncia juridica do ato, a verificacdo de sua constitucionalidade
sera apreciada mediante a confrontacdo dos elementos do ato em face dos
parametros estabelecidos pelo ordenamento juridico. Além da propria existéncia
juridica, a averiguagdo da inconstitucionalidade de um ato exige também a
existéncia de outra norma superior que lhe sirva de fundamento e que estabeleca

seus requisitos de validade.

Neste contexto, um ato juridico produzido em conformidade com o0s requisitos
exigidos pelo ordenamento juridico sera considerado valido. Ndo cumprindo as

exigéncias legais, sera reputado invalido.”®

Contrapondo-se a teoria que sustenta ser a inconstitucionalidade um problema
atinente a validade da norma, J.J. Gomes Canotilho assevera que, no caso de
violagdo a direitos fundamentais, a incompatibilidade com o ordenamento
constitucional é tdo grave que a melhor sancao € considerar a norma violadora como

impensavel, irrecognoscivel e inexistente.”

Por sua vez, Francisco Campos afirma que “um ato ou uma lei inconstitucional é um

ato ou uma lei inexistente; uma lei inconstitucional € lei apenas aparentemente, pois

que, de fato ou na realidade, ndo o é”. &

® O conceito de validade aqui utilizado se diferencia, portanto, da concepcéo de vigéncia sustentada
por Kelsen ao asseverar que “uma norma que se refere a conduta de um individuo ‘vale’ (é ‘vigente’),
significa que ela é vinculativa, que o individuo deve se conduzir do modo prescrito pela norma.”
assemelhando-se, contudo, a outra concepcdo de validade sustentada pelo mestre de Viena ao
afirmar que “a questao de porque € que a norma vale — quer dizer: por que é que o individuo se deve
conduzir de tal forma — ndo pode ser respondida com a simples verificagdo de um fato da ordem do
ser, que o fundamento de validade de uma norma ndo pode ser um tal fato. Do fato de ser algo do ser
nao pode seguir-se que algo deve ser; assim como do fato de algo dever ser se ndo pode seguir que
algo é. O fundamento de validade de uma norma apenas pode ser a validade de outra norma.”
%<ELSEN, 1998a, p. 215).

CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo . 6. ed.
Coimbra: Livraria Almedina, 2002. p. 947.
8 CAMPOS, Francisco. Direito Constitucional . Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1956. 1.v. p. 430-431.



N&o obstante a autoridade dos seus defensores, a teoria da inexisténcia dos atos
inconstitucionais ndo merece prosperar, pois ignora o fato de que a
inconstitucionalidade pressupde a prépria existéncia do ato juridico. Somente apos a
introducéo do ato no ordenamento juridico, ou seja, apos a sua existéncia juridica,
sera possivel aferir a sua compatibilidade com a Constituicdo e, por conseguinte,

concluir pela sua eventual inconstitucionalidade:

uma norma inconstitucional ndo tem contra si a falta de qualquer elemento
formal para a sua existéncia. E ela existe precisamente porque “posta” no
ordenamento juridico, até que seja extirpada pelas vias formais. Logo, nédo
se faria controle do que inexiste, bastando que se ignorasse o ato, e assim
0 controle de constitucionalidade ndo seria preciso. Somente isso serve
para desmentir a idéia de inexisténcia.

A inconstitucionalidade €, portanto, fendmeno referente a validade da norma. Em um
ordenamento juridico no qual a unidade e a coeréncia advém de uma hierarquia
normativa, a validade dos atos juridicos decorre da compatibilidade dos mesmos
com as normas que |Ihe séo superiores, encontrando-se todo o sistema submetido a
observancia da norma posta que se encontra no apice do ordenamento juridico, no

caso, a Constituicdo Federal.®

2.3.2 Norma juridica, enunciado normativo e preceito

O uso indiscriminado e muitas vezes equivocado de expressdes como regra, horma,
principio, preceito, proposicdo e enunciado normativo ocasiona interpretacfes

errbneas e dificuldades para a compreensao dos institutos juridicos.

81 JEVEAUX, Geovany. Teoria da Constituicdo . Vitéria. Apostila, 2003. p. 114. Em sentido contrario,
afrmando que o fato de ser inexistente ndo impede que o ato seja considerado também
inconstitucional, Juliano Taveira Bernardes assevera que “é possivel que a inexisténcia derive da
propria relacdo de inconstitucionalidade, desde que aquela operagdo de retrotrair o ato ao 6rgao
estatal produtor repercuta diretamente na constituicdo.” Isto seria possivel, assevera o doutrinador,
guando na verdade ndo houver verdadeiro ato de poder politico do Estado, tdo somente um ato
aparente, destituido dos pressupostos minimos de identificacdo formal ou material com a
Constituicdo. (2004,p. 343). O fato € que, mesmo assim, o ato seria inexistente.

% FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Efeitos da Declaracdo de Inconstitucionalidade . 5. ed.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2004. p. 150.



Neste diapasdo e para que possamos delinear o objeto da Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental, é importante apresentarmos a
concepcao de norma, enunciado normativo, regra, principio e preceito utilizados

neste trabalho.

Seguindo o referencial tedrico de Kelsen, consideramos que as normas sao atos de
comando que, apresentando-se como proposi¢cdes prescritivas ou diretivas, regulam
0 comportamento humano ao prescreverem ou permitirem determinadas condutas. E
exatamente nesta fung@o prescritiva ou diretiva que se encontra o conteudo da

norma.®

Além de determinar o comportamento que deve ser observado por alguém, a norma
juridica revela ainda quais sé@o as condigfes necessarias para que o comportamento
nela prescrito se torne obrigatorio. Assim sendo, a norma juridica atua como juizo
hipotético-condicional em que se prevé que, verificada a ocorréncia de determinado

fato, deve ser o nascimento de uma relagéo entre dois sujeitos.

O segundo aspecto caracterizador da norma juridica € a sua relacdo de pertenca
com o ordenamento juridico positivo, tendo em vista que somente a norma

integrante do ordenamento juridico sera considerada uma norma juridica.

A norma juridica €, portanto, uma proposicdo prescritiva integrante de um

ordenamento juridico que imp&e determinado comportamento a alguém.

Diferenciando-se da norma juridica, o enunciado é “um conjunto de fonemas ou de
grafemas que, obedecendo a regras gramaticais de determinado idioma,
consubstancia a mensagem expedida pelo sujeito emissor para ser recebida pelo
destinatario, no contexto da comunicacdo”.?* Enunciados normativos s&o, portanto,

as formas pelas quais se revelam as normas.

8 KELSEN, Hans. Teoria Geral das Normas. Traducdo de José Florentino Duarte. Porto Alegre:
Fabris, 1986. p. 35.

8 CARVALHO, Paulo de Barros. Formalizagdo da linguagem — proposicdes e férmulas. Direito —
revista do programa de pds-graduacéo em direito — PUC/SP. S&o Paulo: Max Limonad, 1995. p. 143



Enquanto o enunciado contém o proprio mandamento deontolégico, as normas

juridicas contém o significado deste mandamento:

Ha enunciados sobre o ato cujo sentido € o comando, a permissao, a
atribuicBo de um poder ou competéncia. O sentido dessas proposicoes,
porém, ndo é o de um enunciado sobre um fato da ordem do ser, mas uma
norma da ordem do dever-ser, quer dizer uma ordem, uma permisséo, uma
atribuicdo de competéncia.®

A diferenca entre norma e enunciado juridico corresponde, portanto, a distingdo
entre proposicdo e enunciado, sendo o termo “enunciado” correspondente a
expressdo material dos signos, enquanto a proposicdo € a construcdo mental do
sentido do enunciado.®®

Neste sentido, a oracdo “a casa € branca” é expressdo material (enunciado),
enquanto que a nocao de “casa” e “branca’ despertada em nossas mentes € a

significac&o, ou seja, a proposicéo.?’

Os enunciados normativos encontram-se dispostos em meios de comunicagéo
proprios, tais como a Constituicdo, as leis, os decretos e os regulamentos, sendo
possivel que de um Unico enunciado normativo derivem uma ou mais normas. Em
contrapartida, nada impede que a construgdo de uma proposi¢cdo normativa também

decorra da conjuncao de um ou mais enunciados.

Apresentada a distincdo entre os enunciados e as normas juridicas, urge destacar
gue estas Ultimas encontram-se bipartidas em regras e principios. As regras e 0s
principios juridicos sdo espécies do género normas juridicas, diferenciando-se entre

si em diversos aspectos.

As regras sao mais especificas e objetivas do que os principios, que tém maior nivel
de generalidade e de abstracdo. Desde que verificada a ocorréncia dos fatos nelas

previstos, as regras sdo imediatamente aplicAveis. Tomemos como exemplo a

% KELSEN, 1986. p. 207.
®MOUSSALLEM, 2001. p. 77.
87 Cf. nota 87.



7

seguinte regra: “Um testamento é invalido a menos que assinado por trés
testemunhas”. Esta proposicdo juridica € imediatamente aplicavel e, por
conseguinte, nenhum testamento sera valido quando assinado por apenas duas

testemunhas.®®

Em contrapartida, os principios ndo sdo imediatamente aplicaveis, dependendo de
uma construcao juridica posterior, ou seja, de um ato de concretizacdo do intérprete.
Os principios apenas enunciam as diretrizes hermenéuticas e as razbes que

conduzem a atividade do operador do direito em determinado sentido:

Um principio como “Nenhum homem pode beneficiar-se de seus préoprios
delitos” ndo pretende [nem mesmo] estabelecer condicdes que tornem sua
aplicacdo necessaria. Ao contrario, enuncia uma razdo que conduz o
argumento em uma certa direcdo, mas [ainda assim] necessita de uma
decisédo particular. Se um homem recebeu ou esta na iminéncia de receber
alguma coisa como resultado direto de um ato ilicito que tenha praticado
para obté-la, entdo essa é uma razdo que o direito levara em consideracgao
ao decidir se ele deve manté-la.(...)

Tudo o que pretendemos dizer, ao afirmarmos que um principio particular é
um principio do nosso direito, é que ele, se for relevante, deve ser levado
em conta pelas autoridades publicas, como [se fosse] uma razdo que
inclinasse numa ou outra direcgo.*

A diferenciacdo entre as regras e os principios fica ainda mais evidente quando
analisamos principios como: “o fabricante tem uma obrigacdo especial no que diz
respeito a fabricacdo, promocéo e venda de carros”. Tal proposicdo nao define os
deveres especificos da venda de automoveis, tampouco prevé os direitos dos
adquirentes, mas fornece razdes para que, verificando-se que determinada clausula
seja injusta ou demasiadamente onerosa, 0s tribunais possam interpreta-la de modo

a resguardar o comprador de possiveis injusticas.®

Outra crucial distingdo entre as regras e os principios se manifesta na resolu¢do dos
conflitos internos. O conflito entre as regras é resolvido em termos de ‘tudo ou nada’,

isto é, mediante a utilizacdo de critérios que conduzem a aplicacdo integral de uma

% DWORKIN, Ronald. Levando os Direitos a Sério. Traduzido por Nelson Boeira. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2002. p. 40.

% Ipid., p. 42.

% Cf. nota 89 deste capitulo.



em detrimento da eliminacdo da outra. Por outro lado, os conflitos entre os principios
séo resolvidos com base na ponderacao e, ainda que um principio reste afastado,
este sobrevivera intacto, podendo prevalecer em outras situa¢cées em que confronte

com o principio que determinou seu afastamento naquela outra hipétese.®*

Em relacdo ao assunto, € oportuna a transcricdo do magistério de Luis Roberto

Barroso:

Principios contém, normalmente, uma maior carga valorativa, um
fundamento ético, uma decisdo politica relevante, e indicam uma
determinada direcdo a seguir. Ocorre que, em uma ordem pluralista,
existem outros principios que abrigam decisdes, valores ou fundamentos
diversos, por vezes contrapostos. A colisdo de principios, portanto, ndo sé
€ possivel, como faz parte da logica do sistema, que € dialético. Por isso a
sua incidéncia ndo pode ser posta em termos de tudo ou nada, de validade
ou invalidade. Deve-se reconhecer aos principios uma dimensao de peso
ou importancia. A vista dos elementos do caso concreto, o intérprete
deverd fazer escolhas fundamentadas, quando se defronte com
antagonismos inevitaveis, como 0s que existem entre a liberdade de
expressdo e o direito de privacidade, a livre iniciativa e a intervencéo
estatal, o direito de propriedade e a sua funcdo social. A aplicacdo dos
principios se da, predominantemente, mediante ponderagéo.92

Apresentadas as idéias de norma juridica, enunciado normativo, regras e principios
que serdo utilizadas neste trabalho, faz-se necessario analisar o significado do
vocabulo “preceito”, tendo em vista tratar-se de termo indispenséavel a delimitagdo do
objeto da Arglicao de Descumprimento de Preceito Fundamental.

A Constituicdo Federal de 1988 refere-se ao termo preceito em um Unico momento,
mais precisamente ao prever, no 8 1° do seu art. 102, a “arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental decorrente desta Constituicdo”, o que

acentua a relevancia da atividade do hermeneuta na compreenséo do instituto.

A doutrina classica também n&o nos oferece subsidios para definicdo do termo,

sendo oportuno destacar que “ndo had uma categoria genérica e diretamente

! Neste sentido: DWORKIN, Ronald. O Império do Direito. Traducdo de Jefferson Luiz Camargo.
Sao Paulo: Martins Fontes, 1999.

% BARROSO, Luis Roberto. A Nova Interpretacdo Constitucional. Ponderacdo, Di  reitos
Fundamentais e Relacdes Privadas. Rio de Janeiro: Renovar, 2003. p. 31.



denominada como ‘preceitos’, encontravel nas varias classificacdes tipolégicas

apresentadas pelos mais diversos autores”.*

Ante a omissao constitucional e a vista de auséncia de um referencial teérico sobre o
tema, cumpre-nos resgatar a prépria etimologia do vocabulo a fim de identificarmos

seu verdadeiro significado: enunciado, norma, regra ou principio.

Seguindo a etimologia, encontramos a definicdo de preceito como sendo o termo
derivado do latim praeceptum que corresponde a ordem, a regra ou ao mandado

que se deve observar e guardar.*

Na linguagem juridica, o termo preceito se apresenta como sindbnimo de norma,
equivalendo assim ao comando, ordem ou prescricdo juridica imposta aos seus

destinatarios.

O conceito de preceito diferencia-se, portanto, do conceito de enunciado, pois
enquanto este € apenas a representacdo simbdlica de um comando, aquele € o

proprio comando, ordem ou proposi¢ao.

Neste sentido, consideramos preceito juridico um sindnimo de norma juridica,
englobando ambas as espécies normativas: regras e principios. Ha de se afastar,
portanto, a tentagdo em equiparar 0 termo preceito a apenas uma das espécies
normativas, mormente aos principios. Alias, atribuir ao vocabulo ‘preceito’ 0 mesmo
sentido de ‘principio’ ou de ‘regra’ seria amesquinhar o instituto da Arguicao,
conferindo-lhe um ambito de impugnacédo incompativel com sua finalidade de

instrumento de garantia dos direitos constitucionais fundamentais.®

% TAVARES, 2001. p. 116.

% SILVA, De Placido e. Vocabulario Juridico. 142 ed. rev. e atual. por Nagib Slaibi Filho e Geraldo
Magela Alves. Rio de Janeiro: Forense. 1998. p. 627.

® TAVARES, 2001. p. 119.



Consideramos, portanto, que o conceito de preceito corresponde ao de norma,
englobando assim as diferentes espécies normativas existentes no ordenamento

juridico, ou seja, tanto as regras quanto os principios. %

2.4 A EVOLUCAO DO CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE DAS LEIS NO
DIREITO BRASILEIRO

Durante sua trajetéria, o0 sistema constitucional brasileiro ja se caracterizou pela
auséncia de controle de constitucionalidade, pelo controle somente pelo método
difuso realizado por qualquer juiz ou tribunal e pelo sistema misto. Desde a
Constituicdo de 1988 percebe-se, contudo, uma tendéncia a concentracdo do

controle de constitucionalidade na Corte Suprema.

Na primeira Constituicdo Brasileira, a “Constituicdo Politica do Império do Brasil’ de
1824, a divisdo dos oOrgaos publicos estabelecida pelo texto constitucional, com a
predominancia absoluta do Poder Moderador®’ sob os demais poderes politicos e a
auséncia de previsao constitucional inviabilizavam o exercicio judicial do controle de

constitucionalidade.

Influenciada pelos ideais do constitucionalismo norte-americano, a Constituicdo de
1891 representou significante alteracdo no ordenamento juridico e politico brasileiro,
introduzindo nova forma de Estado (Federalismo), novo regime politico
(democracia), nova forma de Governo (Republica) e inaugurando o controle de

constitucionalidade das leis no ordenamento juridico nacional.

Nos termos do art. 58 da “Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil”
de 1891

% TAVARES, André Ramos. A Categoria dos Preceitos Fundamentais na Constituicio Brasileira. In
Revista de Direito Constitucional e Internacional . 34/105-133, Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
ano 9, jan./mar. 2001b. p.114.

%" Sintetizando a hegemonia do Poder Moderador sobre os demais Poderes publicos, o artigo 98 da
Constituicdo de 1824 estabelecia que: “O Poder Moderador é a chave de toda organizagéo politica, e
€ delegado privativamente ao imperador, como chefe supremo da nacdo e seu primeiro
representante, para que incessantemente vele sobre a manutencdo da independéncia, equilibrio e
harmonia dos demais poderes politicos.”



Das sentencas das justicas dos Estados, em dUltima instancia, havera
recurso ao Supremo Tribunal Federal: a) quando se questionar sobre a
validade ou aplicacdo de tratados e leis federais, e a decisdo do Tribunal
do Estado for contra ela; b) quando se contestar a validade de leis ou de
atos dos governos dos Estados em face da Constituicdo, ou das leis
federais e a decis@o do Tribunal do Estado considerar validos esses atos,
ou essas leis impugnadas.

Introduziu-se assim, no ordenamento juridico nacional, um sistema de controle de
constitucionalidade difuso, concreto e incidental, podendo a questdo constitucional
ser levada ao Supremo Tribunal Federal mediante a interposi¢cao do recurso previsto

no supracitado dispositivo constitucional.

Preservando os avancos da Carta de 1891, a Constituicdo de 1934 aperfeicoou
consideravelmente o sistema brasileiro de controle de constitucionalidade ent&o
existente, inserindo preceitos como: a necessidade de quorum de maioria absoluta
dos integrantes do Tribunal para a declaracéo de inconstitucionalidade de lei ou ato
do poder publico; a possibilidade de extensdo dos efeitos da declaracdo de
inconstitucionalidade a sujeitos estranhos a lide, conferindo ao Senado Federal a
competéncia para suspender a execuc¢ao, no todo ou em parte, de qualquer lei, ato,

deliberacdo ou regulamento declarados inconstitucionais pelo Poder Judiciario.?®

A Carta Constitucional de 1934 também introduziu, no ordenamento juridico patrio, a
primeira espécie de acdo direta de inconstitucionalidade: a representacao
interventiva. O ajuizamento desta acédo era de competéncia exclusiva do Procurador-
Geral da Republica nas hip6teses de ofensa aos principios constitucionais previstos

no artigo 79, I, alineas a a h do texto constitucional.®®

% CF/1934: “Art 91. Compete ao Senado Federal: (...) IV - suspender a execug¢éo, no todo ou em
parte, de qualquer lei ou ato, deliberacdo ou regulamento, quando hajam sido declarados
inconstitucionais pelo Poder Judiciario;”

“Art. 96. Quando a Corte Suprema declarar inconstitucional qualquer dispositivo de lei ou ato
governamental, o Procurador Geral da Republica comunicara a decisdo ao Senado Federal para os
fins do art. 91, n° IV, e bem assim a autoridade legislativa ou executiva, de que tenha emanado a lei
ou o ato.”

% CF/1934: “Art 7°. Compete privativamente aos Estados: | - decretar a Constituicéo e as leis por que
se devam reger, respeitados os seguintes principios: a) forma republicana representativa; b)
independéncia e coordenacéo de poderes; ¢) temporariedade das funcdes eletivas, limitada aos
mesmos prazos dos cargos federais correspondentes, e proibida a reeleicdo de Governadores e
Prefeitos para o periodo imediato; d) autonomia dos Municipios; e) garantias do Poder
Judiciario e do Ministério Publico locais; f) prestacdo de contas da Administracéo; 0)



A Constituicdo de 1937 excluiu importantes inovagdes advindas da Constituicao
anterior, representando verdadeiro retrocesso no historico do sistema brasileiro de

controle de constitucionalidade.

Além de representar o retorno ao sistema de controle de constitucionalidade da
Carta de 1891, a Constituicdo de 1937 instituiu a arbitraria possibilidade de
intervencdo do Presidente da Republica no processo de controle de
constitucionalidade das leis. Neste propdsito, o paragrafo Unico do artigo 96 da
Constituicdo de 1937 estabelecia que, em caso de declaragdo de
inconstitucionalidade de uma lei que, a juizo do Presidente da Republica, fosse
reputada “necessaria ao bem-estar do povo, a promocao ou defesa de interesse
nacional de alta monta”, poderia o Chefe do Poder Executivo submeté-la novamente
a apreciacdo do Parlamento. Caso confirmada a validade da lei e, por conseguinte,
rejeitado o juizo de inconstitucionalidade por dois tercos dos votos de cada uma das
Camaras, tornava-se insubsistente a decisdo do Supremo Tribunal Federal.*®
Introduziu-se, assim, uma arbitraria forma de revisdo das decisbes da Corte
Constitucional, fragilizando sobremaneira o sistema de controle de

constitucionalidade entéo vigente.

Apos o retrocesso da Constituicdo de 1937, a Carta Constitucional de 1946 resgatou
0S conceitos e avancos introduzidos pelas Constituicbes de 1891 e 1934,
reorganizando o caminho evolutivo do ordenamento juridico acerca do tema e
devolvendo ao Judiciario a competéncia para emitir o derradeiro e definitivo
pronunciamento sobre a inconstitucionalidade das normas ou dos atos do poder

publico.

Ainda durante a constancia da Constituicdo de 1946, mas ja sob a égide da ditadura
militar, a Emenda Constitucional n°® 16 de 1965 inseriu duas importantes
modificacdes no sistema de controle de constitucionalidade brasileiro. A primeira foi

a insercao do controle abstrato de constitucionalidade no direito brasileiro, prevendo

possibilidade de reforma constitucional e competéncia do Poder Legislativo para decreta-la; h)
reopresentagéo das profissdes;”

1% |yes Gandra da Silva Martins noticia gue, apesar da expressa previsdo constitucional, quando em
1939 o Presidente Getulio Vargas editou o Decreto-Lei 1.654, ratificando textos de lei declarados
inconstitucionais pelo Supremo Tribunal Federal, sofreu sérias e contundentes reagdes do Poder
Judiciario. (MENDES; MARTINS, 2001. p. 28).



expressamente a competéncia direta do Supremo Tribunal Federal para julgar “a
representacdo contra inconstitucionalidade de lei ou ato de natureza normativa,

federal ou estadual, encaminhada pelo Procurador Geral da Republica”.

A partir de entéo, ao lado do controle difuso, concreto e incidental, o ordenamento
juridico nacional possuia também um sistema de controle concentrado e abstrato de
constitucionalidade, caracterizando assim um sistema misto de fiscalizacdo de

constitucionalidade vigente até os dias atuais.

Outra relevante inovagéo foi a previsédo do controle de constitucionalidade de lei ou
ato normativo municipal contrario a Constituicdo Estadual, tendo o inciso Xlll do art.
124 da Constituicdo de 1946 disposto que: “a lei podera estabelecer processo, de
competéncia originaria do Tribunal de Justica, para declaracdo de
inconstitucionalidade de lei ou ato de Municipio, em conflito com a Constituicdo do
Estado”.

A Constituicdo de 1967 nao estabeleceu modificagbes importantes no sistema
brasileiro de controle de constitucionalidade, merecendo destaque apenas a
atribuicdo de competéncia ao Presidente da Republica para, por decreto, suspender
o ato estadual contrario a principio constitucional sensivel, assim declarado em
representacao interventiva de inconstitucionalidade (art. 11, 82°).

101 "3 Emenda Constitucional n° 01

Considerada uma verdadeira e nova Constituicao
de 1969 introduziu a representacao interventiva de inconstitucionalidade no ambito
estadual, com as mesmas regras de intervencao federal, possibilitando assim a
fiscalizacdo da lei municipal em face dos principios constitucionais sensiveis

relacionados na Constituicao estadual (art. 15, 83°, d).

%0 Em consonancia com opinido plenamente difundida e aceita na doutrina constitucional brasileira,

consideramos que a Emenda Constitucional 01/69 foi uma nova Constituicdo. Neste proposito, José
Afonso da Silva assevera que “Teérica e tecnicamente, ndo se tratou de emenda, mas de nova
constituicdo. A emenda s6 serviu como mecanismo de outorga, uma vez que verdadeiramente
promulgou texto integralmente reformulado, a comecar pela denominacédo que lhe deu: Constituicao
da Republica Federativa do Brasil, enquanto a de 1967 se chamava apenas Constituicdo do Brasil.”
(SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo . 20 ed. S&do Paulo: Malheiros
2002. p. 87).



Ainda sob a vigéncia do periodo militar, a Emenda Constitucional n® 7, de 13 de abril
de 1977, instituiu, no artigo 119, I, 0), do texto constitucional, o instituto da
avocatoria. Nos termos do referido dispositivo constitucional, a avocatoria ensejava a
remessa para 0 Supremo Tribunal Federal de processos em tramite perante
qualquer juizo ou tribunal quando, a pedido do Procurador-Geral da Republica, fosse
constatado perigo de grave lesdo a ordem, a saude, a seguranca ou as financas

publicas.

Possibilitando o deslocamento da competéncia do juizo natural e a conseqliente
intervengcdo do Supremo Tribunal Federal com fundamento em critérios
eminentemente politicos, tais como “grave lesdo a ordem”, o referido dispositivo
legal foi largamente utilizado durante o periodo militar para suspender decisbes

juridicas contrarias aos interesses politicos da ditadura militar.**?

Outra importante alteracdo advinda da Emenda Constitucional n°® 07/77 foi a
instituicdo, ao lado da representacdo de inconstitucionalidade, da “representacao
para interpretacdo da lei ou ato normativo federal ou estadual’, que atribuia ao
Procurador-Geral da Republica a legitimidade para provocar o pronunciamento do
Supremo Tribunal Federal acerca da correta interpretagcdo da norma, possibilitando
ainda que a Corte Constitucional fixasse o carater vinculante de determinada

hermenéutica da lei.*®

2.4.1 A Constituicdo de 1988

Coroando o retorno ao regime democratico apés o longo periodo da ditadura militar,
a Constituicdo de 1988 estabeleceu novos parametros para o exercicio da jurisdicao

constitucional brasileira.

Em trabalho monografico especifico sobre o tema, Gustavo Binenbojm acentua que,
ap6s o advento da Constituicdo de 1988, o exercicio da Jurisdigdo Constitucional

102 BINENBOJM, Gustavo. A Nova Jurisdicdo Constitucional Brasileira . 2. ed. rev. atual. Rio de

Janeiro: Renovar, 2004. p. 129.
19 MENDES; MARTINS, 2001. p. 44.



encontra-se pautada pela observancia a soberania popular e o respeito aos direitos

fundamentais:

O Estado democratico de direito, proclamado logo no art. 1° da
Constituicdo brasileira de 1988, representa a sintese histérica de dois
principios conceitualmente distintos e até certo ponto antagdnicos. De fato,
em primeira guinada de visdo, democracia equivale a soberania do povo ou
a regra da maioria; Estado de direito, a seu turno, equivale a juridicizacéo
do poder e ao respeito pelos direitos fundamentais. No limite, o irrestrito
poder da maioria poderia subverter as regras juridicas que disciplinam o
seu exercicio e vulnerar o contetdo essencial daqueles direitos; por outro
lado, a cristalizacdo de determinados principios juridicos, elevados a
condicdo de paradigmas do Direito, poderia acarretar uma indesejavel
asfixia da vontade popular. O papel do constitucionalismo é o de
harmonizar esses ideais até um ‘ponto 6timo’ de equilibrio institucional e
desenvolvimento da sociedade politica, sento tal ponto a medida do
sucesso de uma Constituicao."**

hY

E neste contexto, portanto, de respeito & soberania popular e aos direitos
fundamentais que devem ser compreendidos 0s novos instrumentos de controle de

constitucionalidade, inclusive a ADPF.

Apesar da manutencéo do sistema misto, que combina o controle por via incidental e
difuso (sistema americano) presente no ordenamento juridico nacional desde 1891
com o controle por via principal e concentrado introduzido durante a vigéncia da
Constituicdo de 1946, é evidente a preferéncia do novo ordenamento constitucional
pelo controle abstrato e concentrado de constitucionalidade.

Tal assertiva € corroborada por inUmeras inovacdes no sistema de controle de
constitucionalidade brasileiro, dentre as quais se destaca a ampliacdo do rol dos
legitimados para propositura da agéo direta de inconstitucionalidade. Nos termos da
disciplina constitucional anterior, apenas o Procurador-Geral da Republica, na época
passivel de exoneracdo ad nutum pelo Presidente da RepuUblica, possuia

legitimidade ativa para o ajuizamento de representacéo de inconstitucionalidade™®”.

104 BINENBJOM, 2004, p. 48.

105 A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB/1988) alterou a nomenclatura de
‘representacdo de inconstitucionalidade’ para Acdo Direta de Inconstitucionalidade, mantendo como
objeto a lei ou ato normativo federal e estadual (art. 102, I, a, da CF).



Rompendo com a orientacdo anterior, a Constituicdo Federal de 1988 atribui
legitimidade ao Presidente da Republica, & Mesa do Senado Federal, a Mesa da
Camara dos Deputados, a Mesa da Assembléia Legislativa, ao Governador do
Estado, ao Procurador-Geral da Republica, ao Conselho Federal da Ordem dos
Advogados do Brasil, aos partidos politicos com representacdo no Congresso
Nacional e as confederac¢des sindicais ou entidades de classe de ambito nacional

(art. 103, | a IX da CF) para a propositura de acéo direta de constitucionalidade.

Dentre outras relevantes medidas, a Constituicdo Federal de 1988: (a) instituiu a
acao direta de inconstitucionalidade por omisséo (art. 103, 82°, CF) e o mandado de
injuncdo (art. 5°, LXXI) para o controle de inconstitucionalidade por omissdo do
Poder Publico; (b) atribuiu ao Advogado Geral da Unido o encargo de defender o ato
impugnado de inconstitucional nas acdes diretas (art. 103, 83° da CF); (c)
reintroduziu a acédo direta de inconstitucionalidade em ambito estadual, denominada
representacdo de inconstitucionalidade de leis ou atos normativos estaduais ou
municipais em face da Constituicdo Estadual (art. 125, 8§2°); (d) previu um

mecanismo de arguicdo de descumprimento de preceito fundamental (art. 102, §1°).

O controle difuso e incidental continua existente, ressalvando o texto constitucional o
cabimento do recurso extraordinario ao Supremo Tribunal Federal, com a
consequente possibilidade de declaracdo de inconstitucionalidade por juizes ou
tribunais (art. 102, Ill, CF).

O controle abstrato e concentrado voltou a ser exercido tanto pelo Supremo Tribunal
Federal, na hipétese de acdo direta de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo
federal ou estadual em face da Constituicdo Federal (art. 102, I, a), quanto pelos
Tribunais de Justica dos Estados, quando se tratar de representacdo de
inconstitucionalidade de leis ou ato normativos estaduais ou municipais em face da
Constituicdo Estadual (art. 125, §2°).

Ao ampliar a legitimacéo para a propositura de acéo direta de inconstitucionalidade

(CF, 103), permitindo que todas as controvérsias constitucionais relevantes sejam



conduzidas ao Supremo Tribunal Federal, a Constituicdo de 1988 reduziu a

relevancia do controle de constitucionalidade incidental ou difuso. 1%

A ampla legitimacao, a presteza e a celeridade do modelo de controle concentrado,
dotado inclusive da possibilidade de suspensdo imediata do ato impugnado
mediante pedido liminar, fez com que as questbes constitucionais relevantes
passassem a ser solucionadas diretamente pelo Supremo Tribunal Federal mediante

a utilizacéo de acdo direta de constitucionalidade.™®’

Na esteira da anunciada tendéncia a concentracdo do controle de
constitucionalidade, a Emenda Constitucional n°® 3, de 17 de Marco de 1993,
instituiu, no sistema de controle de constitucionalidade brasileiro, a acdo declaratoria
de constitucionalidade de lei ou ato normativo federal. Tal instituto tem por finalidade
reafirmar, com eficacia erga omnes e efeito vinculante, a constitucionalidade de
determinada lei ou ato normativo. Deste modo, a presuncdo de constitucionalidade
da lei, que é relativa, torna-se absoluta, impondo sua observancia aos demais

orgaos do Judiciario e do Executivo.

Importante inovacgdo introduzida pela Emenda Constitucional n® 3/1993 foi o critério
subjetivo da relevancia da controvérsia judicial como pressuposto de admissibilidade

da acao declaratéria de constitucionalidade.

A legitimidade para a propositura da acdo declaratoria de constitucionalidade,
inicialmente atribuida ao Presidente da Republica, a Mesa do Senado Federal, a
Mesa da Camara dos Deputados e ao Procurador Geral da Republica, foi estendida

aos legitimados para a propositura da ADIN pela Emenda Constitucional n°® 45/2004.

Apos a Constituicdo de 1988 observamos uma crescente demanda de acdes diretas
de inconstitucionalidade perante o Supremo Tribunal Federal. A titulo de ilustracéo,
em pesquisa atualizada até 31.12.2002 demonstrou-se que, desde a promulgacéo
da Carta Constitucional de 1988 até 1999 (11 anos, portanto) o Supremo Tribunal

Federal havia julgado 2.319 ac¢bes diretas de inconstitucionalidade, enquanto que

1% MENDES; MARTINS, 2001, p. 63.
197 Cf. nota 96 deste capitulo e BARROSO, 2004, p. 62.



nos 22 anos anteriores, ou seja, entre 1966 a 1987, apenas 726 processos desta

natureza foram levados & apreciacéo do STF.!%®

Este significativo progresso do sentimento constitucional no pais’® suscitou
inUmeras discussdes e divergéncias sobre aspectos processuais das acdes diretas
de controle de constitucionalidade. Neste contexto insere-se a Lei n° 9.868/99, de 10
de novembro de 1999, que veio disciplinar o processo e o julgamento da acao direta
de inconstitucionalidade e da acdo declaratéria de constitucionalidade, ambas de

competéncia originaria do Supremo Tribunal Federal.*'°

A analise das inovagcbes e da correta hermenéutica da Lei n°® 9.868/99 nédo € o
objetivo deste trabalho, razdo pela qual nos limitaremos a citagcdo de alguns

aspectos principais deste novo diploma legal.

Ao sistematizar a admissibilidade e o procedimento da acdo direta de
inconstitucionalidade e acéo declaratoria de constitucionalidade, a Lei n°® 9.868/99
consolidou algumas questdes ja pacificadas pela jurisprudéncia da Corte Suprema,
tais como a legitimidade do Governador do Distrito Federal e da Mesa da Camara do
Distrito Federal para o ajuizamento das a¢0es e a impossibilidade de desisténcia da

acao constitucional.

Dentre as inovacdes introduzidas pela Lei n® 9.868/99, destaca-se o disposto no §2°
do artigo 7°, que prevé a participacdo de o6rgdos ou entidades alheias ao processo
na qualidade de amicus curiae, auxiliando assim os Ministros na apreciacdo das

questdes constitucionais suscitadas.

A lei prevé também a possibilidade de concessdo de medida cautelar, em regra, com

efeitos para o futuro, ressalvando a possibilidade de atribuicdo de eficacia retroativa

1% MENDES, Gilmar Ferreira. Argilicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental. In:

MEIRELLES, Hely Lopes. Mandado de Seguranca . 26.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003. p. 397.

199 «0 surgimento de um sentimento constitucional no Pais é algo que merece ser celebrado. Trata-se
de um sentimento ainda timido, mas real e sincero, de maior respeito e até um certo carinho pela Lei
Maior, a despeito da volubilidade de seu texto. E um grande progresso. Superamos a cronica
indiferenca que, historicamente, se manteve em relacdo a Constituicdo. E para os que sabem, é a
indiferenca, ndo o édio, o contrario do amor.” (BARROSO, Luis Roberto. Dez Anos da Constituicdo de
1988. Revista de Direito Administrativo n® 214 , 1998, p. 25).

1% Sobre o tema ler MENDES; MARTINS, 2001.



a tais decisfes. Quanto as decisdes finais, estabelece a necessidade de quorum
minimo de seis Ministros para a instalacdo da sessdo de julgamento de
constitucionalidade de lei ou ato normativo, prevendo ainda o carater duplice da

acao direta de inconstitucionalidade e acéo declaratdria de constitucionalidade.

Por fim, quanto aos efeitos temporais da deciséo final, o artigo 27 dispde que, ao
declarar a inconstitucionalidade do ato normativo impugnado, podera a Corte
Suprema, por maioria de dois tercos de seus membros, restringir os efeitos daquela
declaracdo ou determinar que ela tenha eficacia somente a partir de determinado

momento futuro.

N&o obstante os avancos advindos da regulamentacdo das acdOes diretas de
inconstitucionalidade e acdo declaratéria de constitucionalidade, subsistia um
expressivo espaco residual de matérias ndo suscetiveis de exame no controle
concentrado constitucionalidade, tais como as normas anteriores a Constituicdo, os
atos normativos municipais e o0os atos concretos. Foi exatamente este espaco
residual, imune ao controle de constitucionalidade concentrado e direto, que motivou

a regulamentacéo do artigo 102, 81° da Constituicdo Federal pela Lei n® 9.882/99.

2.4.2 A Lein®9.882/99

O instituto da arguicédo de descumprimento de preceito fundamental est4 previsto no
artigo 102, 81° da Constituicdo Federal, que dispde: “a arguicdo de descumprimento
de preceito fundamental decorrente desta Constituicdo sera apreciada pelo Supremo

Tribunal Federal, na forma da lei”.

Tratando-se de norma constitucional de eficacia limitada, o referido dispositivo
constitucional permaneceu sem possibilidade de aplicacdo até o advento da Lei n°
9.882/99, que regulamentou a Arguicdo de Descumprimento de Preceito

Fundamental no ordenamento juridico pétrio.



Regulamentada pela Lei n° 9.882/99, a ADPF foi inserida no complexo sistema
brasileiro de controle de constitucionalidade sob o signo da singularidade®?,
diferenciando-se dos demais instrumentos de controle de constitucionalidade em
virtude do novo parametro para impugnacao dos atos contrarios a Constituicdo e da
possibilidade do exercicio concomitante de fiscalizacdo concentrada e concreta de

constitucionalidade dos atos do Poder Publico.

Ao prever a possibilidade de controle concentrado de constitucionalidade de atos
normativos municipais ou anteriores a Constituicdo, a Arguicdo de Descumprimento
superou vetustas orientagbes jurisprudenciais vigentes no Supremo Tribunal
Federal**® e ampliou o ambito de fiscalizacdo de constitucionalidade dos atos do
Poder Publico.

Por outro lado, ao possibilitar que questdes suscitadas no controle difuso de
constitucionalidade sejam levadas diretamente a apreciacdo do Supremo Tribunal
Federal, permitindo assim a antecipacdo de decisdbes sobre controvérsias
constitucionais relevantes, a Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental
estabelece uma salutar e inédita ligacdo entre o controle difuso e concentrado de

constitucionalidade:

Tem-se pois que, quando se tratar de ato, ou omissdo, capaz de atingir
negativamente estes valores basilares, podera ser provocado o Supremo
Tribunal Federal para decidir sobre a questdo constitucional
exclusivamente. Com isso, o Excelso Pretério cumpre o seu papel
primordial de guardido-mor da Constituicdo e da ordem juridica, bem como
faz uma ponte entre o controle concentrado e o difuso, uma vez que sua
decisao incidira diretamente sobre os diversos processos judiciais.(...)***

Por fim, conforme veremos adiante, a Lei n°® 9.882/99 prevé a impugnacgédo de
qualquer ato concreto, derivado ou regulamentar contrario aos preceitos

fundamentais decorrentes da Constituicdo, ensejando assim o exercicio de um

11 BARROSO, 2004, p. 216.

112 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 2/DF. Relator: Ministro
Paulo Brossard. DJ, 21 nov. 1997. Disponivel em: <http://www.stf.gov.br>. Acesso em: 20 out. 2005.
113 BASTOS, Celso Ribeiro; VARGAS, Aléxis Galias de Souza. A Arglicdo de Descumprimento de
Preceito Fundamental e a Avocatéria. Revista Juridica Virtual , Brasilia, p. 1, n. 8, jan. 2000.




inédito controle de constitucionalidade concreto e concentrado dos atos do Poder
Publico.

N&o obstante as relevantes inovacdes inseridas no sistema de controle de
constitucionalidade em virtude da regulamentagédo da ADPF, a Lei n°® 9.882/99 né&o
definiu conceitos como “preceito fundamental”’, “descumprimento” ou “relevancia da
questao constitucional”, acentuando a importancia da doutrina e da Jurisprudéncia

do Supremo Tribunal Federal na compreensao do instituto.

Ademais, algumas incongruéncias aparentes da Lei n® 9.882/99, como a restricdo a
legitimidade ativa dos cidaddos para a propositura da ADPF e a suposta
incompatibilidade da clausula da subsidiariedade com o texto constitucional

demandam uma maior reflexdo do hermeneuta.

Neste contexto e em virtude do carater inédito da ADPF diante dos outros
instrumentos brasileiros de controle concentrado de constitucionalidade, € oportuna

a prévia analise de institutos similares no direito estrangeiro.



3 ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL

3.1 INSTITUTOS AFINS NO DIREITO ESTRANGEIRO

Diante do ineditismo da arguicdo de descumprimento de preceito fundamental na
historia constitucional brasileira, faz-se necessaria uma incursdo no direito
comparado para que, a partir da identificacdo e analise de institutos estrangeiros que
se assemelham a ADPF, possamos compreender e interpretar este novo

instrumento brasileiro de controle concentrado de constitucionalidade.

Neste propdsito, a pesquisa comparativa surge como importante meétodo para o
estudo da ADPF, pois permite a identificacdo de pontos de similitudes com institutos
estrangeiros, bem como o0 aproveitamento de tendéncias jA consolidadas em

ordenamentos juridicos alienigenas.

Conforme precisa doutrina de Cappelletti:

vai-se, necessariamente, acrescentando o instrumento de uma bem mais
vasta pesquisa, pesquisa exatamente de ‘ndcleos comuns’ no plano
internacional e universal, pesquisa de confluéncias e de divergéncias, de
consonancias e de dissencdes entre os varios ordenamentos e entre as
vérias grandes ‘familias’ juridicas, e de suas razdes praticas e ideais, e das
gerais tendéncias de evolucdo — que é, precisamente, a pesquisa
comparativa, da qual a metodologia positiva conserva a concrecéo
metodoldgica.™

A utilizacdo do direito comparado na compreensdo da ADPF exige, contudo, a
devida cautela do intérprete. Primeiro devido a singularidade e peculiaridade do
instituto brasileiro. Ademais, o0 complexo sistema brasileiro de controle de
constitucionalidade, caracterizado pela conjuncdo dos métodos de controle difuso e
concentrado, exige atencdo do hermeneuta na analise e principalmente na tentativa
de transmudacao, para o ordenamento juridico nacional, de conceitos vigentes em

outros modelos de controle de constitucionalidade.

14 CAPPELLETTI. Mauro. O Controle Judicial de Constitucionalidade das Leis no Direito
Comparado . Tradugao por Aroldo Plinio Gongalves. 2.ed. Porto Alegre: SaFe, 1984.



3.1.1 A Verfassungsbeschwerde do direito aleméao

A Verfassungsbeschwerde ou recurso constitucional alemdo é um instrumento
constitucional colocado a disposicdo de qualquer pessoa, fisica ou juridica, para a

tutela dos direitos constitucionais fundamentais previstos na Carta Magna Alema.

A Constituicdo da Republica Federativa da Alemanha, em seu art. 93, prevé a

competéncia do Tribunal Constitucional Federal para decidir:

sobre reclamac@es constitucionais que podem ser interpostas por qualquer
pessoa sob a alegacgédo de ter sido lesada, por autoridade publica, em seus
direitos fundamentais ou nos direitos consagrados no 8 4 do artigo 20 ou
nos artigos 33, 38, 101, 103 e 104.""°

Por sua vez, a Lei do Tribunal Constitucional Federal alemé&o dispbe, em seu artigo

90, que:

Qualquer pessoa pode propor 0 recurso constitucional do Tribunal
Constitucional Federal com a alegacao de estar sendo violada pelo Poder
Publico, em alguns de seus direitos fundamentais ou em alguns dos seus
direitos contidos no art. 20, alinea 4, ou nos artigos 33, 38, 101, 103 e 104
da Lei Fundamental.**°

Nos termos do supracitado dispositivo legal, o recurso constitucional é cabivel
quando houver violacdo aos direitos fundamentais, dentre os quais se encontram: o
direito de resisténcia, de igualdade e cidadania e de sufrdgio; a proibicdo de
tribunais de excecéo e o principio do juiz natural; os direitos fundamentais do réu e
as garantias na privacdo de liberdade. Trata-se, contudo, de rol simplesmente
exemplificativo, admitindo-se a interposicdo de recurso constitucional com

fundamento na violacdo a outros direitos fundamentais:

s Disponivel em: Site da Embaixada da Alemanha no Brasil:

<http://www.brasilia.diplo.de/pt/03/Constituicao/art _ 93.htmI>. Acesso em 22/10/2005.
® MANDELLI JUNIOR, 2003a, p. 77.




Pero esta enumeracion no limita realmente la admissibilidad de los
recursos, pues el Tribunal constitucional considera que ‘los derechos
constitucionales forman um orden juridico objetivo que debe ser
interpretado no como una serie de garantias concretas, sino como un
sistema coherente y completo de valores que apunt a la proteccién de la
dignidad de la persona humana ya a sua libre desarrollo. En definitiva,
pues, el recurso constitucional Euede invocar la violacion de otras
disposicionaes de la Constitucion.™

A necessidade do caréater individual da inconstitucionalidade arguida, ou seja, a
exigéncia que a questdo suscitada represente violagao direta e imediata ao direito
do particular, afasta o cabimento do recurso constitucional para a tutela dos

interesses difusos ou meta-individuais.

Ao lado desta fungdo subjetiva de tutela dos interesses individuais, 0 recurso
constitucional alemédo ostenta também uma funcdo de defesa objetiva do texto
constitucional, atribuindo ao Tribunal Constitucional Alem&o a primazia na

interpretacéo e desenvolvimento do Direito Constitucional.

A finalidade de defesa objetiva da Constituicdo se evidencia ante o disposto no
artigo 95, I, 2, da Lei do Tribunal Constitucional da Alemanha, que atribui efeito
vinculante a parte dispositiva da decisdo proferida pela Corte Constitucional,
impedindo assim a reproducdo de atos semelhantes aqueles que ja foram

declarados inconstitucionais.

A despeito da ampla legitimidade ativa para propositura do recurso constitucional,
havendo duvida sobre a inconstitucionalidade de uma lei, o 6rgdo judiciario de
origem deve, de oficio, levar a questdo ao Tribunal Constitucional para solucdo do

impasse, suspendendo o0 processo originario.

Os atos passiveis de impugnacédo por meio do recurso constitucional englobam tanto
as acdes quanto as omissdes dos Orgados Legislativo, Executivo e Judiciario. No
ambito Legislativo, podem ser objeto do recurso constitucional as leis federais e

estaduais, sejam anteriores ou posteriores a Constituicdo. Quanto aos atos do

" EAVOREU, Louis. Los tribunales constitucionales . Traduc&o por Vicente Villacampa. Barcelona:

Ariel, 1994. p. 75, apud MANDELLI JUNIOR, 2003a, p. 77.



Executivo, sdo passiveis de impugnacdo os atos administrativos federais, estaduais

Ou municipais.

A maioria dos recursos constitucionais, entretanto, é proposta contra decisdes
judiciais, oportunidade em que o Tribunal Constitucional verifica se, na aplicacdo do
direito ordinario, a decisdo impugnada violou os direitos fundamentais

constitucionais.**®

O conhecimento do recurso pelo Tribunal Constitucional pressupde ainda a
verificacdo de determinados requisitos, tais como a observancia do prazo

constitucional e o prévio esgotamento das vias judiciais.

A interposicado do recurso constitucional deve ser realizada dentro de um més da
vigéncia do ato, salvo quando o ato impugnado for lei ou ato do Poder Publico que
nao admita controle judicial ordinario, hipoteses em que o prazo para impugnacao

sera de um ano.**®

Em regra, ha necessidade de prévio esgotamento das vias judiciais.’?® Este carater
subsidiario é excepcionado, contudo, em casos de relevante interesse nacional ou
de possibilidade de dano irreparavel ao autor, hipéteses em que se permite a

conducado da questdo constitucional diretamente a Corte Suprema:

§90.(...)

18 STRECK, Lenio Luiz. Jurisdicdo Constitucional e Hermenéutica : uma nova critica do Direito.

Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2002. p. 637.

19 Art. 93 do Tribunal Constitucional Federal Alemao.

120 N&o obstante a aparente similitude dos institutos, a Verfassungsbechwerde do direito aleméo se
distingue do Recurso Extraordinario porque: (i) o instituto alemédo sé permite a impugnacao de atos
contrarios aos direitos constitucionais fundamentais, enquanto que a violacdo de qualquer norma
constitucional enseja a interposicdo de Recurso Extraordindrio; (ii) o recurso alemdo admite a
atribuicdo de efeito vinculante as decisbes da Corte Constitucional, inclusive quanto a parte
dispositiva do julgado, enquanto o Recurso Extraordindario ndo admite tais efeitos; (i) a
Verfassungsbechwerde possibilita que a questédo constitucional seja levada diretamente ao Tribunal
Constitucional Alemé&o nas hipoteses de relevante interesse nacional ou possibilidade de dano
irreparavel ao autor, enquanto que o Recurso Extraordinario ndo admite tal possibilidade. O recurso
constitucional aleméao é, portanto, instituto de controle concentrado e difuso de constitucionalidade,
enquanto que o recurso extraordinario brasileiro é instrumento destinado exclusivamente ao controle
difuso de constitucionalidade.



(2) Se esta proporcionada a via judicial contra a violagdo, o recurso
constitucional, entdo, somente podera ser proposto apos o esgotamento da
via judicial. O Tribunal Constitucional Federal pode, todavia, decidir
imediatamente, antes do esgotamento da via judicial, acerca de um recurso
constitucional proposto, quando ele é de significado geral ou suceder ao
promovente um prejuizo grave e inevitavel, caso ele for remetido a via
judicial.***

Nos termos do 893?%, 2, a, da Lei do Tribunal Constitucional Aleméo, o recurso
constitucional s6 serd conhecido quando estiver presente 0 pressuposto de
“significado fundamental juridico-constitucional”, que corresponde a exigéncia de
relevancia da questdo constitucional. Ao analisar tal pressuposto de relevancia, o
Tribunal aleméo o considera presente quando existente um consideravel numero de
litigios sobre o assunto, possibilitando assim a construcdo de precedente judicial

para os casos futuros.'?

Quantos aos efeitos da decisdo proferida pelo Tribunal Constitucional, na hipotese
de procedéncia do recurso, o ato administrativo ou a decisao judicial impugnados
serdo anulados. Tratando-se de decisao judicial anulada, o Tribunal determinara o
retorno dos autos a instancia de origem para novo julgamento. No caso de ato
normativo, o Tribunal deve declarad-lo nulo e, por conseguinte, retira-lo do

ordenamento juridico.

3.1.2 O Recurso de Amparo do direito espanhol

Possuindo aspectos semelhantes ao Verfassungsbeschwerde do Direito Alemé&o, o
Recurso de Amparo do Direito Espanhol é um instrumento constitucional colocado a
disposicéo dos particulares para a defesa dos direitos fundamentais perante a Corte

Constitucional espanhola.

Assim como 0 recurso constitucional aleméo, todas as pessoas, nacionais ou

estrangeiras, que demonstrem a titularidade de direitos fundamentais ou das

2 HESSE, Konrad. Elementos de Direito Constitucional da Republica Fe  derativa da Alemanha .

Traducao por Luis Afonso Heck. Porto Alegre: Save, 1998. p. 272.
22 TAVARES, 2001, p. 46.



liberdades publicas supostamente violadas tém legitimidade para a interposi¢cdo do
recurso de amparo. O autor do recurso deveré ostentar ainda “interesse legitimo™%,

ou seja, devera comprovar ter sido diretamente afetado pelo ato impugnado.

Além da legitimidade das pessoas fisicas ou juridicas, do Defensor do Povo e do
Ministério Fiscal (equivalente ao Ministério Publico Espanhol) para a propositura do
recurso de amparo, 0s Orgaos judiciarios também podem, de oficio, enviar a
apreciacdo da matéria diretamente ao Tribunal Constitucional quando houver duvida

acerca da constitucionalidade da disposicéo legislativa.

O parametro para o cabimento do recurso de amparo € a defesa dos direitos
fundamentais e das liberdades publicas, que sao considerados os ‘valores
superiores’ do ordenamento. Entretanto, além dos denominados “valores supremos”,
0s principios regentes da politica social e econbmica também ensejam a
interposicdo do recurso de amparo em virtude da relevancia que ostentam no

ordenamento juridico espanhol.*?*

O caréter subsidiario deste instrumento processual-constitucional se evidencia em
virtude da exigéncia, expressamente prevista no art. 44 da Lei Organica do Tribunal
Constitucional, de ‘prévio esgotamento das instancias ordinarias’ para o
conhecimento e admissdo do Recurso de Amparo. Ao contrario do ordenamento
alemdo, o sistema juridico espanhol ndo admite excecdes ao pressuposto da
subsidiariedade.

Diante da existéncia de outro instrumento para impugnacdo de atos normativos
contrarios as normas constitucionais, que € o recurso de inconstitucionalidade, o
recurso de amparo espanhol é utilizado principalmente para impugnacgdo de atos

concretos.

Nos casos de impugnacéo de atos concretos do Legislativo, o recurso de amparo
deverd ser proposto no prazo de trés meses apds a edicdo do ato. Caso seja

123

e Constituicdo Espanhola, art. 162.1 da Constituicdo Espanhola.

SEGADO, Francisco Fernandez. La jurisdiccion constitucional em Espana. In BELAUNDE,
Domingo Garcia; SEGADO, Francisco Fernandez (Coords.). La jurisdicion constitucional en
Iberoamericana ., Madrid: Dykinson . 1997. p. 678- 679.



interposto contra acdo ou omissédo jurisdicional, o recurso de amparo devera ser
proposto no prazo de 20 dias a partir do esgotamento das vias processuais
disponiveis. Este mesmo prazo, 20 dias, devera ser observando quando se tratar de

impugnacao de atos administrativos.

Por fim, cumpre ressaltar que, reconhecendo a possibilidade de
inconstitucionalidade decorrente de atos particulares, o Tribunal Constitucional
espanhol ja declarou a admissibilidade do recurso de amparo para impugnacao de
atos praticados por particulares contrarios as disposi¢cdes constitucionais
fundamentais e as liberdades publicas.*®

A competéncia exclusiva do Tribunal Constitucional Espanhol para conhecer da
matéria suscitada por particulares e, se for o caso, declarar a inconstitucionalidade
do ato impugnado, evidencia a finalidade dupla do instituto: proporcionar a tutela dos

direitos do individuo e assegurar a defesa objetiva da Constituicéo.

3.1.3 A Beschwerde do direito austriaco

A Beschwerde ou Recurso Constitucional austriaco permite que, por meio de
incidente processual, a matéria constitucional seja submetida diretamente a
apreciacédo da Corte Suprema, determinando a suspensao do processo na primeira

instancia ou no tribunal inferior até a manifestacdo do Tribunal Constitucional.

ApoOs a decisao sobre a inconstitucionalidade da lei ou do ato impugnado, o Tribunal
Constitucional devolve o julgamento do processo ao tribunal originario, que estara
vinculado a questéo constitucional ja decidida.

O Recurso Constitucional pode ser interposto por qualquer pessoa que demonstre a

violagdo de seus direitos em virtude de ato ou de conduta administrativa

125 STC 177/1988, FJ 3° Y 4°, apud OLIVEIRA, Fabio César dos Santos. Arglicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental: comentarios a Lei n®9,882/99. Rio de Janeiro: Lumen
Jaris. p. 95.



inconstitucional. O prazo para a interposicéo do recurso é de seis meses a partir da
pratica do ato reputado inconstitucional.

Apesar da ampla legitimidade ativa, o Tribunal Constitucional austriaco possui
discricionariedade para selecionar os casos em que considera relevante e, portanto,
necesséaria a sua manifestagdo. Além de ndo conhecer de determinados Recursos
Constitucionais por considera-los irrelevantes, o Tribunal podera promover de oficio

a manifestacao sobre a constitucionalidade de determinados atos.

O Recurso Constitucional austriaco permite, portanto, uma fiscalizacdo concreta e
concentrada de constitucionalidade pelo Tribunal Constitucional. Esta fiscalizacéo é
exercida concomitantemente com o sistema abstrato e concentrado ha muito vigente

no Direito Constitucional Austriaco.

Ao analisar o sistema austriaco de controle de constitucionalidade, Jorge Miranda
ressalta a relevancia da competéncia do Tribunal Constitucional, nos seguintes

termos:

(....)tribunal constitucional — ou tribunal com competéncia especializada e
concentrada no dominio da inconstitucionalidade e composicdo adequada
a esta funcédo, nascido para exercer fiscalizacdo abstracta, principal e por
via de accgdo (publica, popular ou direta dos cidaddos) e intervindo, mais
tarde (desde 1929 na Austria e depois noutras Constituicdes), também na
fiscalizagdo concreta mediante a subida obrigatéria das questdes de
inconstitucionalidade suscitadas nos tribunais a quo.126

ApoOs a apresentacdo de alguns instrumentos, existentes no direito estrangeiro, que
devem orientar a atividade do jurista ha compreenséao do inédito instituto introduzido
no ordenamento juridico patrio pela Constituicdo Federal de 1988 e regulamentado
pela Lei n® 9.882/99, passemos a andlise das distintas modalidades da Argticdo de

Descumprimento de Preceito Fundamental.

126 MIRANDA, 1996, p. 321.



3.2MODALIDADES E PRESSUPOSTOS GERAIS DE ADMISSIBILIDADE DA
ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL

O artigo 1° da Lei n°® 9.882/99 consagra duas modalidades distintas de Arguicéo de

Descumprimento de Preceito Fundamental: autbnoma e incidental.

A Arguicao autbnoma, assim como a ac¢ao direta de inconstitucionalidade e a acéo
declaratoria de constitucionalidade, € mais um instrumento de fiscalizacdo objetiva
de constitucionalidade de um ato do Poder Publico pelo Supremo Tribunal Federal.
Albergando atos excluidos do ambito de impugnacdo das outras acdes diretas de
controle de constitucionalidade, como 0s atos normativos municipais, 0s atos
anteriores a Constituicdo ou os atos concretos do Poder Publico, a Arguicéo

autbnoma pretende completar o sistema de defesa da ordem juridica constitucional.

Por sua vez, a Argulicao incidental € uma acao ‘incidental’ destinada a realizacao de
um controle concentrado e abstrato de constitucionalidade, pois transfere a Corte
Suprema a competéncia funcional para apreciacdo de controvérsia constitucional
relevante sobre lei ou ato normativo federal, estadual ou municipal suscitada em

outros processos ordinarios.

Ao propugnar uma interpretacdo isolada das diferentes modalidades da ADPF,
Juliano Taveira Bernardes relaciona as duas modalidades de arguicdo a dois
dispositivos especificos da Lei n° 9.882/99, asseverando que, enquanto o caput do
art. 1° refere-se tdo somente a arguicao direta, o inciso | do paragrafo Unico desse

artigo compreenderia a arguicao incidental:

A regulamentacéo legislativa consagrou duplicidade quanto ao cabimento
da ADPF. De um lado, a argiiicdo pode ser usada para evitar ou reparar
lesdo a preceitos fundamentais perpetrada por ato do Poder Publico, seja
este de esfera federal, seja estadual, distrital ou municipal (caput do art. 1°
da Lei n. 9882/99). De outro, cabe também a argiicdo ‘quando for
relevante o fundamento da controvérsia constitucional sobre lei ou ato
normativo federal, estadual ou municipal, incluidos os anteriores a
Constituicdo’ (art. 1°, paragrafo nico, |, da Lei n. 9982/99)."*’

127 BERNARDES, 2004. p. 98.



Nos termos da referida concepgédo hermenéutica, as duas modalidades de Arguigao
de Descumprimento de Preceito Fundamental diferenciar-se-iam nao apenas em
vitude da forma e de aspectos procedimentais, mas também quanto aos

pressupostos de admissibilidade e objetos de impugnacéo.

Diante do texto da Lei n° 9.882/99, a adocé&o desta hermenéutica isolada das
diferentes modalidades de ADPF acarreta relevantes consequéncias. Inicialmente,
nos termos do artigo 1°, caput da Lei n® 9.882/99, ndo seria possivel a Arglicado
autdbnoma que tivesse por objeto ato normativo municipal ou anterior a Constituicao,
nem tampouco seria cabivel a Argulicdo incidental de ato concreto do Poder

Plblico.'?®

Ademais, nos termos do 8unico, |, do referido artigo 1°, admitida a interpretacédo
isolada das modalidades de Arglicdo, o objeto da arguicao incidental limitar-se-ia a
“controvérsia constitucional sobre lei ou ato normativo federal, estadual ou municipal,
incluidos os anteriores a Constituicdo”, dispensando a violacdo ou iminéncia de

les@o a preceito constitucional fundamental para sua propositura.

Entretanto, a interpretacdo da Lei n® 9.882/99 conforme as diretrizes tracadas pelo
texto constitucional, principalmente pelo artigo 102, 81° da Constituicdo Federal,
evidenciam o equivoco da hermenéutica isolada das ADPF incidental e autbnoma,
indicando a necessidade e a pertinéncia de uma interpretacdo conjunta das duas
modalidades deste novo e inédito instrumento de controle de constitucionalidade.

Ao prever que “a arguicao de descumprimento de preceito fundamental, decorrente
desta Constituicdo, sera apreciada pelo Supremo Tribunal Federal”, o artigo 102, §1°
da Constituicdo ndo deixa duvidas de que, somente quando verificada a violacéo a
um preceito fundamental decorrente da Constituicdo sera possivel o ajuizamento de
ADPF. Equivocada, portanto, € a ilacdo sustentada por aqueles que advogam a
interpretacéo isolada das modalidades de ADPF, de que a ADPF incidental seria

cabivel quando configurada controvérsia constitucional sobre lei ou ato normativo

128 MANDELLI JUNIOR, Roberto Mendes. Argiicio de Descumprimento de Preceito
Fundalmental : instrumento de protecdo dos direitos fundamentais e da Constituicdo. Sao Paulo:
Revista dos Tribunais, 2003a. p. 106.



federal, estadual ou municipal, incluidos os anteriores a Constituicao,
independentemente da transgressao ou iminéncia de lesdo a preceito constitucional

fundamental.

Outra conclusdo que demonstra o equivoco da interpretacdo isolada das
modalidades de Arglicdo € a exclusdo, do ambito dos atos impugnaveis pela
Arguicdo autbnoma, dos atos normativos de qualquer esfera da federacao, incluidos
os anteriores a Constituicdo, admitindo-se o controle de constitucionalidade destes

atos somente pela Arguic¢ao incidental.

Conforme anteriormente descrito, uma das principais finalidades da ADPF foi
completar o sistema brasileiro de controle concentrado de constitucionalidade,
permitindo a apreciagdo diretamente pelo Supremo Tribunal Federal da
inconstitucionalidade do direito municipal e de normas pré-constitucionais. Neste
ponto, portanto, a interpretacdo isolada das modalidades da ADPF contraria a

sistematica e uma das finalidades precipuas da Lei n® 9.8882/99.

Ademais, conforme anteriormente destacado, a interpretacdo isolada do inciso I,
paragrafo Unico do artigo 1° da Lei n° 9.882/99 restringiria 0 pressuposto de
“relevancia da questdo constitucional” a Argulicdo incidental, dispensando-a nas
hipoteses da Arguicdo autbnoma prevista no caput do referido dispositivo legal. Tal
conclusado revela-se contraria a prépria esséncia do instituto, além de destoar da
evolucdo do controle de constitucionalidade nacional e estrangeiro quanto a
utilizacado do critério da relevancia para a selecdo das questbes merecedoras de

apreciacao pelo Tribunal Constitucional.

Acrescente-se que, ao estabelecer os requisitos da peticao inicial da Arguicéo de
Descumprimento de Preceito Fundamental, o artigo 3° | da Lei n° 9.882/99
determina que, se for o caso, devera o arglente comprovar a existéncia de
controvérsia judicial relevante sobre o preceito constitucional suscitado, ndo fazendo
qualquer distingdo entre Arguicado incidental ou direta, tampouco dispensando o

requisito da relevancia nesta ultima hipoétese.



A interpretacdo isolada dos referidos dispositivos legais € inadequada, devendo o
hermeneuta realizar uma interpretacdo sistemética e conjunta das Arguicdes
autbnoma e incidental, analisando-as em conformidade com o artigo 102, §1° da

Constituicao Federal e com as demais disposi¢des previstas na Lei n° 9.882/99.

A analise conjunta dos dispositivos legais da Lei n°® 9.822/99 e da Constituicdo
Federal evidencia a existéncia de pressupostos gerais e comuns a ambas as
modalidades de arguicdo, dentre os quais se encontram: o descumprimento de
preceito constitucional decorrente da constituicdo; a relevancia da questao
constitucional; a inexisténcia de outro meio eficaz de impugnacéo, caso admitida a
constitucionalidade do artigo 84° do artigo 1° da Lei n° 9.882/99.

Neste particular, é precisa a licdo de Walter Claudius Rothenburg:

Para ambas as modalidades de arguicdo (tanto a direta quanto a
incidental), €& certo que se exige o descumprimento de preceito
fundamental, ou seja, o Supremo Tribunal Federal avaliara a
fundamentalidade do preceito constitucional descumprido. A avaliacdo da
relevancia da controvérsia constitucional completa esse quadro de
apreciagdo discricionaria — verdadeira filtragem realizada pelo Supremo
Tribunal Federal. Logo, ndo tem sentido o Supremo Tribunal apenas poder
avaliar essa relevancia em relacéo a argiicao incidental e ndo também em
relagéo a argiicao direta."®®

Faz-se necessaria, portanto, a superacao da interpretacéo literal ou unitaria do caput
e do paragrafo unico do artigo 1° em beneficio da compreensédo contextualizada e
conjunta de tais dispositivos, que tracam a estrutura da arguicdo de descumprimento
de preceito fundamental no ordenamento juridico patrio, estabelecendo os

pressupostos e objetos gerais para ambas as modalidades de arguig&o.

Tal conclusdo néo reduz a importancia da apresentacao individualizada de aspectos
formais peculiares a Arguicéo direta ou incidental, bem como o destaque de algumas

guestdes que gravitam sobre uma ou outra modalidade de Arguicéo.

12 ROTHENBURG, Walter Claudius. Arglicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental. In

TAVARES, André Ramos e ROTHENBURG, Walter Claudius. Arglicdo de descumprimento de
preceito fundamental: andlises a luz da Lei n®9.88  2/99. Sdo Paulo: Atlas, 2000. p. 204-205.



3.2.1 Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental autbnoma

A ADPF autbnoma é uma acéo constitucional, integrante do sistema de controle de
constitucionalidade concentrado, que visa prevenir ou reparar lesdo a preceito

constitucional fundamental, nos termos do artigo 1° da Lei n° 9.882/99:

Art. 1°. A arglicao prevista no 81°do art. 102 da Constituicdo Federal sera
proposta perante o Supremo Tribunal Federal, e terd por objeto evitar ou
reparar lesdo a preceito fundamental, resultante de ato do Poder Publico.

A referéncia legislativa a ‘lesdo’ evidencia a exigéncia de concreta violagdo de
preceito constitucional fundamental para o conhecimento e a admissdo desta acao

constitucional.

Neste diapasédo, a Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental se
aproxima da Verfassungsbeschwerde do direito aleméo, do Recurso de Amparo do
direito espanhol e da Beschwerde do direito austriaco, institutos que pressupdem a

violacao fatica dos direitos constitucionais arguidos.

A exigéncia da violagao concreta a preceitos fundamentais se evidencia quando, ao
analisarmos a Lei n° 9.882/99 a luz da Constituicdo Federal de 1988, constatamos
que, onde o texto constitucional utilizou as expressdes “lesdo”, “ato lesivo” ou
“atividades lesivas”, o constituinte referiu-se sempre a violagcdes concretas do direito
tutelado.**

Demonstrada a necessidade da violagcdo concreta a preceitos fundamentais para o
manejo da ADPF autbnoma, cumpre-nos destacar outro ponto de divergéncia
relativa a esta modalidade de arguicdo: a impossibilidade do exercicio de controle
preventivo de constitucionalidade via ADPF.

Destacando a hipdtese da Arguicdo autbnoma para evitar lesdo a preceito

fundamental (art. 1° caput), consideravel parcela da doutrina propugna a

1% BERNARDES, 2004, p. 100.



admissibilidade desta acdo constitucional para o exercicio de controle jurisdicional

preventivo de constitucionalidade das leis:

Nesse contexto, como ja observado anteriormente, insere-se a
possibilidade de apresentacéo de arguicdo de descumprimento de preceito
fundamental relacionada a proposta de emenda tendente a abolir alguns
dos preceitos considerados clausulas pétreas.™*

Ha de se rememorar, entretanto, que o controle jurisdicional de constitucionalidade
das leis previsto na Constituicdo Federal de 1988 €& exclusivamente repressivo,
inexistindo previsdo constitucional autorizadora do controle preventivo de

constitucionalidade pelo Judiciario.

Durante o processo legislativo da Lei n° 9.882/99, o Poder Executivo vetou, por
alegada inconstitucionalidade, os artigos 5° 84° e 9° da lei em questdo. Tais
dispositivos conferiam explicito amparo ao controle preventivo de constitucionalidade
das leis, tendo sido vetados pelo Presidente da Republica sob o argumento de que
conferiam poder exagerado ao Supremo Tribunal Federal para realizar intervencéo

em assunto interna corporis do Legislativo.

Diante da inexisténcia de previsdo constitucional e dos vetos acima referidos, é
manifesta a inconstitucionalidade de exercicio do controle preventivo de

constitucionalidade via ADPF.

Deste modo, assim como ocorre no mandado de seguranca preventivo no caso de

justo receio de dano (art. 1°, caput, Lei n°® 1.533/51)*? o termo evitar lesdo a

31 TAVARES, 2001, p. 304.

132 po versar sobre o Mandado de Seguranga preventivo, Cassio Scarpinella Bueno assevera que: “O
art. 1°, caput, da Lei n. 1.433/51 prevé o cabimento do mandado de seguranca também nos casos em
que ‘houver justo receio’ de, ilegalmente ou com abuso de poder, sofrer violagéo a direito.(...) Trata-se
da figura do mandado de seguranca preventivo. Antes mesmo da ocorréncia da violacdo de
determinado direito é possivel a impetracdo do mandado de seguranca para impedir a consumacao
da lesédo, paralisando a exigibilidade (imperatividade) ou, consoante o caso, a auto-executoriedade do
ato administrativo. Assim, toda vez que o impetrante estiver na iminéncia de sofrer lesdo em direito
liqguido e certo seu, pode valer-se do mandado de seguranca para evitar que ela se concretize.
Busca-se, com a impetracéo preventiva, uma verdadeira imunizacdo da situacao fatica que da ensejo
a propositura da acéo, resguardando-se, integralmente, a futura fruicdo plena e in natura do bem
juridico reclamado pelo impetrante.” (BUENO, Cassio Scarpinella. Mandado de Seguranca:



preceito fundamental deve ser compreendido como a possibilidade do ajuizamento
da Arguicdo autbnoma preventiva para impedir a consumacdo da lesdo a preceito
fundamental, e ndo para a instituicdo do controle jurisdicional preventivo de

constitucionalidade no ordenamento juridico patrio.

3.2.2 Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental incidental

A segunda modalidade de Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental

esta prevista no inciso I, § Unico, do artigo 1° da Lei n° 9.882/99, in verbis:

art. 1°

)

Paragrafo Unico. Cabera também argiiicdo de descumprimento de preceito
fundamental:

I — quando for relevante o fundamento da controvérsia constitucional sobre
lei ou ato normativo federal, estadual ou municipal, incluidos os anteriores
a Constituicao;

A Arguicao incidental € uma acéo de controle de constitucionalidade, a ser proposta
no Supremo Tribunal Federal por um dos habilitados pelo art. 103 da Constituicdo
Federal, mediante peticdo inicial instruida nos moldes do artigo 3° da Lei n°
9.822/99. 1%

Esta modalidade de arguicdo pressupde, contudo, a existéncia de um processo
anterior, em tramite perante qualquer juizo ou tribunal, em que tenha sido suscitada
uma questao constitucional relevante sobre lei ou ato normativo federal, estadual ou

municipal, inclusive os anteriores a Constituicdo de 1988.

Comentérios as Leis n°® 1.533/51, 4.348/64 e 5.021/6 6. 2.ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2004.
. 28-29).

%3 FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Efeitos da Declaracdo de Inconstitucionalidade . 5.ed.

rev. atual. e ampl. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2004. p. 469. Em sentido contrario, sustentando

gue a Arglicdo incidental ndo é propriamente uma acao direta, mas sim um incidente que surge no

seio de um processo judicial: TAVARES, André Ramos. Tratado de Arglicdo de Preceito

Fundamental . Sdo Paulo: Saraiva, 2001. p.293.



Assim como verificado na Arglicdo autdbnoma, a Arglicdo incidental também
pressupbe a existéncia de lesdo ou ameaca de lesdo concreta a preceito
constitucional fundamental, cuja comprovacéo se considera satisfeita em virtude da
existéncia de processos judiciais com interpretacdes divergentes do mesmo preceito

fundamental.

Trata-se, portanto, de um instrumento de controle concentrado de
constitucionalidade destinado a levar diretamente a apreciacdo do Supremo Tribunal
Federal controvérsias constitucionais que, em virtude das tortuosas vias recursais,
demorariam a chegar na Corte Suprema, ensejando situagdes iniquas e de incerteza

juridica.

Sustentando a inconstitucionalidade da Arguicdo incidental, Alexandre Moraes
assevera que o inciso |, do paragrafo Unico do artigo 1°, da Lei n® 9.882/99 ampliou
indevidamente a competéncia do Supremo Tribunal Federal para a apreciacédo de
situacdes nado previstas pela Constituicdo Federal.*** Segundo Moraes, ao prever a
possibilidade de regulamentagdo de um instrumento para a arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental decorrente da Constituicdo, o legislador
constituinte ndo autorizou a extensdo da competéncia da Corte Suprema para a
apreciacdo de controvérsia constitucional relevante sobre lei ou ato normativo

federal, estadual ou municipal, incluidos os anteriores a Constituicao:

O texto constitucional € muito claro quando autoriza a lei o estabelecimento
exclusivamente da forma pela qual o descumprimento de um preceito
fundamental podera ser argiido perante o Supremo Tribunal Federal. Nao
had qualquer autorizacdo constitucional para uma ampliagdo das
competéncias do Supremo Tribunal Federal.

Controvérsias entre leis ou atos normativos e normas constitucionais,
relevantes que sejam, ndo sdo hipéteses idénticas ao descumprimento pelo
poder publico de um preceito fundamental e devem ser resolvidas em sede
de controle de constitucionalidade, tanto difuso quanto concentrado.

O legislador ordinario utilizou-se de manobra para ampliar, irregularmente,
as competéncias constitucionais do Supremo Tribunal Federal que,
conforme jurisprudéncia e doutrina pacificas, somente podem ser fixadas

% MORAES, Alexandre de. Comentarios a Lei 9.882/99 — Arguicdo de Descumprimento de Preceito

Fundamental. In TAVARES, André Ramos e ROTHENBURG, Walter Claudius. Arglicdo de
Descumprimento de preceito fundamental: anéalises a luz da Lei n° 9.882/99. Sao Paulo: Atlas,
2000. p. 21-22.



pelo texto magno. Manobra esta eivada de flagrante inconstitucionalidade,
pois deveria ser precedida de emenda a Constituig:f?lo.135

Diversa ndo é a concepc¢do defendida por Regina Maria Macedo Nery Ferrari ao
sustentar a inconstitucionalidade da Argticédo incidental prevista no art. 1°, 8unico, |
da Lei n® 9.882/99:

Portanto, a Lei n° 9.882/99 ao prever a argiicao quando for relevante o
fundamento da controvérsia constitucional sobre lei ou ato normativo
federal, estadual ou municipal, ampliou, indevidamente, o universo
constitucional do instituto, incluindo dentre os procedimentos de controle
concentrado um verdadeiro incidente nos processos em curso, com a
possibilidade de exercé-lo até sobre norma anterior a Constituicdo de 1988
e, 0 que é ainda pior, com decisdo com eficacia contra todos e efeito
vinculante relativamente aos demais atos do Poder Publico, nos termos do
artigo 10°, paragrafo 3°, da referida lei.

(...)s6 a Constituicdo pode prever, expressamente, os casos de controle de
constitucionalidade em tese, abstratamente, dissociados de um caso
concreto. A Lei n° 9.882/99 ndo tem este poder, o que permite deduzir que
o inciso |, do paragrafo Unico do artigo 1°, ofende frontalmente o paragrafo
1°, do artigo 102 da Lei Fundamental.**®

A suscitada inconstitucionalidade da Arguicéo incidental ndo se sustenta, pois se
encontra alicercada em equivocada proposta hermenéutica de interpretacao isolada
do inciso |, § Unico do artigo 1° da Lei em questédo n° 9.882/99.

Conforme destacado anteriormente, a correta compreensdo da Arguicao incidental
pressupde uma interpretacdo conforme a Constituicdo e os demais artigos da Lei n°
9.882/99, sobretudo o art. 1°, caput e art. 3°. Neste contexto, a Arguigéo incidental
nao consiste em um mero incidente para solucdo de controvérsias judiciais,
revelando-se indispensavel o concomitante descumprimento de preceito

fundamental previsto na Constitui¢ao.

Somente quando a controvérsia constitucional sobre atos normativos federal,
estadual ou municipal, inclusive os anteriores a Constituicdo, consubstanciar uma

lesdo ou ameaca de lesé@o a preceito fundamental € que sera possivel o ajuizamento

%% |pid., p. 21.
1% FERRARI, 2004, p. 476.



da ADPF incidental, nos termos do art. 102, §1° da Constituicdo Federal e artigo 1°,
8unico, | da Lei n° 9.882/99.

M-

O segundo argumento que evidencia a constitucionalidade da Arguicéo incidental
gue a mesma foi regulamentada pelo legislador ordinario em estrita observancia a

competéncia que Ihe fora outorgada pelo artigo 102, 81° da Constituicdo Federal.

Conforme anteriormente destacado, o artigo 102, 81° da Constituicdo Federal € uma
norma constitucional de eficacia limitada que pressupfe, para a sua incidéncia, a

atuacao do legislador ordinario na regulamentagéo de seus preceitos.

Ante a instituicdo da arguiicdo de descumprimento de preceito fundamental por
norma constitucional de eficacia limitada e tendo sido expressamente ressalvado
que a referida acédo constitucional seria apreciada pelo Supremo Tribunal Federal,
na forma da lei, a Constituicdo Federal outorgou ao legislador ordinario competéncia

para regulamentar a matéria.

Ao prever o cabimento da ADPF incidental naquelas hipoteses em que ha
controvérsia constitucional sobre lei ou ato normativo municipal, estadual ou federal,
incluindo os anteriores a Constituicdo de 1988, o legislador ordinario atuou dentro da
esfera de competéncia que Ihe fora constitucionalmente outorgada, revelando-se
improcedente a alegada inconstitucionalidade do inciso I, 8unico do artigo 1° da Lei
n° 9.882/99:

N&o se afigura, entretanto, qualquer inconstitucionalidade na previséo
constante da Lei n° 9.882/99, de vez que, quanto a arglicdo de
descumprimento de preceito fundamental, o art. 102, 81°, da Lei maior
delegou integralmente ao legislador ordinario a definicdo de seus contornos
e de seu objeto.”*’

Ademais, conforme assevera Dimitri Dimoulis:

137 BINENBOJM, 2004, p. 213.



Para alegar a inconstitucionalidade da lei de regéncia seria necessario
comprovar de que as varias previsoes legislativas (acao direta, efeitos erga
omnes, possibilidade de medida liminar etc.) situam-se além dos limites
tracados pelo art. 102, 81°, CF, ou seja, que a lei de regéncia viola o
principio da separacdo dos poderes, oferecendo ao poder judiciario
competéncias ndo previstas na prépria Constituicdo. Repetimos, porém,
gue diante da formulacdo extremamente ampla e genérica do art. 102, §1°
da CF, as tentativas de comprovar a inconstitucionalidade da lei de
regéncia sdo condenadas ao insucesso.™®

3.2.3 Pressupostos Gerais

Conforme exposto no topico anterior, advogamos que a interpretacdo correta das
modalidades de Arguicdo pressupde a andlise conjunta dos dispositivos da Lei n°
9.822/99 em face da Constituicdo Federal. Dai decorrem inUmeras consequéncias,
dentre as quais a existéncia de pressupostos gerais e comuns a Arguicdo incidental
e Argulicao autonoma, tais como: o descumprimento de preceito constitucional
fundamental decorrente da Constituicdo; a relevancia da questdo constitucional; a
inexisténcia de outro meio eficaz de impugnacdo, caso se admita a

constitucionalidade do artigo 84° do artigo 1° da Lei n° 9.882/99.

3.2.3.1 Descumprimento de preceito fundamental decorrente da Constituicao

Ao introduzir a Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental no
ordenamento juridico patrio, o artigo 102, 8§1° da Constituicdo Federal estabeleceu
parametro inédito de controle de constitucionalidade no ordenamento juridico

nacional: o descumprimento de preceito fundamental decorrente da Constituicao.

Para a escorreita compreensdo deste novo parametro de controle de
constitucionalidade, faz-se necessaria a prévia analise de dois fenbmenos distintos:
a inconstitucionalidade propriamente dita ou stricto sensu e a inconstitucionalidade

lato sensu.

%8 DIMOULIS, Dimitri. Redundancias e Siléncios Constitucionais no Exemplo da Arguicdo de
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A inconstitucionalidade stricto sensu, que ja foi apreciada no item 2.2 sob a rubrica
de ‘fenébmeno da inconstitucionalidade’, € aquela que pressupde a violacao direta do
texto constitucional por uma norma que encontra seu fundamento de validade

imediato na propria Constituicao:

Isso € assim ja que, ao referir-se a inconstitucionalidade, a Constituicdo
relaciona exclusivamente as leis e atos normativos, como Unicos
comportamentos (no caso, estatais) capazes de nela incidirem (quando se
trata de controle concentrado). E o que se depreende do disposto no art.
102, inciso I, a da Constitui(;élo.139

JA a inconstitucionalidade lato sensu € um conceito mais amplo do que a
inconstitucionalidade propriamente dita, pois, além desta, engloba também outras
formas de incompatibilidade com a Constituicdo, tais como a contrariedade e o

descumprimento.

A inconstitucionalidade lato sensu abrange, portanto, trés modalidades de
inadequacdo ao texto constitucional: a inconstitucionalidade propriamente dita, a
contrariedade e o descumprimento. Todos estas modalidades de
inconstitucionalidade lato sensu apresentam, em comum, a inadequacao de um ato

impugnado com um preceito dotado de Supremacia Constitucional.**°

A contrariedade ao texto constitucional encontra-se prevista no artigo 102, 1ll, a) da
Constituicdo, mais precisamente como decorrente de ato que “contrariar dispositivo
desta Constituicdo”, e enseja o exercicio do controle difuso de inconstitucionalidade.
Deste modo, caso contrarie dispositivo constitucional, a decisdo judicial sera
passivel de impugnacéo por Recurso Extraordinario.'**

% TAVARES, André Ramos. Arguicdo de Descumprimento de Preceito Constitucional Fundamental:
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A terceira modalidade de inconstitucionalidade lato sensu é o descumprimento de
preceito constitucional fundamental, expressamente previsto no artigo 102, 81° da

Constituicao Federal.

Neste sentido, descumprir a Constituicdo significa deixar de cumprir, ndo atender
satisfatoriamente ou desrespeitar 0s preceitos constitucionais fundamentais. Todo e
qualquer ato do Poder Publico, e ndo apenas os atos normativos ou abstratos, pode
descumprir preceitos constitucionais fundamentais, ensejando o cabimento da

Arguicédo de Descumprimento de Preceito Fundamental.

Inaugura-se assim a possibilidade do Supremo Tribunal Federal proclamar a
inconstitucionalidade (lato sensu) de todo e qualquer ato do Poder Publico que
desrespeite preceito constitucional fundamental, assegurando a Supremacia
Constitucional ndo apenas em relagdo aos atos normativos, mas também em face de

atos concretos incompativeis com o texto constitucional.

Apresentada a idéia de descumprimento, imperiosa é a compreensao do conceito de
‘preceitos fundamentais decorrentes da Constituicdo’, cujo descumprimento enseja o
cabimento da Arguicéo de Descumprimento de Preceito Fundamental, nos termos do
art. 102, 81° da Constituicdo Federal.

Conforme anteriormente destacado, o termo preceito equivale ao de norma juridica,

compreendendo tanto as regras quanto os principios juridicos.

Destarte, o0s preceitos fundamentais abrangem nao apenas 0s Principios
Fundamentais previstos no artigo 5° da Constituicdo Federal, mas também outras
espécies de normas, como as regras, desde que estas também sejam reputadas

fundamentais no ordenamento constitucional:

Isso é tanto mais verdadeiro quanto se verifica que logo no primeiro de
seus titulos a Constituicdo abriga o que denominou ‘Dos Principios
Fundamentais’. Ora, em matéria de tal relevancia, que ocupa logo o portico
dos direitos da nacdo seria de causar espécie que 0 constituinte,
pretendendo referir-se novamente ao mesmo objeto, viesse a empregar
termo diverso daquele j& empregado, em posicdo de grande destaque, ou



seja, seria insustentavel que houvesse optado deliberadamente, e sem
maiores esclarecimentos, pela equivocidade decorrente de uma sinonimica
artificialmente elaborada. Certamente que pretendeu englobar dentre os
preceitos fundamentais também os principios (quando fundamentais). Mas
ndo é menos certo que pretendeu ir além, para alcancar outras normas
nao-principioldgicas (as regras, quando fundamentais), ou mesmo excluir
alguns principios, por ndo serem fundamentais. ***

Outra importante ressalva a ser feita € que, ao referir-se aos preceitos fundamentais
decorrentes da Constituicdo, a Constituicdo Federal os diferencia das demais
normas constitucionais. Nem todo preceito constitucional é fundamental, sendo que
somente em relacdo aqueles que ostentam este carater “fundamental” é cabivel a
ADPF.

Por fim, faz-se necessario ressaltar a relevancia do adjetivo verbal decorrente na
compreensao do parametro do controle de constitucionalidade da ADPF. Conforme
se extrai da leitura do artigo 102, 81° da Constituicdo Federal, o que se pretende
proteger € qualquer preceito fundamental decorrente da Constituicdo, e ndo apenas

aqueles que se encontram contidos na Constituicdo.**?

Um preceito fundamental decorrente da Constituicdo n&do precisa, portanto,
encontrar-se expressamente previsto no texto constitucional, admitindo-se que

esteja apenas subentendido ou implicito no texto constitucional:

Nessa medida, podem ser considerados como parte integrante do Texto
Constitucional aqueles vetores que, embora ndo elencados expressamente
pelo legislador, foram por ele adotados implicitamente, e que podem ser
deduzidos através de uma interpretacao sistémica.

Os principios implicitos se revestem da mesma importancia atribuida aqueles
explicitados pelo legislador, posto que também sdo tomados como alicerce
do ordenamento juridico, impondo-se, igualmente, obediéncia aos comandos
por ele emitidos.***

2 |pid., p.115
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Os preceitos fundamentais podem derivar, portanto, direta ou indiretamente do texto
constitucional, englobando tanto os principios expressamente referidos quanto

aqueles implicitamente integrados & Constituicdo.**

Estabelecidas tais premissas hermenéuticas, € pertinente a incursdo e analise em
algumas licdes apresentadas pela doutrina nacional acerca da definicdo de

“preceitos fundamentais decorrentes da Constituicao”.

Valendo-se da diferenciacdo entre normas formalmente e materialmente
constitucionais, Geovany C. Jeveaux considera que nao apenas 0S preceitos
expressamente considerados fundamentais pela Constituicdo, como os ‘Principios
Fundamentais’ dos artigos 1° e 4° e os ‘Direitos e Garantias Fundamentais’ dos arts.
5° a 17, mas também todas as demais normas materialmente constitucionais sédo

preceitos fundamentais passiveis de argiiicdo por seu descumprimento.**°

Contrapondo-se a tal concepcéao, Luis Roberto Barroso assevera que, mesmo dentre
as normas materialmente constitucionais, existem aquelas que se singularizam por
seu carater fundamental ou por sua estatura axioldégica. Ademais, a expressao
‘preceito fundamental’ importa no reconhecimento de que a violagdo de
determinadas regras ou principios acarreta consequéncias mais graves para 0

ordenamento juridico.**’

Apés ressalvar que a Constituicdo alberga os principais valores a serem observados
no ordenamento juridico, André Ramos Tavares considera como sendo preceitos
fundamentais aqueles que “conformam a esséncia de um conjunto normativo-
constitucional, conferindo-lhe identidade, exteriorizando o sustentaculo da propria

Constituicdo”.**® Neste sentido, prossegue o doutrinador:

Os preceitos fundamentais realmente diferenciam-se dos demais preceitos
constitucionais por sua importancia, o que se da em virtude da

* TAVARES, 2000, p. 54.
1% JEVEAUX, 2003, p.140.
T BARROSO, 2004, p. 222.
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imediatidade dos valores que encampam e da relevancia desses mesmos
valores para o desenvolvimento ulterior do direito.**

Gilmar Ferreira Mendes acrescenta, contudo, que €é o0 estudo do sistema
constitucional no seu contexto normativo e nas suas relacdes de interdependéncia
que permitira a identificacdo dos preceitos fundamentais. Destarte, a lesdo que
enseja 0 manejo da ADPF ndo se configurara apenas quando se verificar possivel
afronta a um preceito fundamental, tal como assente na ordem constitucional, mas
também quando violada uma disposicdo que confira densidade normativa ou

significado especifico a este preceito.**

N&do obstante a demonstrada divergéncia doutrinaria, determinadas normas
constitucionais ostentam nitido carater fundamental, inserindo-se assim dentre os

preceitos constitucionais fundamentais passiveis de impugnacao por ADPF.

Nesta categoria encontram-se as normas que expressam os fundamentos e
objetivos da Republica, assim como as decisGes politicas edificantes do Estado
Nacional, previstas nos artigos 1°, 2°, 3° e 4° da Constituicdo Federal. Também as
normas do Titulo | da Constituicdo Federal, intitulado “Dos Principios Fundamentais”,
sao preceitos fundamentais tutelados pela Arguicdo de Descumprimento de Preceito

Fundamental.

Os preceitos que estruturam a federacéo, prevendo, por exemplo, a reparticdo de
competéncia entre os entes federados e a organizacdo dos 6rgdos constituidos sédo
igualmente fundamentais, inserindo-se o artigo 34, VIl da Constituicdo no catalogo

de normas cuja transgressao enseja o cabimento da ADPF.

Indispensavel, ademais, a incluséo, no rol de preceitos fundamentais para fins de
arguicdo, das clausulas pétreas previstas no paragrafo 4° do artigo 60 da

Constituicao Federal.

49 Cf. nota 144 deste capitulo.
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Por fim, quanto aos principios constitucionais implicitos que ostentam manifesta
feicdo de preceitos fundamentais decorrentes da Constituicdo e, portanto, sao
tutelados pela argtiicdo em caso de seu descumprimento, encontra-se o Principio da

Seguranca Juridica.

Trata-se, contudo, de rol meramente exemplificativo, devendo o Supremo Tribunal
Federal, no desempenho de sua competéncia constitucional e mediante a analise
das situacbes concretas que |he serdo apresentadas, definir os preceitos
fundamentais decorrentes da Constituicdo tutelaveis pela Arguicdo de

Descumprimento de Preceito Fundamental.

Neste compasso:

parece-nos que o legislador agiu bem ao néo arrolar taxativamente quais,
dentre os dispositivos constitucionais, devem ser considerados como
preceitos fundamentais. Ao valer-se de um conceito indeterminado, a lei
conferiu uma maleabilidade maior a jurisprudencia, que podera acomodar
com mais facilidade mudan¢ga no mundo dos fatos, bem como a
interpretacdo evolutiva da Constituicdo. Cabera, sobretudo ao Supremo
Tribunal Federal, definir tal conceito, sempre baseando-se na consideragéo
do dado axiolégico subjacente ao ordenamento constitucional.™**

3.2.3.2. Clausula da Subsidiariedade

O art. 4°, 81° da Lei n® 9.882/99 estabelece, em sua literalidade, que:

N&o serd admitida argiicdo de descumprimento de preceito fundamental
quando houver qualgquer outro meio eficaz de sanar a lesividade.

Este dispositivo legal pretende introduzir, no novel instituto do sistema de controle de
constitucionalidade brasileiro, pressuposto de admissibilidade ja existente no direito

alemdo e espanhol, qual seja, a necessaria observancia do principio da

L TAVARES, 2000, p. 91.



subsidiariedade, tornando cabivel a ADPF apenas na auséncia de outro meio capaz
de sanar a suscitada lesé&o.

E polémica e divergente a instituicdo de tal pressuposto em relagdo a ADPF,

gerando inumeras e antagdnicas manifesta¢des doutrinarias acerca do assunto.

A primeira posicéo, capitaneada por Zeno Veloso e Alexandre de Moraes, sustenta
qgue o requisito da subsidiariedade deve ser aferido diante de todos os instrumentos
processuais disponiveis para a impugnacdo do ato reputado inconstitucional.
Alicergcando-se na interpretacdo meramente literal do supracitado §1° do artigo 4° da
Lei n® 9.882/99, esta corrente doutrinaria propugna a inadmissibilidade da ADPF
sempre que cabivel qualquer outro instrumento de impugnacao do ato, seja por meio

de acdes individuais, constitucionais ou até mesmo recurso.*>?

Neste contexto, o carater subsidiario da argticdo de descumprimento fundamental
representaria a necessidade do prévio esgotamento de todos os instrumentos
juridicamente possiveis, inclusive agfes ou recursos individuais, para o cabimento
da ADPF. Apenas ap6s a utilizacdo de todos o0s instrumentos processuais
disponiveis, caso permanecesse a lesdo ou a ameaca de lesdo a preceito
constitucional fundamental, admitir-se-ia a propositura de Arguicdo por seu
descumprimento.’® Entretanto, esta interpretacdo do dispositivo legal em questdo

nao € adequada, pois desconforme com o texto constitucional.

Primeiro porque, em virtude de enorme quantidade de ac¢bes, recursos e incidentes
processuais atualmente existentes no direito brasileiro, havera sempre, a0 menos
em tese, algum instrumento cabivel na hipétese de transgressao a um preceito
constitucional fundamental. Ademais, sendo a ADPF uma das acdes de controle
concentrado de constitucionalidade, cuja finalidade € assegurar a integridade
objetiva da ordem constitucional, resta claro que a existéncia de um recurso ou acao
individual apto a defesa do caso concreto ndo € suficiente para alcancar a finalidade
perseguida pelo instituto. Alids, os efeitos de eventuais recursos ou incidentes

individuais limitar-se-do a tutela de situacao singular, ndo satisfazendo o objetivo

152 \VELOSO, 2003, p. 327; MORAES, 2000, p. 27.
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primordial da Argilicdo, que €& o de reparar ou evitar lesdo aos preceitos
fundamentais da Constituicdo de forma objetiva e globalmente considerada:

[...] tendo em vista o perfil objetivo da arglicdo de descumprimento com
legitimacao diversa, dificilmente poder-se-a vislumbrar uma auténtica relagédo
de subsidiariedade entre o novel instituto e as formas ordinarias ou
convencionais de controle de constitucionalidade do sistema difuso,
expressas, fundamentalmente, no uso do recurso extraordinario.

Como se V&, ainda que, aparentemente, pudesse ser o recurso extraordinario
0 meio eficaz de superar eventual lesdo a preceito fundamental nessas
situagfes, na pratica, especialmente nos processos de massa, a utilizagédo
desse instituto do sistema difuso de controle de constitucionalidade n&o se
revela plenamente eficaz, em razdo do limitado efeito do julgado nele
proferido (decisdo com efeitos entre as partes).

Assim sendo, é possivel concluir que a simples existéncia de agfes ou de
outros recursos processuais — vias processuais ordinarias — nao podera
servir de ébice a formulacdo da argiicdo de descumprimento. Ao contrario,
tal como explicitado, a multiplicacdo de processos e decisdes sobre um dado
tema constitucional reclama, as mais das vezes, a utlizacgdo de um
instrumento de feicdo concentrada, que permita a solucdo definitiva e
abrangente da controvérsia.”*

H& de se rememorar que uma das finalidades da instituicio da ADPF foi a
antecipacao da manifestacdo do STF sobre questdes constitucionais relevantes que,
até o advento da Lei n°® 9.882/99, somente eram examinadas pela Corte Suprema
apos exaustivas batalhas judiciais, ou seja, quando ja se encontrava disseminado o
clima de inseguranca e incerteza no ordenamento juridico. Esta finalidade restara
frustrada se permitirmos a interpretacdo meramente literal do 81° do art. 4° da Lei n°®
9.882/99, ou seja, se for vedado o cabimento de Arguicdo em virtude da existéncia
de algum recurso ou instrumento processual apto, em tese, a tutela de interesses

concretos de particulares.™®

Ressaltando o carater acentuadamente objetivo da Arglicdo de Descumprimento,
Gilmar Ferreira Mendes leciona que, na analise do pressuposto da subsidiariedade,

deve predominar um enfoque objetivo e de protecdo da ordem constitucional
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Fundamental. In TAVARES, André Ramos e ROTHENBURG, Walter Claudius. Arglicdo de
descumprimento de preceito fundamental: analises a luz da Lei n° 9.882/99 . Sdo Paulo: Atlas,
2000. p. 104.




positiva, levando-se em consideracdo tdo somente 0s demais processos objetivos ja

consolidados no sistema constitucional:

Nesse caso, cabivel a acdo direta de inconstitucionalidade ou de
constitucionalidade, ou, ainda, a acdo direta por omissdo, ndo sera
admissivel a argiicdo de descumprimento. Em sentido contrario, ndo
sendo admitida a utilizacdo de acdes diretas de constitucionalidade ou de
inconstitucionalidade, isto é, ndo se verificando a existéncia de meio apto
para solver a controvérsia constitucional relevante de forma ampla e geral e
imediata, ha de se entender possivel a utilizacdo da arglicdo de
descumprimento de preceito fundamental.**®

Albergando a teoria preconizada por Gilmar Ferreira Mendes, Luis Roberto Barroso
acentua que, tendo o dispositivo legal em questao se referido a inexisténcia de outro
meio eficaz e considerando que uma acdo individual ou coletiva dificiimente
alcancara os efeitos vinculantes e contra todos das decisdes proferidas em acdes de
controle concentrado de constitucionalidade, o exame da subsidiariedade deve levar
em consideracdo tdo apenas 0s demais processos objetivos ja consolidados no

sistema constitucional brasileiro.*®’

Deste modo, apenas quando nédo for cabivel outra acado de controle concentrado de
constitucionalidade, por se tratar, por exemplo, de controle de normas municipais,
pré-constitucionais ou atos concretos do Poder Publico, é que serd admitida a ADPF.
Caso contrario, sendo cabivel o ajuizamento de outras acdes de controle
concentrado de constitucionalidade, tais como a Acdo Direta de

Inconstitucionalidade, ndo serd admitida a ADPF.

Caso se admitisse a sua constitucionalidade, esta seria a interpretacdo mais
razoavel possivel do paragrafo 4° do artigo 1° da Lei n°® 9.882/99. Entretanto,
considerando que o referido dispositivo legal deve ser interpretado a partir da

Constituicdo Federal, e ndo o inverso, tal ilacdo também se mostra insustentavel.

%6 MENDES, 2000a.
> BARROSO, 2004, p.226. No mesmo sentido: FERRARI, 2004, p. 448-455.



Ao prever a Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental, o artigo 102,
81° da Constituicdo Federal estabeleceu um novo instrumento de controle
concentrado de constitucionalidade, ressalvando expressamente a sua finalidade de

tutela dos preceitos constitucionais fundamentais.

Trata-se de instrumento peculiar e tdo primordial quanto as demais acdes de
controle concentrado, ndo tendo a Constituicdo Federal Ihe imputado a pecha de
instrumento subsidiario ou residual em relacdo as demais acbes de controle de
constitucionalidade. Pelo contrario, ao estabelecer que a Arglicdo por
Descumprimento de Preceito Fundamental € o instrumento constitucional cabivel e
adequado a tutela dos direitos constitucionais fundamentais, o supracitado
dispositivo legal excluiu o cabimento das demais ac¢des de constitucionalidade em

tais hipéteses:

A arguicao é medida tdo primordial (principal) quanto a acdo direta de
inconstitucionalidade, apresentando mesmo relevancia superior, se se
quiser.

A argliicdo, portanto, ndo é instituto com carater residual em relagdo a acéo
direta de inconstitucionalidade (genérica ou omissiva). Trata-se, na
realidade, de instrumento proprio para resguardo de determinada categoria
de preceitos (os fundamentais), e é essa a razao de sua existéncia. Dai o
ndo se poder admitir o cabimento de qualquer outra a¢do para a tutela
direta desta parcela de preceitos, ja que, em tais hipoteses, foi vontade da
Constituicdo o indicar, expressamente, que a arguicao sera a modalidade
cabivel, o que exclui as demais hipéteses.

Delimitado o objeto da Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental pela
Constituicdo Federal e ndo tendo sido estabelecido, pela Carta Constitucional,
qualquer carater residual ou subsidiario do instituto em face das demais acbes de
controle concentrado de constitucionalidade, o § 1° do artigo 4° da Lei n°® 9.882/99 é
inconstitucional por estabelecer situacdo de preferéncia ndo prevista no texto

constitucional e restringir indevidamente o ambito de impugnacéo da ADPF.

Ademais, em virtude do escopo constitucional da ADPF, ndo pode existir

subsidiariedade aos mecanismos de controle concentrado de constitucionalidade,

8 TAVARES, 2000, p. 45.



sendo sempre cabivel a arguicdo quando restar configurada violacdo ou ameaca de

lesdo a preceito constitucional fundamental.**®

Deste modo, quando verificada a violagdo a preceito constitucional fundamental, dar-
se-a preferéncia a arguicdo em razdo do carater especifico desta acdo e devido a

maior relevancia da norma constitucional que se pretende cautelar:

Quando o0 objeto também for passivel de acdo direta de
inconstitucionalidade, em vez de subsidiariedade, havera preferéncia para
a arguicdo, em funcdo da maior importancia da norma constitucional
violada (preceito fundamental) e da relevancia que venha a ser
reconhecida no caso a questdo constitucional. No cotejo entre a
fundamentalidade do pardmetro e a relevancia do fundamento da
controvérsia constitucional, por um lado, e a subsidiariedade, por outros,
aquelas hédo de prevalecer.160

Ademais, tratando-se de hermenéutica constitucional, ha de se observar o postulado
da maxima efetividade das normas constitucionais relativas aos direitos

fundamentais.®!

llacdo diversa, que admita a constitucionalidade do 8§ 4° do artigo 1° da Lei n°
9.882/99 e, por conseguinte, o carater residual da ADPF em relacdo as demais
acOes de controle de constitucionalidade, representaria verdadeiro desvirtuamento
do instituto, porquanto praticamente limitaria suas hipoteses de cabimento a
impugnacdo de normas municipais, pré-constitucionais e atos regulamentares,
objeto deveras reduzido em relacdo a finalidade de tutela dos preceitos
constitucionais fundamentais que lhe foi conferida pela Constituicdo Federal de

1988.

%% PIOVESAN, Flavia; STANZIOLA, Renato. Argulicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental:

InovagBes e Aspectos Polémicos. In TAVARES, André Ramos e ROTHENBURG, Walter Claudius.
Aspectos Atuais do Controle de Constitucionalidade no Brasil: recurso extraordinario e
arguicao de descumprimento de preceito fundamental. Rio de Janeiro: Forense, 2003. p. 117. No
mesmo sentido: TAVARES, 2001a, p. 304.

10 ROTHENBURG, 2000, p. 225.

181 pIOVESAN, 2003, p. 117.



3.2.3.3 Relevancia da questao constitucional

O outro pressuposto de admissibilidade da ADPF, previsto na Lei n°® 9.882/99, é a

relevancia da quest&o constitucional suscitada.®?

O estudo de direito comparado, bem como uma breve andlise historica, revelam-se
proveitosos para a compreensdo deste pressuposto de admissibilidade das

Arguicoes de Descumprimento de Preceito Fundamental.

No sistema constitucional aleméo, apesar da legislacdo n&do permitir a selegéao
discricionaria dos casos a serem julgados pela Corte Suprema, a Lei do Tribunal
Constitucional Federal condiciona a admissdo do Recurso Constitucional as
hipéteses de fundamental significado juridico constitucional (§ 93, 2), sendo assim
consideradas as questbes constitucionais que suscitam um grande namero de

litigios.*®

Este pressuposto de admissibilidade da ADPF também encontra similar no “writ of
certiorari” do direito norte-americano, que outorga a Suprema Corte dos Estados
Unidos da Ameérica a possibilidade de conhecer ou recusar o julgamento de
determinada matéria constitucional com base no critério da relevancia da questéo

suscitada.

Na vigéncia da Constituicdo Federal de 1969, em observancia a competéncia que
lhe fora outorgada para o estabelecimento de requisitos de admissibilidade do
Recurso Extraordinario, o Regimento Interno do Supremo Tribunal Federal instituiu a

denominada ‘relevancia’ para fins de admisséao recursal:

162 Neste sentido: ROTHENBURG, 2000, p. 208-210. OLIVEIRA, Fabio César dos Santos. Argiicio
de Descumprimento de Preceito Fundamenta |: comentarios a Lei n°® 9.882/99. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2004. p. 95. Em sentido contrario, sustentando a aplicabilidade do requisito da
Relevancia somente em relagdo a Argiiicao incidental: TAVARES, 2001a, p. 413. BARROSO, 2004,

.229.

63 Segundo Peter Haberle, 97% dos recursos de amparo ndo sao admitidos pelas se¢des do Tribunal
Constitucional Alem&o. HABERLE, Peter. El recurso de amparo en el sistema germano-federal . In:
Varios autores. La jurisdiccion constituciona em Ibeoramerica. Madri: 1997. p. 266, apud MORAES,
2000. p. 30.



art. 327
§1°. Entende-se relevante a questéo federal que, pelos reflexos na ordem
juridica, e considerados os aspectos morais, econdmicos, politicos ou
sociais da causa, exigir a apreciacdo do recurso extraordinario pelo
Tribunal.

A re-introducdo do requisito de relevancia constitucional para a admissibilidade do
Recurso Extraordinario foi efetuada pela Emenda Constitucional n° 45/2004, que

acrescentou o 8 3° no artigo 102 da Constituicdo Federal, dispondo que:

Art. 102
(..)

83° No recurso extraordinario o recorrente devera demonstrar a
repercussdo geral das questBes constitucionais discutidas no caso, nos
termos da lei, a fim de que o Tribunal examine a admissé@o do recurso,
somente podendo recuséa-lo pela manifestacao de dois tercos de seus
membros.

Deste modo e ante o disposto nos artigos 1°, |, e 3°, V da Lei n°® 9.882/99 e no artigo
14, 111 da Lei n°® 9.868/99, que fixou requisito analogo para a admissibilidade da Acao
Declaratéria de Constitucionalidade, a demonstracdo da relevancia constitucional
constitui um pressuposto tanto para o exercicio do controle difuso quanto do controle

concentrado de constitucionalidade no ordenamento juridico brasileiro.

Trata-se de verdadeiro ‘filtro’ para a selecdo das demandas que serdo apreciadas
pelo Supremo Tribunal Federal no exercicio do controle de constitucionalidade,
possibilitando a Corte Constitucional recusar o conhecimento de acbes
constitucionais de diminuta importancia que assoberbam e embaragcam

sobremaneira o desempenho de suas atividades.

A delimitacdo dos aspectos necessarios a configuracdo da ‘relevancia da questao

constitucional’ constitui matéria polémica e divergente no mundo juridico.

Ao tecer comentarios acerca do entdo vigente pressuposto de admissibilidade

recursal, José Carlos Barbosa Moreira asseverou que:



Afere-se a relevancia da questdo a luz de sua significacdo para o publico
em geral, ndo apenas para as partes; dai a importancia do ndmero de
processos pendentes em cuja solucéo ela haja de influir, ou de processos
futuros em que tenha probabilidade de reproduzir-se.*®*

Além do interesse publico presente no caso, mormente manifestado pela existéncia
de inumeros processos ordinarios versando sobre determinada matéria
constitucional, a configuracdo da relevancia constitucional pressupde o exame das
consequéncias e da repercusséao geral da decisao da Corte Suprema. Neste sentido,
considerar-se-a relevante a questdo constitucional quando o seu deslinde tiver
repercussao geral, transcendendo o interesse das partes diretamente envolvidas no
litigio, seja pela importancia da matéria arglida ou pelo seu alcance politico,

econdmico, social ou ético.*®®

Ao analisar a matéria, Mandelli Junior afirma que a simples arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental, por si sé, caracteriza a relevancia da
questao constitucional necessaria a admissibilidade e o conhecimento da ADPF pelo
Supremo Tribunal Federal*®®. Entretanto, nem sempre o simples fato de se suscitar o
descumprimento de preceito constitucional fundamental sera suficiente para a

configuracéo do pressuposto da relevancia constitucional.

Imagine-se, como exemplo, uma lei de um pequeno Municipio que franqueie ao
publico em geral o acesso as informacgdes das notas dos alunos da rede publica de
ensino. Apesar da possibilidade de violacdo de um preceito constitucional
fundamental, no caso o direito a privacidade previsto no artigo 5°, X, da Constituicao,
0 caso revela-se de modesta repercussao e de diminuto interesse publico, devendo
limitar-se as vias judiciais ordinarias, de fiscalizacdo concreta e difusa de

constitucionalidade.®’

14 MOREIRA, José Carlos Barbosa. Comentarios ao Caédigo de Processo Civil . 5.ed. rev. e atual.

Rio de Janeiro: Forense, 1985. 5v . p. 576.

1> BARROSO, 2004, p. 229.

1% MANDELLI JUNIOR, 2003, p. 118-119.

*” ROTHENBURG, Walter Claudius. Um Resumo sobre a Argiiicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental. In TAVARES, André Ramos e ROTHENBURG, Walter Claudius. Aspectos Atuais do
Controle de Constitucionalidade no Brasil: recurso extraordinario e arglicdo de
descumprimento de preceito fundamental. Rio de Janeiro: Forense, 2003. p. 251.



Insta salientar, por oportuno, a distingdo entre o pressuposto da subsidiariedade
previsto no artigo 8§ 4° do artigo 1° da Lei 9.882/99 e a relevancia da questao
constitucional disposta nos artigos 1°, | e 3°, V, do referido diploma legal. Conforme
anteriormente destacado, a subsidiariedade pretende impor a preponderancia das
outras agles constitucionais sobre a ADPF, afastando o cabimento desta quando
existente outro meio para a tutela dos preceitos constitucionais fundamentais. Por
sua vez, a relevancia da questdo constitucional apenas limita o conhecimento e
analise das ADPF’s aquelas hipoteses de consideravel interesse publico, tornando
possivel o ajuizamento de outras a¢gfes quando néo for o caso de ADPF em virtude

da diminuta importancia do caso.

Deste modo, enquanto o pressuposto da subsidiariedade pretende estabelecer a
prevaléncia das outras ac¢des constitucionais sobre a ADPF, sendo cabivel esta
apenas na hip6tese de inexisténcia de outro meio eficaz de tutela dos preceitos
constitucionais fundamentais, o pressuposto da relevancia estabelece exatamente o
contrario. Tal pressuposto prevé o cabimento da ADPF para a tutela de questdes
constitucionais de relevante interesse publico e, ndo sendo este o caso, determina a

utilizac@o de instrumentos subsidiarios.

A relevancia da questao constitucional suscitada constitui, portanto, um importante e
indispensavel pressuposto, a ser observado pelo Supremo Tribunal Federal, no juizo
de admissibilidade da ADPF. Na verificagcdo deste pressuposto, o STF deve sopesar
o interesse publico e a repercussdo da decisdo a ser proferida no exercicio de

controle concentrado de constitucionalidade.

3.3 OBJETO

O presente topico destina-se a analise dos atos passiveis de impugnacao pela

Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental.

Antes de adentrarmos na analise do tema, insta rememorar que o conceito de

descumprimento previsto no artigo 102, § 1° da Constituicdo Federal exige téo



somente a violagdo a um preceito constitucional fundamental, independentemente

do fundamento de validade imediato do ato transgressor.

Destarte, ao contrario da inconstitucionalidade propriamente dita (ou stricto sensu), o
descumprimento da Constituicdo pode advir de atos concretos que encontram seu

fundamento imediato de validade em normas infraconstitucionais.

A Arguicado de Descumprimento de Preceito Fundamental ndo €&, entretanto, apenas
uma modalidade de controle concreto de constitucionalidade, pois, além das lesées
concretas e dos atos materiais, o descumprimento de preceitos fundamentais pode
decorrer também de ato normativo. Evidenciada a abrangéncia do termo
descumprimento, que pode derivar tanto de ato normativo (abstrato) quanto de ato
concreto contrario a Constituicdo, a ADPF pode proporcionar tanto um controle
concreto quanto abstrato de constitucionalidade.

Ao regulamentar o instituto constitucional, o artigo 1°, caput, da Lei n® 9.882/99
dispbe que o objeto da Arguicdo de Descumprimento € “evitar ou reparar lesdo a
preceito fundamental resultante de ato do Poder Publico”, enquanto o paragrafo
anico, inciso | ratifica a possibilidade de cabimento da ADPF nas hip6teses em que a
lesdo ou ameaca de lesdo a preceito constitucional fundamental decorrer de
controveérsia acerca da constitucionalidade de lei ou ato normativo federal, estadual

ou municipal, incluindo os anteriores a Constituicao.

A primeira questdo que deve ser apreciada para a delimitacdo do objeto da Arguicao
de Descumprimento de Preceito Fundamental € a definicAo de atos do Poder

Publico.

3.3.1 Atos do Poder Publico e atos privados

Nos termos do artigo 1° da Lei n°® 9.882/99, a lesdo a preceito constitucional
fundamental que se pretende evitar ou reparar € aquela resultante de ato do Poder
Pablico. A compreensao deste conceito, ou seja, a precisa delimitacdo da idéia de

ato do Poder Publico é matéria indispensavel a identificacdo do objeto da ADPF.



Partindo-se de uma interpretacdo meramente literal do artigo 1°, sustenta-se que, ao
referir-se a ‘ato do Poder Publico’, a Lei n° 9.882/99 restringiu o objeto desta acao
constitucional as hipoteses de impugnacdo dos atos da Administracdo Publica,
excluindo os atos praticados pelos particulares do ambito da ADPF.}*® Nao

consideramos ser esta a interpretacéo adequada.

Ao referir-se aos atos do ‘Poder Publico’, o artigo 1° engloba ndo apenas aqueles
diretamente praticados pela Administracdo Pulblica, mas também os atos de
particulares no exercicio de atividade publica, tais como os praticados por empresas

concessionarias ou permissionarias de servigo publico.'®

Alids, assim como a inconstitucionalidade, o descumprimento de preceito
fundamental pode advir tanto de atos dos Orgaos estatais quanto de particulares
investidos de autoridade publica.

Neste sentido, a atividade de determinada empresa concessionaria de servigco
publico, como, por exemplo, uma empresa responsavel pela construcdo e
administracdo de rodovias, é passivel de impugnacéo por ADPF em caso de prética
de ato transgressor de preceito constitucional fundamental. Na mesma situacao, os
atos praticados por diretor de estabelecimento particular de ensino no exercicio de

funcdo delegada do poder publico.

No atual contexto politico-econémico, caracterizado pela crescente substituicdo do
Estado por agentes privados nas mais diversificadas atribui¢ces, seja por meio de
desestatizacOes e terceirizacdes, seja por intermédio de parcerias com a iniciativa
privada, faz-se necessario englobar os atos praticados por estes agentes dentre
agueles passiveis de controle pelos instrumentos destinados a tutela dos preceitos

constitucionais fundamentais.

1%8 DIAS, Eduardo Rocha. AlteracBes no Processo de Controle Abstrato de Constitucionalidade e a

Extensdo do Efeito Vinculante a Agdo Direta de Inconstitucionalidade e a Arglicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental. Revista Dialética de Direito Tributario , S&o Paulo, n.55,
%950-70, abr. 2000. No mesmo sentido: TAVARES, 2000a. p. 62.

BARROSO, 2004. p. 234. SARMENTO, 2000, p. 91-92. MANDELLI JUNIOR, 2003, p. 126.



Neste diapaséo, cabe uma analogia com o Mandado de Seguranca que, nos termos
do artigo 5°, LX, da Constituicdo Federal, pode ser impetrado “quando o responsavel
pela ilegalidade ou abuso de poder for autoridade publica ou agente de pessoa

juridica no exercicio de atribuicdes do Poder Publico”.*"

Apesar da possibilidade de inconstitucionalidade propriamente dita dos atos
eminentemente privados, conforme demonstrado anteriormente neste estudo, o
legislador ordinario ndo previu o cabimento da ADPF para impugnacao de atos
eminentemente privados, ndo sendo possivel a utilizagdo deste instrumento em tais

hipoteses.

3.3.2 Atos Politicos

No presente estudo, consideramos atos politicos aqueles praticados pelo Poder
Pablico no exercicio de funcdo politica. Dentre outros, sdo atos politicos o
julgamento do processo de impeachment do Presidente da Republica, a concessao
do indulto, a convocagdo de sessdo extraordinaria do Legislativo, a decretacdo de
intervencdo e a nomeacao de Ministro de Estado.

Na maioria destes casos, a Constituicdo remete a resolucédo do mérito destes atos a
alcada exclusiva dos orgdos Executivo ou Legislativo. Tratando-se de questdo
estritamente politica'’*, ndo cabe ao Judiciario apreciar o mérito das decisdes
proferidas para averiguar a constitucionalidade do pronunciamento do Executivo ou

do Legislativo.

Entretanto, uma vez estabelecidos 0s pressupostos constitucionais para a
manifestacdo dos demais Orgaos constituidos, a questao torna-se também juridica,
autorizando a manifestacdo da Corte Suprema em relacdo a observancia dos

parametros constitucionais.

170

- Cf. nota 167 deste capitulo.

Sobre a origem e natureza dos atos politicos, ver: CASTRO, Carlos Roberto de Siqueira. O
Devido Processo Legal e a Razoabilidade das Leis na Nova Constituicdo do Brasil . Rio de
Janeiro: Forense, 1989.



Neste sentido, € precisa a ligdo de Themistocles Branddo Cavalcanti:

Desde que uma disciplina constitucional limita a competéncia de um poder,
na escolha dos meios ou da forma de proceder, deixa a questdo de ser
politica, para subordinar-se ao exame judicial, mormente quando hajam
interesses feridos e direitos individuais comprometidos pelo ato emanado
do poder competente.

E que a competéncia nunca € absoluta, o arbitrio ndo se cobre com a
competéncia, que encontra limites no proprio poder concedido e na forma
regulada pelo estatuto fundamental.'”

As decisdes estritamente politicas, portanto, sdo discricionarias apenas no sentido
de que pertence exclusivamente ao Executivo ou ao Legislativo o exame de sua
conveniéncia e oportunidade. Tal discricionariedade, contudo, deve ser exercida nos
moldes das diretrizes estabelecidas pela Constituicdo, sob pena de legitima
intervencao do Judiciario, inclusive por meio de ADPF, no caso de violacdo a um

preceito constitucional fundamental.

Destarte, apesar dos atos estritamente politicos ndo se sujeitarem a fiscalizacdo e
ao controle de constitucionalidade quanto a analise de sua conveniéncia e
oportunidade, quando a Constituicdo estabelecer requisitos ou pressupostos de
validade do ato, estes deverdo ser observados, sendo possivel a intervencédo do

Judiciario para a verificacdo do cumprimento dos mandamentos constitucionais.

A andlise do controle judicial dos atos politicos, por meio de ADPF, apresenta-se
particularmente instigante na hipotese de veto aposto pelo Chefe do Executivo em

projeto de lei aprovado pelo parlamento.

Conforme dispbe o art. 66, 81° da Constituicdo Federal, o Presidente da Republica
pode vetar um projeto de lei aprovado pelo Congresso Nacional caso o considere,

no todo ou em parte, contrario ao interesse publico ou inconstitucional.

172 CAVALCANTI, Themistocles Branddo. Do controle de constitucionalidade. 1. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 1966. p. 229.



O veto por contrariedade ao interesse publico € um ato indiscutivelmente politico,
tendo em vista o carater subjetivo e a sua finalidade de governabilidade, outorgando
ao Chefe do Executivo a possibilidade de manifestar-se contrario ao projeto de lei

por critérios de conveniéncia e oportunidade.

Diante de sua natureza de ato estritamente politico, o veto por contrariedade ao
interesse publico é insuscetivel de fiscalizacdo ou controle pelo Judiciario.

Hipdtese que suscita calorosas divergéncias doutrinarias é a possibilidade de
controle judicial do veto por inconstitucionalidade. Ao sustentar a possibilidade de
fiscalizacdo judicial do veto por inconstitucionalidade, Gustavo Binenbojm afirma que
0 veto por inconstitucionalidade é também um ato juridico e, portanto, sujeito a

observancia de determinados parametros legais:

[...] se o Chefe do Poder Executivo veta um projeto de lei por considera-lo
inconstitucional e apresenta as razdes por que o faz — e a Constituicdo em
seu art. 66, §1° determina que remeta essas razes em 48 horas ao
Presidente do Senado Federal -, este ndo € mais um ato estritamente
politico. Trata-se, ao revés, de um veto juridico-constitucional, motivado
pela desconformidade entre o projeto de lei e a Constituicao.

Com efeito, ao motivar o veto por inconstitucionalidade, o Chefe do
Executivo esta vinculando o seu ato a determinados motivos, que devem
ser verdadeiros e consistentes.'”

Deste modo, ao motivar um veto por inconstitucionalidade o Chefe do Executivo
encontrar-se-ia jungido a determinados parametros, sobretudo quanto a necessaria
correlacdo de incompatibilidade entre o projeto de lei e a Constituicdo, bem como
quanto a existéncia dos motivos alegados.

N&o obstante a respeitabilidade da tese acima advogada, consideramos que 0 veto
€ um ato eminentemente politico e, consequentemente, alheio a fiscalizacdo e ao
controle de constitucionalidade pelo Poder Judiciario.'” Alias, a fiscalizac&o judicial
do veto por inconstitucionalidade demandaria a verificacdo, pelo Supremo Tribunal

Federal, da pertinéncia da inconstitucionalidade declarada pelo Chefe do Executivo.

173 BINENBJOM, 2004, p. 229.
17 BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria Geral do Veto. Revista de Informacdo Legislativa
83/141-214, jul Jset. 1984. p. 214.



Isto ndo € permitido pelo atual ordenamento juridico constitucional, sob pena de
violagdo ao principio da Separacdo de Poderes e das regras de competéncia

estabelecidas pela Constituicdo Federal.

Assim como a Constituigdo Federal confere ao Supremo Tribunal Federal a
competéncia para o exercicio do controle concentrado de constitucionalidade
repressivo, também outorga ao Chefe do Executivo a possibilidade do controle
preventivo da constitucionalidade, revelando-se indevida a interferéncia de qualquer

dos Orgdos estatais nas atribui¢cdes constitucionais do outro.

Por derradeiro, insta salientar que o veto ndo € um ato normativo, tampouco finaliza
0 processo legislativo, sendo um ato adotado durante a tramitacéo do projeto de lei,
assim como o0s atos decisorios anteriores praticados pelo Legislativo, como a
propositura do projeto e a aprovacao imediatamente anterior o veto.

Deste modo, consideramos que 0 veto, tanto por inconstitucionalidade quanto por
interesse publico, é ato politico insuscetivel de controle judicial de
constitucionalidade. Ha de se ressalvar apenas a possibilidade de controle deste ato,
politico pelo Poder Legislativo, durante a andlise e votacdo do veto aposto pelo

Chefe do Poder Executivo.

3.3.3 Atos Administrativos concretos

Conforme anteriormente destacado, ao contrario da inconstitucionalidade
propriamente dita (ou stricto sensu), que pressupde a violacao direta da Constituicao
por atos normativos que encontram seu fundamento de validade imediato na
Constituicdo, o descumprimento da Constituicdo, que enseja 0 ajuizamento da
ADPF, pode advir de qualquer ato concreto ou abstrato, que transgrida um preceito

constitucional fundamental.

E possivel, portanto, o cabimento da ADPF para a impugnacdo de atos

administrativos concretos como os editais de licitacdo, os contratos administrativos,



os editais de concursos publicos'”™ ou outros atos que possuam o fundamento direto

de validade em normas infraconstitucionais.

3.3.4 Atos Jurisdicionais

Conforme anteriormente destacado, a expressao “atos do Poder Publico” engloba os
atos provenientes de qualquer dos o6rgdos estatais, incluindo o Judiciario. Deste
modo, € inequivoco cabimento da Arglicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental para a impugnacdo de decisbes judiciais, desde que, por Obvio,
estejam presentes 0s demais pressupostos de admissibilidade desta acéo

constitucional.

Em precisa licdo acerca do tema, Gilmar Ferreira Mendes distingue duas hipoteses
de cabimento de APDF para a impugnacdo de ato judicial: lesdo a preceito
fundamental advinda de mera interpretacéo judicial e contrariedade a Constituicao

decorrente de decisao judicial sem base legal (ou fundada em falsa base legal).

Na primeira hipétese, o ajuizamento da ADPF revela-se possivel em virtude da

ilegitima interpretacao de preceito fundamental efetuada pelos 6rgédos do Judiciario:

Pode ocorrer lesdo a preceito fundamental fundada em simples
interpretacao judicial do texto constitucional. (...)

Nao parece haver duvida de que, diante dos termos amplos do art. 1° da
Lei 9.882 de 1999, essa hipétese podera ser objeto de arglicdo de
descumprimento de preceito fundamental resultante de ato do Poder
Publico -, até porque se cuida de uma situacao trivial no ambito de controle
de constitucionalidade difuso.” *°

A segunda hipotese de cabimento da ADPF contra ato judicial, por outro lado,
revelar-se-ia nos casos de decisdes judiciais destituidas de fundamento legal ou
motivadas em manifesta desconsideracdo aos preceitos constitucionais

fundamentais:

BARROSO, 2004. p. 240.
" MENDES, 2003, p. 435.



Problema igualmente relevante coloca-se em relagédo as decisdes de Unica
ou de Ultima instancia que, por falta de fundamento legal, acabam por lesar
relevantes principios da ordem constitucional.

()

Sua admissibilidade dependeria, fundamentalmente, da demonstracdo de
que, na interpretacdo e aplicacdo do Direito, 0 juiz desconsiderou por
completo ou essencialmente a influéncia dos direitos fundamentais, de que
a decisao se revela grosseira e manifestamente arbitraria na interpretacéo
do direito ordinario ou, ainda, de que se ultrapassaram os limites da
construcéo jurisprudencial.l77

Admitindo o cabimento da APDF para a impugnacéo de atos ou decisdes judiciais,

mas ressalvando a excepcionalidade da medida, Luis Roberto Barroso assevera que

somente em hipoteses gravissimas de erro in procedendo e in judicando devera ser

admitir tal medida.'’®

Deveras, o cabimento da ADPF para a impugnacao de atos jurisdicionais deve ser

analisado com cautela e parcimbnia, em estrita observancia aos demais

pressupostos estabelecidos pela Lei n° 9.882/99, sob pena de conversdo da Corte

Suprema em terceira instancia judicial ou, pior, em tribunal de excecéao.

Entretanto, o carater excepcional da medida ndo deve impedir a impugnacéo de atos

jurisdicionais por meio de ADPF quando necesséaria a prevengdo ou reparagdo de

lesé@o a preceito constitucional fundamental, sobretudo nas hipoteses de insuficiéncia

do controle difuso para a garantia da ordem constitucional:

A eficacia do meio traduz-se na idoneidade e aptiddo do meio utilizado para
atingir a finalidade para o qual foi gerado.

O controle difuso, por meio de um processo subjetivo, pode tornar-se tdo
insatisfatorio na defesa dos direitos fundamentais que por vezes reclama
uma protecdo geral e imediata, cuja demora pode gerar prejuizo grave e
irreparavel para a efetividade desses direitos e garantias fundamentais.
Dessa forma, até mesmo decisdes judiciais estdo sujeitas a sindicabilidade
pela arglicdo de descumprimento de preceito fundamental, em casos
exigentes de uma tutela jurisdicional geral e imediata.*”

Y7 |bid., p. 436.

1’8 BARROSO, 2004, p. 241.
79 MANDELLI JUNIOR, 2003, p.141.



Quanto ao justo receio de desvirtuamento das finalidades precipuas do Supremo
Tribunal Federal em virtude da utilizagdo da ADPF para a impugnacdo de atos
judiciais, a propria Lei n°® 9.882/99 institui requisitos aptos e suficientes para o
afastamento da arglicdo em casos de diminuta relevancia. Ao restringir a
legitimidade para a propositura desta acdo constitucional ao rol do artigo 103 da
Constituicdo Federal, a Lei n° 9.882/99 dificulta sobremaneira a conducgéo de

guestdes menores ao Supremo Tribunal Federal.

Ademais, a exigéncia da relevancia da questdo constitucional como um dos
pressupostos de admissibilidade da ADPF confere a Corte Constitucional a
possibilidade de recusar o conhecimento de a¢des constitucionais desprovidas de
interesse publico e de relevante repercussao, impedindo assim o desvirtuamento das

funcdes constitucionais do Supremo Tribunal Federal.

Ha de se admitir, portanto, o cabimento da Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental para a impugnacao de atos judiciais quando necessario a preservagao
da ordem constitucional positiva, mais precisamente a protecdo dos preceitos
constitucionais fundamentais. Todavia, em tais hipéteses o intérprete devera atuar
com redobrada atencdo em relacdo aos demais pressupostos de cabimento desta
acao constitucional, sobretudo quanto a legitimidade ativa e a relevancia da questéo

constitucional suscitada.

3.3.5 Leis e atos normativos municipais

Antes do advento da Lei n® 9.882/99, apenas as leis ou 0os atos normativos federais
e estaduais estavam sujeitos ao controle abstrato e concentrado de

constitucionalidade perante o Supremo Tribunal Federal.

Além do controle difuso, as leis municipais encontravam-se passiveis apenas de
‘representagao de inconstitucionalidade’, de &mbito estadual, a ser processada e
julgada pelo Tribunal de Justica do Estado no caso de contrariedade do ato
impugnado a respectiva Constituicdo do Estado, nos termos do art. 125, 82° da

Constituicao Federal.



Ao regulamentar a Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental, a Lei n°®
9.882/99 previu expressamente a possibilidade de controle de constitucionalidade de
leis ou atos normativos municipais contrarios aos preceitos fundamentais da
Constituicdo Federal de 1988. Institui-se assim mecanismo inédito de controle de
constitucionalidade de leis e atos normativos municipais no ordenamento juridico

nacional.

No que concerne a constitucionalidade do controle de constitucionalidade de atos
normativos municipais perante a Constituicdo Federal, insta repisar que, ao
regulamentar a ADPF, o legislador ordinario atuou dentro dos limites da competéncia
constitucional que lhe fora atribuida pelo art. 102, 81° da Constituicdo Federal. Nao
h&, na Constituicdo Federal, qualquer obstaculo ou restricdo ao controle abstrato e

concentrado de constitucionalidade dos atos normativos municipais.

Ao reverso, conforme verificamos ao discorrer acerca do precedente de Marbury x
Madison, a Supremacia da Constituicdo e a rigidez constitucional impdem o controle
de constitucionalidade dos atos contrarios a Constituicdo, independentemente de

previsdo expressa em tal sentido.

A regulamentacao do controle de constitucionalidade dos atos normativos municipais
representa um consideravel avanco no sistema brasileiro de controle de
constitucionalidade, tendo em vista que, diante de peculiaridades da Federagéo
Brasileira, determinados municipios ostentam importancia, ao menos econémica e
social, superior a de muitas unidades federativas. A auséncia de controle, pelo
Supremo Tribunal Federal, da constitucionalidade dos atos normativos destes ‘super

municipios’ comprometia a prépria organizacéo politica da Federacéo.*®

A extensdo do controle abstrato e concentrado de constitucionalidade aos atos
normativos municipais possibilitara a otimizacéo das atividades do Supremo Tribunal
Federal, tendo em vista que, ao invés de efetuar a andlise e o julgamento de

inimeros Recursos Extraordinarios idénticos, a Corte Suprema podera solucionar,

% MENDES, 2003, p. 433.



de uma Unica vez, as controvérsias envolvendo a constitucionalidade do Direito

municipal.’!

Tal conclusao torna-se possivel em duas hipéteses. Primeiro se for atribuido efeitos
vinculante e erga omnes a motivacdo da decisdo proferida pelo Supremo Tribunal
Federal no exercicio do controle abstrato de constitucionalidade dos atos normativos
municipais. Se for admitida a atribuicdo de efeitos vinculantes e erga omnes as
motivacOes das decisdes proferidas pelo STF, todos os demais 6rgados do Estado
encontrar-se-80 obrigados a observancia da determinacdo contida na decisdo do
Supremo Tribunal Federal.

Neste contexto, conforme a licdo de Gilmar Ferreira Mendes:

Ao contrario do imaginado por alguns, ndo serd necessario que o STF
aprecie as questdes constitucionais relativas ao direito de todos os
municipios. Nos casos relevantes, bastara que decida uma questao-padrao
com forca vinculante.

(..)

Em outras palavras, se o STF afirmar, em um processo de arguicdo de
descumprimento, que a Lei n. “X”, do Municipio de S&o Paulo que prevé a
instituicdo do IPTU progressivo, € inconstitucional, essa deciséo tera efeito
ndo apenas em relacdo a esse texto normativo, mas também em relacdo
aos textos normativos de teor idénticos editados por todos os demais entes
comunais.'®

Ainda que ndo se admita a atribuicdo de efeitos vinculantes e erga omnes aos
motivos determinantes da decisédo, a possibilidade do relator negar seguimento ao
recurso manifestamente improcedente ou em confronto com jurisprudéncia
dominante do Supremo Tribunal Federal, nos termos do artigo 557 do Cddigo de
Processo Civil patrio’®®, possibilitara que, uma vez decidida a controvérsia sobre
direito municipal em uma ADPF, a determinacéo fixada pela Corte Suprema sirva de

'8 PIOVESAN, 2003. p. 113. No mesmo sentido: SARMENTO, 2000, p. 93-94.

182 MENDES, 2003, p. 434.

183 «Art. 557. O relator negara seguimento a recurso manifestamente inadmissivel, improcedente,
prejudicado ou em confronto com sumula ou com jurisprudéncia dominante do respectivo tribunal, do
Supremo Tribunal Federal, ou de Tribunal Superior.”



orientacao para os demais julgamentos, otimizando assim o tramite dos processos

que assoberbam o STF.*®

N&o obstante os avancos advindos do controle concentrado de constitucionalidade
dos atos normativos municipais, concordamos com a observagcdo de Gustavo
Binenbjom ao criticar o equivoco do legislador patrio em nao estender a legitimidade
ativa da ADPF ao Prefeito Municipal, & Camara de Vereadores ou as entidades

publicas ou privadas de ambito municipal.®®

Quanto a possibilidade de impugnacdo dos atos normativos do Distrito Federal,
cumpre ressaltar que, apesar da lamentavel omissdo da Lei n° 9.882/99, a

interpretacdo conforme a Constituicdo (art. 32, §1°, CF)'°

impde o cabimento da
ADPF para impugnacdo de normas do Distrito Federal editadas no exercicio de

competéncia legislativa de natureza tipicamente municipal.

Por fim, ha de se ressalvar que as hipoteses de cabimento da ADPF restringem-se
aos atos contrarios aos preceitos constitucionais fundamentais. Quanto a suposta
contrariedade as demais normas constitucionais, as leis ou 0os atos normativos
municipais continuardo sendo passiveis de impugnac¢do apenas pelo controle difuso

e pela representacdo de inconstitucionalidade de ambito estadual.

3.3.6 Atos normativos anteriores a Constituicao

Antes da edicao da Lei n° 9.882/99, o] Supremo
Tribunal Federal se manifestara pela impossibilidade do controle de
constitucionalidade de atos normativos anteriores a Constituicdo, adotando assim a
teoria da revogacédo de tais normas. Conforme entendimento do Supremo Tribunal

Federal, os conflitos entre as normas infraconstitucionais anteriores a Constituicéo e

'®* MENDES, Gilmar Ferreira. PALESTRA: “LEl 9.882/99: ARGUIGAO DE DESCUMPRIMENTO DE
PRECEITO FUNDAMENTAL". 2005, Auditério da Bolsa de Valores do Rio de Janeiro. Programa de
Educacédo Continuada da Fundacgédo Getulio Vargas. 20 de out. 2005 as 19:00 horas.

18 BINENBOJM, 2004, p. 213.

186 «Art, 32. (...) 81° - Ao Distrito Federal sdo atribuidas as competéncias legislativas reservadas aos
Estados e Municipios.”



0 texto constitucional eram solucionaveis mediante a adoc¢do do critério cronolégico

da revogacao.*®’

Existia assim um vacuo no sistema brasileiro de controle de constitucionalidade, que
ndo admitia a fiscalizacdo de constitucionalidade de normas pré-constitucionais em

relagdo a nova Constituicao.

Com o advento da Lei n® 9.882/99, cujo artigo 1°, paragrafo unico, I, dispbe que sera
cabivel a ADPF “quando for relevante o fundamento da controvérsia constitucional
sobre lei ou ato normativo federal, estadual ou municipal, incluidos os anteriores a
Constituicao”, torna-se expressa a possibilidade de controle de constitucionalidade

dos atos normativos pré-constitucionais.

Insta repisar, conforme anteriormente descrito, que o0 conceito de
inconstitucionalidade propriamente dita (ou stricto sensu) € diferente do conceito de

descumprimento.

Ao contrario da inconstitucionalidade propriamente dita (ou stricto sensu), que
pressupde a violagao direta da Constituicdo por atos normativos que encontram seu
fundamento de validade imediato na Constituicdo, o0 descumprimento da
Constituicdo pode advir de qualquer ato, concreto ou abstrato, que se encontre ou
nao diretamente alicercado no texto constitucional O conceito de descumprimento
previsto no artigo 102, § 1° do texto constitucional exige tdo somente a violagao, o
desrespeito de um ato, seja concreto ou abstrato, a um preceito constitucional

fundamental.

Deste modo, ainda que ndo se admita a inconstitucionalidade propriamente dita dos
atos normativos anteriores a Constituicdo, inegavel € a possibilidade de
descumprimento dos preceitos constitucionais fundamentais pelas normas
infraconstitucionais anteriores a Constituicdo. Atesta-se assim a constitucionalidade

da referida previséo legal.

¥BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 2/DF. Relator: Ministro

Paulo Brossard. DJ, 21 nov. 1997. Disponivel em: <http://www.stf.gov.br>. Acesso em: 20 out. 2005.




A Lei n® 9.882/99, portanto, tornou indene de duvidas a possibilidade de controle de

constitucionalidade de normas pré-constitucionais no ordenamento juridico patrio.

3.3.7 Atos normativos secundarios: regulamentos

Antes do advento da Arglicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental, o
ordenamento juridico patrio nao permitia o0 controle concentrado de
constitucionalidade de atos normativos secundarios, restringindo a fiscalizacdo de
inconstitucionalidade aos atos normativos primarios, ou seja, aquelas normas que
possuem seu fundamento de validade direto na prépria Constituicdo.®® Tal posicdo
encontrava-se alicercada no fato de que os atos secundarios, que possuem seu
fundamento de validade em leis infraconstitucionais, nado ensejam a
inconstitucionalidade propriamente dita, mas tdo somente a ilegalidade passivel de

impugnacao pelas vias ordinarias.

Ao introduzir a Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental no
ordenamento juridico patrio, o artigo 102, 81° da Constituicdo Federal estabeleceu
parametro inédito de controle de constitucionalidade no ordenamento juridico

nacional: o descumprimento de preceito fundamental decorrente da Constituicao.

Conforme destacado anteriormente, o termo descumprimento dispensa a existéncia
de transgressao direta e imediata da Constituicdo para a sua configuracdo. Deste
modo, € possivel o descumprimento dos preceitos fundamentais decorrentes da
Constituicdo até mesmo por atos que possuam seu fundamento de validade direto
em norma infraconstitucional. Nestes termos, a ADPF permite o controle
concentrado de constitucionalidade ndo apenas nas hipoteses de atos normativos

primarios, mas também de atos normativos secundarios, tais como regulamentos,

188 Antes mesmo da edicdo da Lei 9.882/99, a impossibilidade do exercicio do controle concentrado

de constitucionalidade dos regulamentos era objeto de critica de Cléemerson Merlin Cléve, que
asseverava: “E incompreensivel que o maior grupo de normas existente num Estado caracterizado
como social e interventor figue a salvo do contraste vantajoso operado por via de fiscalizacdo
abstrata. Nao seria ademais, mantida pelo STF a sua jurisprudéncia, cogitar-se da criacdo de um
processo objetivo de controle de legitimidade da normativa regulamentar”. (CLEVE, 1995, p.143).



resolucbes, portarias e instrucbes contrarios aos preceitos constitucionais

fundamentais.®

Cumpre frisar, ademais, que o regulamento editado em contrariedade aos
parametros estabelecidos na Constituicdo viola ndo apenas o dispositivo
constitucional que determina que o0s regulamentos observem o0s limites
estabelecidos pela lei (art. 84, IV), mas também o principio da legalidade, erigido ao
patamar de preceito constitucional fundamental pelo artigo 5°, Il, da Constituicdo
Federal.'®Destarte, regulamento editado em contrariedade com os limites
estabelecidos na lei é ato transgressor de preceito constitucional fundamental, mais
precisamente do Principio da Legalidade (art. 5°, Il), ensejando o ajuizamento da

ADPF para a sua impugnacao.

3.3.8 Controle de atos omissivos

Assim como verificado quando analisamos o fendmeno da inconstitucionalidade
propriamente dita, o descumprimento de preceito constitucional fundamental pode
advir tanto de atos comissivos quanto da omissdo dos 6rgaos investidos de
competéncia constitucional.

Sendo a ADPF uma acdo destinada a fiscalizagdo concreta e abstrata da
conformidade dos atos do Poder Publico com a Constituicdo, € evidente o cabimento
deste instrumento processual diante de atos omissivos que ameacem ou violem

preceitos constitucionais fundamentais:

Tem-se pois que, quando tratar-se de ato, ou omissao, capaz de atingir
negativamente estes valores basilares, podera ser provocado o Supremo
Tribunal Federal para decidir sobre a questdo constitucional,
exclusivamente.*®*

189 Alicercando-se em argumento diverso, Daniel Sarmento sustenta que 0s atos normativos

regulamentares sédo passiveis de controle de constitucionalidade por meio da ADPF porque sao “atos
do Poder Publico”. SARMENTO, 2000, p. 96. No mesmo sentido: MANDELLI JUNIOR, 2003, p. 128.
OMENDES, 2003, p. 444-446.

Y1 BASTOS; VARGAS, 2000, p. 1.



Apesar da clareza da interpretacdo que justifica o cabimento da Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental em relacdo aos atos omissivos, 0
legislador ordinario perdeu uma boa oportunidade para regulamentar o cabimento do
instituto em tais hipoteses, eliminando assim qualquer duvida porventura existente

acerta de tal possibilidade.

Insta repisar que a Constituicdo Brasileira previu acfes distintas para o combate a
inconstitucionalidade por omissdo: a acdo direta de inconstitucionalidade por
omissdo e o mandado de injuncdo. Todavia, a interpretacdo timida e equivocada
atribuida pelo Supremo Tribunal Federal a tais institutos, autorizando tdo-somente a
comunicacao ao 6rgdo competente da inércia constitucional suscitada, relegou-os ao
fracasso, afastando-os de seus respectivos desideratos constitucionais’®®. Neste

contexto, conforme observa Luis Roberto Barroso, a interpretacéo da Suprema Corte

192 Em relagdo ao Mandado de Injuncio, cumpre ressalvar a existéncia de casos isolados em que,

reconhecendo as potencialidades deste novo instrumento constitucional, o Supremo Tribunal Federal
atribuiu correta hermenéutica aos efeitos da deciséo judicial proferida. Neste sentido, ao analisar o
pedido de entidade beneficente de assisténcia social acerca da efetividade do disposto no art. 195,
§7° da Constituicdo Federal de 1988, que determina a isen¢éo de contribui¢cdo para seguridade social
das entidades beneficentes de assisténcia social que atendam as exigéncias estabelecidas em lei, o
Supremo Tribunal Federal declarou o estado de mora do Congresso Nacional, fixando-lhe o prazo de
seis meses para que elaborasse a aludida lei, sob pena de, expirado o prazo e mantida a inércia
legislativa, atribuir ao impetrante a imunidade pleiteada. (BRASIL. Supremo Tribunal Federal.
Mandado de Injungdo n°® 232/RJ. Relator: Ministro Moreira Alves. DJ, 27 mar. 1992. Disponivel em:
<http://www.stf.gov.br>. Acesso em: 04 jan. 2006.) Diversa nao foi a hermenéutica que prevaleceu no
julgamento do MI 283-5, ajuizado por um ex-oficial da Aeronautica que pretendia a fruicdo de direito
previsto no art. 8°, 83° do ADCT, qual seja, o direito dos “cidadaos que foram impedidos de exercer,
na vida civil, atividade profissional especifica, em decorréncia das Portarias Reservadas do Ministério
da Aeronautica n. S-50-GM5, de 19 de junho de 1964, e n. S-285-GM5, a reparacdo de natureza
econdmica, na forma que dispuser a lei de iniciativa do Congresso Nacional e a entrar em vigor no
prazo de doze meses a contar da promulgacéo da Constituicao.” Neste caso, considerando a mora do
Congresso Nacional na elaboracdo da norma regulamentadora, o Supremo Tribunal Federal
assinalou o prazo de 60 dias para que se ultimasse o processo legislativo da lei reclamada, sob pena
de se atribuir ao impetrante a faculdade de obter contra a Unido, pela via processual adequada,
“sentenca liquida de condenacdo a reparagdo constitucional devida, pelas perdas e danos que se
arbitrem.” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Injuncdo n° 283/DF. Tribunal Pleno.
Relator: Ministro Sepulveda Pertence. DJ, 14 nov. 1991. Disponivel em: <http://www.stf.gov.br>.
Acesso em: 04 jan. 2006.). Por fim, ao apreciar o Mandado de Injungcédo MI 20-4, que foi ajuizado por
entidade de classe objetivando o exercicio do direito de greve deferido aos servidores publicos pelo
inciso VIl do artigo 37 da Constituicao Federal, o Supremo Tribunal Federal proclamou que “A lei
complementar referida - que vai definir os termos e os limites do exercicio do direito de greve no
servico publico - constitui requisito de aplicabilidade e de operatividade da norma inscrita no art. 37,
VII, do texto constitucional. Essa situacdo de lacuna técnica, precisamente por inviabilizar o exercicio
do direito de greve, justifica a utilizagdo e o deferimento do mandado de injuncédo. A inércia estatal
configura-se, objetivamente, quando 0 excessivo e irrazoavel retardamento na efetivacdo da
prestacao legislativa - ndo obstante a auséncia, na Constituicdo, de prazo pré-fixado para a edicao da
necessaria norma regulamentadora - vem a comprometer e a nulificar a situagdo subjetiva de
vantagem criada pelo texto constitucional em favor dos seus beneficiarios.” (BRASIL. Supremo
Tribunal Federal. Mandado de Injuncdo n°® 20/DF. Relator: Celso de Mello. DJ, 22 nov. 1996.
Disponivel em: <http://www.stf.gov.br>. Acesso em: 04 jan. 2006).




conduziu ao paradoxo da existéncia de dois remédios destinados a comunicacdo ao
orgdo do Poder Publico acerca da omissdo inconstitucional, mas nenhum apto a

realizacdo, em via judicial, do direito constitucional suscitado*®*.

Nao obstante o equivoco da interpretacdo dos instrumentos constitucionais
destinados a supressdo da inconstitucionalidade por omissdo, sobretudo do
Mandado de Injuncdo, consideramos que a ADPF nédo deve ser utilizada como
instrumento subsidiario para a correcdo das deficiéncias hermenéuticas de outras
acbes constitucionais.'® Ao reverso, a eficacia e verdadeira finalidade do Mandado
de Injuncdo e da Acgé&o Inconstitucionalidade por Omissao devem ser perseguidas e

alcancadas mediante a correta compreenséo e utilizacédo destas acdes.'®

Entretanto, diante do carater prioritario da ADPF (3.2.3.2), ainda que possivel em
tese a utilizacdo de outros instrumentos constitucionais, a Arguicdo sera sempre
cabivel quando a inércia dos 6rgdos estatais ou dos particulares investidos de

autoridade publica ameacarem ou violarem preceitos constitucionais fundamentais.

3.4 ASPECTOS PROCESSUAIS RELEVANTES

3.4.1 Competéncia

Conforme expressamente previsto no texto constitucional, “a arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental, decorrente desta Constituicdo, sera
apreciada pelo Supremo Tribunal Federal” (art. 102, § 1°, CF). Trata-se, portanto, de
mais um instrumento de controle concentrado de constitucionalidade destinado a

instauracao do exercicio da jurisdicdo constitucional do Supremo Tribunal Federal.

19 BARROSO, 2002, p. 262.

1% Em sentido contrario, sustentando a possibilidade de utilizacdo da ADPF quando os demais
instrumentos de controle de constitucionalidade ndo se apresentarem aptos a efetiva protecdo dos
mandamentos constitucionais: RAMOS, Elival da Silva. Arglicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental: Delineamento do Instituto. In TAVARES, André Ramos; ROTHENBURG, Walter
Claudius. Argiicdo de descumprimento de preceito fundamental: analises a luz da Lei n°
9.882/99. Sao Paulo: Atlas, 2000. p. 101.

% Sobre o tema: PIOVESAN, Flavia. Acdo Direta de inconstitucionalidade por omissdo e
mandado de injuncdo. 2. ed. rev., atual. e ampl. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2003.



3.4.2 O processo objetivo da ADPF

Consubstanciando um instrumento de controle concentrado de constitucionalidade,
nos termos do artigo 102, 83° da Constituicio Federal, a Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental visa assegurar a protecao aos preceitos
fundamentais decorrentes da Constituicao de 1988.

Ao contrario da fiscalizacdo de constitucionalidade subjetiva, na qual a jurisdicdo
constitucional é exercida principalmente para a composicdo de conflitos de
interesses entre as partes'®, o processo da ADPF destina-se principalmente a
preservacdo da ordem constitucional objetiva, mais precisamente dos preceitos

fundamentais decorrentes da Constituigéo.*®’

No processo da ADPF ndo hda, portanto, relacdo litigiosa, ou seja, conflito de
interesses qualificado por uma pretensdo resistida, pois a questdo posta a
apreciacdo da Corte Suprema € a defesa objetiva da Constituicdo. Trata-se,
portanto, daquilo que a jurisprudéncia dos Tribunais Constitucionais costuma chamar
de processo objetivo, isto €, um processo sem sujeito, destinado pura e

simplesmente & defesa da Constituicéo.'*®

Mesmo na ADPF incidental, que pressupde a existéncia de um processo subijetivo,
os efeitos erga omnes da decisdo proferida e a restrita legitimidade ativa atestam
que a finalidade da jurisdi¢cdo constitucional exercida pela Corte Suprema é a defesa
objetiva da Constituicdo, e ndo a composicao dos litigios que suscitaram a questao

constitucional.

Ademais, na ADPF incidental as partes dos processos originarios ndo integrarao
nenhum dos poélos da relacdo processual, pois a Lei n° 9.882/99 ndo outorga

legitimidade ativa para propositura da ADPF as partes do processo originario,

1% BERNARDES, 2004, p. 286.

197 Cumpre ressalvar que, conforme ressalva Canotilho, “a distingdo entre 0os processos subjectivos e
objectivos é meramente tendencial, pois, por um lado, no processo subjectivo, cujo finalidade principal
é defender direitos, ndo esta ausente o propoésito de uma defesa objectiva do direito constitucional e,
por outro lado, no processo objectivo, dirigido fundamentalmente a defesa da ordem constitucional,
ndo esta ausente a idéia de proteccdo de direitos e interesses juridicamente protegidos.”
gg:gANOTILHO, 2002, p. 975).

MENDES, 1990, p. 250.



enquanto que, no polo passivo da relacdo processual, as mesmas somente seréao
ouvidas se o relator considerar necessario, nos termos do art. 6°, 81° da Lei n°
9.882/99.

N&o havendo oportunidade para a defesa de interesses proprios ou alheios, ndo ha
que se falar em parte propriamente dita na relagdo processual da ADPF, mas tao-
somente em partes formais, sendo o legitimado ativo aquele autorizado pela Lei n°
9.882/99 a provocar a jurisdicdo constitucional na defesa da higidez objetiva do

ordenamento juridico.**°

3.4.3 Legitimidade ativa

Inaugurando a Arguicdo por Descumprimento de Preceito Fundamental um processo
objetivo, ndo ha processo contraditorio no qual as partes litiguem pela defesa de

interesses subjetivos.

A expressao legitimidade ativa dever ser compreendida, portanto, como atributo
outorgado pela Constituicdo Federal e pela Lei n® 9.882/99 a determinado ente ou
pessoa para ajuizar uma acado destinada a preservacdo da Supremacia da

Constituicao.

O artigo 2° 1, da Lei n° 9.882/99 dispde que “podem propor a arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental os legitimados para a acdo direta de

inconstitucionalidade”.

O art. 2°, Il do Projeto de Lei aprovado pelo Congresso Nacional previa, contudo, a
legitimidade ativa de “qualquer pessoa lesada ou ameacada por ato do Poder
Publico”, tendo sido vetado pelo Presidente da Republica por razbes de interesse

publico.

199 BARROSO, 2004, p. 230.



Ante as sérias consequéncias advindas da restricdo dos legitimados para
propositura da ADPF, faz-se necessario apreciar as razdes, a eficacia e as

conseqtiéncias do veto aposto pelo Presidente da Republica.?*

Ao apresentar o receio de aumento de demandas processuais perante o Supremo
Tribunal Federal como motivos para o referido veto, o Presidente da Republica
ignorou que uma das finalidades da ADPF era exatamente a reducdo do numero de
Recursos Extraordinarios apresentados a Corte Suprema. O controle de
constitucionalidade de leis e atos normativos anteriores a constituicdo, dos atos
normativos municipais e dos atos de efeitos concretos pretendia otimizar os
trabalhos do STF, pois, uma vez decidida a questdo constitucional no exercicio do
controle concentrado, inUmeros Recursos Extraordinarios e ac¢des constitucionais

seriam evitadas.?®!

N&o ignoramos a crbnica realidade do Supremo Tribunal Federal, atualmente

acumulado de demandas que dificultam a qualidade da prestacao jurisdicional e

2% As razdes contidas na mensagem presidencial que veiculou o veto ao art. 2°, Il, do Projeto de Lei

que culminou na Lei n°® 9.882/99, sdo as seguintes: “A disposi¢do insere um mecanismo disposicao
insere um mecanismo de acesso direto, irrestrito e individual ao Supremo Tribunal Federal sob a
alegacdo de descumprimento de preceito fundamental por "qualquer pessoa lesada ou ameacada por
ato do Poder Publico". A admissé@o de um acesso individual e irrestrito € incompativel com o controle
concentrado de legitimidade dos atos estatais — modalidade em que se insere o instituto regulado
pelo projeto de lei sob exame. A inexisténcia de qualquer requisito especifico a ser ostentado pelo
proponente da arguicdo e a generalidade do objeto da impugnacdo fazem presumir a elevagéo
excessiva do numero de feitos a reclamar apreciagdo pelo Supremo Tribunal Federal, sem a correlata
exigéncia de relevancia social e consisténcia juridica das argliicdes propostas. Divida ndao ha de que
a viabilidade funcional do Supremo Tribunal Federal consubstancia um objetivo ou principio implicito
da ordem constitucional, para cuja maxima eficacia devem zelar os demais poderes e as normas
infraconstitucionais. De resto, o amplo rol de entes legitimados para a promocédo do controle abstrato
de normas inscrito no art. 103 da Constituicdo Federal assegura a veiculacdo e a selecdo qualificada
das questdes constitucionais de maior relevancia e consisténcia, atuando como verdadeiros agentes
de representacdo social e de assisténcia a cidadania. Cabe igualmente ao Procurador-Geral da
Republica, em sua funcdo precipua de Advogado da Constituicdo, a formalizacdo das questdes
constitucionais carentes de decis@o e socialmente relevantes. Afigura-se correto supor, portanto, que
a existéncia de uma pluralidade de entes social e juridicamente legitimados para a promocdo de
controle de constitucionalidade — sem prejuizo do acesso individual ao controle difuso — torna
desnecessario e pouco eficiente admitir-se 0 excesso de feitos a processar e julgar certamente
decorrentes de um acesso irrestrito e individual ao Supremo Tribunal Federal. Na medida em que se
multiplicam os feitos a examinar sem que se assegure sua relevancia e transcendéncia social, o
comprometimento adicional da capacidade funcional do Supremo Tribunal Federal constitui
inequivoca ofensa ao interesse publico. Impde-se, portanto, seja vetada a disposicdo em comento.” (
BRASIL, Mensagem de Veto n° 1.807, Brasilia, 3 dez. 1999. Disponivel em : <http://
www.planalto.gov.br>. Acesso em : 14 ago.2005).

“2 MENDES, Gilmar Ferreira. Arglicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (§ 1° do art.
102 da Constituicdo Federal) Revista Juridica Virtual 7, Brasilia, dez. 1999. Disponivel em: <http://
www.presidencia.gov.br/ccivil 03/revista/rev_07/argliicdo.htm>. Acesso em: 08 mar. 2005.




afastam o Tribunal Constitucional de sua funcdo precipua de guardido da
Constitui¢ao.

Todavia, o proprio parametro de controle de constitucionalidade da ADPF, restrito
aos preceitos constitucionais fundamentais®®’, bem como o pressuposto de
relevancia da questdo constitucional suscitada, revelam-se suficientes a triagem e
selecdo das ADPFs, apresentando-se absolutamente desnecessaria a restricdo da
legitimidade ativa dos cidadaos por suposto acumulo da Corte Suprema. Ademais,
ainda que conferida a legitimacao a todo e qualquer cidadao, “na pratica, nem seria
tdo extensa assim, pois poucos sdo os brasileiros, e de poucas regides apenas, que

podem, privilegiadamente, pensar em propor acées judiciais por sua conta”.**®

A indignagdo quanto a inconsisténcia dos motivos alegados nas razdes de veto se
robustece diante das sérias consequéncias advindas ao instituto em virtude da
restricdo da legitimidade ativa aos cidadaos. Alias, tendo sido a ADPF introduzida no
ordenamento juridico patrio para assegurar a tutela dos direitos fundamentais
lesados pelo Poder Publico, a semelhanca do Verfassungsbeschwerde aleméo e do
recurso de amparo espanhol, a negacgéao de legitimidade ativa aos cidadaos afetou

severamente a esséncia do instituto:

De acordo com o descabido veto aposto ao projeto de lei, retirou-se da
Argiiicdo de descumprimento de preceito fundamental sua caracteristica
mais nobre: a de servir precipuamente — como é de seu objetivo
constitucional declarado — ao cidad&o.”*

A negacéo da legitimidade ativa dos cidad&aos enfraguece o instituto, sobretudo em
sua modalidade incidental, pois, sendo-lhes franqueada a via autbnoma, as pessoas

ou entes legitimados para propositura da ADPF certamente ajuizardo a arguicao

292 Conforme Tavares: “Isso, s6 por si, & capaz de evitar uma indesejavel avalancha de processos

perante a Corte Suprema, porque nem toda violacdo da Constituicdo sera capaz de embasar a novel
medida.” TAVARES, 2001, p. 400.

293 ROTHENBURG, 2000, p. 220.

294 pJOVESAN; STANZIOLA, 2003, p.122.



autbnoma. Ressalva-se apenas o ajuizamento da ADPF incidental pelo Procurador-

Geral da Republica, conforme veremos adiante.’®

Respeitaveis vozes doutrinarias sustentam a inconsisténcia juridica e, por
conseguinte, a ineficacia do veto ao inciso Il, do artigo 2° do projeto de lei,
propugnando a extensao da legitimidade ativa, no caso de ADPF incidental, a todo e

qualquer cidadao.

Sustentando que o0 veto em questdo consubstancia uma ‘“restricdo ao direito
fundamental de buscar junto ao Tribunal Maior o resgate de direitos violados, com o
que fica violada frontalmente a Constituicdo Federal”, Lénio Luiz Streck propugna a
necessidade de uma interpretacdo conforme a Constituicdo para, a partir dai, tornar

ineficaz o malsinado veto, estendendo a legitimidade ativa da ADPF a todo cidadao:

(...)o veto presidencial, retirando do cidadao a possibilidade de acessar ao
STF quando da ocorréncia de violacdo de preceito fundamental, bate de
frente com a Constituicdo. A solucdo que se apresenta é proceder uma
leitura do texto do art. 2°, inciso Il, da Lei 9.882, em conformidade com a
Constituicdo, permitindo-lhe também ao cidaddo recorrer diretamente ao
Supremo Tribunal Federal, na hip6tese de descumprimento de preceito
fundamental por parte dos poderes publicos. Alias, foi nesse sentido o texto
original aprovado pelo Congresso Nacional.”®

Por sua vez, destacando que “principio democratico e o0 principio do acesso ao
Judiciario encontram seu florescimento quando da adocdo de uma ampla
possibilidade de impugnacdo por via da argiicdo incidental” e que o direito de
peticdo assegura todos contra ilegalidade e abuso de poder (art. 5°, XXXIV), André

Ramos Tavares concluiu que:

(...) 0 veto aposto pelo Executivo, quanto a possibilidade de propositura da
arguicdo por qualquer pessoa lesada ou ameagada, ndo alcancou seu
objetivo, na medida em que a natureza da arguicdo incidental exigia,
independentemente de previsdo legal expressa, um sistema que

295 TAVARES, 2001, p. 400.
2% STRECK, 2002, p. 640.



contemplasse autores diversos daqueles previstos para a agdo autbnoma
de argi]igz?lo.207

N&o obstante a inconsisténcia dos motivos alegados no veto presidencial e a
despeito das nefastas conseqiéncias dai advindas, o esforco de argumentacéo
desenvolvido ndo é suficiente para elidir os efeitos advindos do veto presidencial,
devendo-se considerar excluida a legitimidade dos cidaddos para propositura da
ADPF.?® Nao ha davida, contudo, que a questdo reclama solucéo legislativa que
permita ao cidadao levar, diretamente ao Supremo Tribunal Federal, o conhecimento

de violacdo a preceitos constitucionais fundamentais.?®

Ao cidadao lesado resta, portanto, solicitar a propositura de ADPF “ao Procurador-
Geral da Republica, que, examinando os fundamentos juridicos do pedido, decidira
do cabimento do seu ingresso em juizo”, nos termos do 81° do artigo 2° da Lei n°
9.882/99.%

Na apreciacdo da solicitacdo que |he for enderecada, o Procurador-Geral da
Republica deve limitar-se a analise dos pressupostos de admissibilidade da ADPF,
sob pena de tornar-se censor definitivo de questdes constitucionais, antes mesmo da

apreciacéo do 6rgdo constitucional competente para o julgamento da matéria.?**

2T TAVARES, 2001, p. 406.

208 BARROSO, 2004, p. 233.

299 Neste propésito, Gilmar Ferreira Mendes sugere que “De lege ferenda, poder-se-ia conceber
férmula que associasse o0 uso da argliicdo de descumprimento de preceito fundamental ao manejo do
recurso extraordinario. Assim, qualquer um dos legitimados para propor a arglicdo poderia, v.g.,
solicitar que o STF convertesse o0 julgamento de um recurso extraordinario em julgamento de eventual
argliicdo de descumprimento. Ou, ainda, seria legitimo cogitar-se da possibilidade de se interpor o
recurso extraordinario juntamente com a arguicdo de descumprimento, facultando-se ao STF a
discricionariedade necessaria para apreciar a controvérsia constitucional posta no recurso individual
ou na acao de carater coletivo.” (MENDES, 2003, p. 413).

1% Conforme destacam Pedro Loula e Teresa Melo, referida previsdo leal reputa-se desnecessaria
diante do art. 5°, XXXIV, a, da Constituicdo Federal, que reconhece o direito de peticdo a toda pessoa
fisica ou juridica, nacional estrangeira. Entretanto, conforme asseveram os autores, “tal repeticao s6
pode ser compreendida se considerarmos que, num pais onde os direitos se nem sempre sao
respeitados e onde a Constituicdo Federal é reformada indiscriminadamente, o ébvio precisa ser
expressado e especificado tintim por tintim.” (LOULA, Pedro; MELO, Teresa. Arglicdo de
descumprimento de preceito fundamental: um novo mecanismo de tutela das normas constitucionais?
Revista Forense , Rio de Janeiro, n. 357, p.417-428, set./out. 2001. p. 422).

1 PJOVESAN, 2003, p.125.



Uma vez constatada a presenca dos pressupostos de admissibilidade, o Procurador-
Geral da Republica devera ajuizar a ADPF incidental, nos termos da Lei n°

9.882/99.%'? Caso contrario, devera indeferir a pretensdo em decisdo fundamentada.

Em virtude de mais um despropositado veto aposto pelo Presidente da Republica no
Projeto de Lei n°® 2.872 de 1997, mais precisamente no 82° do art. 2° restou
suprimida a possibilidade de representacdo ao STF no caso de indeferimento do

pedido ao Procurador-Geral da Republica.

A legitimidade ativa para propositura da ADPF restringe-se, portanto, aos
legitimados para propositura da acao direta de inconstitucionalidade (art. 2°, 1) que,
em virtude da nova redacéo do artigo 103 da Constituicdo Federal, sdo o Presidente
da Republica, a Mesa do Senado Federal, a Mesa da Camara dos Deputados, a
Mesa da Assembléia Legislativas ou da Camara Legislativa do Distrito Federal, o
Governador do Estado ou do Distrito Federal, o Procurador-Geral da Republica, o
Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, partido politico com
representacdo no Congresso Nacional e confederagdo sindical ou entidade de

classe de ambito nacional.

Ha de se destacar que, a despeito da previsdo da fiscalizacdo e controle dos atos
municipais, a Lei n° 9.882/99 nao estendeu a legitimidade ativa da ADPF aos
Prefeitos ou as Camaras de Vereadores, tampouco a qualquer entidade publica ou

privada de ambito municipal.

“Resta saber a quem interessard deflagrar, via arglicdo de descumprimento de

preceito fundamental, a jurisdicdo da Suprema Corte para o exercicio do controle de

constitucionalidade de leis e atos normativos municipais.”*

?2 Em sentido contrario, sustentando que o Procurador-Geral da RepUblica ndo se encontra

vinculado a propositura da ADPF incidental, TAVARES afirma que: “seria absurdo exigir que o
Procurador-Geral apresente uma argui¢do incidental quando pode apresentar uma autbnoma (ainda
que se trate de arglicdo decorrente de representacdo de solicitacdo). Equivaleria a atribuir aos
particulares interessados a faculdade de diminuirem o poder do Procurador-Geral (quanto a
possibilidade de apresentar arglicdo autdbnoma), antecipando-se a ele e lhe submetendo uma
representacao para arglicdo incidental sobre a mesma matéria)”. (TAVARES, 2001, p. 408-409). Na
nossa concepcgao, ndo se trata de subordinagédo do Procurador-Geral aos cidadaos, mas sim a Lei n°
9.882/99, que estabelece o direito dos cidad&dos ao processamento da Arguicdo incidental prevista no
referido diploma legal.

13 BINENBOJM, 2004, p. 213.



Em virtude do paralelismo estabelecido pelo legislador em relacdo a legitimidade
ativa, consideramos aplicavel a ADPF a distincado entre legitimados universais e 0s
legitimados n&do universais, sendo que a legitimidade destes ultimos encontra-se
jungida a observancia do requisito da pertinéncia tematica, ou seja, a existéncia de
relacdo de pertinéncia entre 0 ato impugnado e 0s interesses que ao ente que

propde a acdo compete tutelar.

3.4.4 Procedimento

Nos termos do artigo 3° da Lei n°® 9.882/99, a peticéo inicial para a propositura da
Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental devera conter: a indicacao
do preceito fundamental que se reputa violado; a indicacdo do ato questionado; a
prova da violagédo do preceito fundamental; o pedido, com suas especificacdes e a

indicacao da relevancia da questao constitucional suscitada.

A peticéo inicial devera ser apresentada em duas vias, contendo as copias do ato
impugnado e dos documentos necessarios a comprovagao da suscitada violagéo de

preceito constitucional fundamental.

Quando a ADPF for ajuizada por pessoa ou entidade enumerada nos incisos VIII e
IX do artigo 103 da ConstituicAo Federal, exige-se a juntada da respectiva
procuracdo na peticdo inicial. As autoridades enumeradas nos incisos | a VIl do
artigo 103 possuem plena capacidade postulatoria, dispensando assim a

representacado por advogado.?*

No caso de auséncia dos pressupostos de admissibilidade por inexisténcia dos
requisitos processuais previstos no artigo 3° ou quando considera inepta a peticao
inicial, o Relator podera indeferir a peticéo inicial. Desta decisdo de indeferimento da

peticao inicial cabe agravo, no prazo de cinco dias (art. 4°, § 2° da Lei n° 9.882/99).

214 FERRAZ, Sérgio. Acdo direta de inconstitucionalidade: estudos em ho menagem a Geraldo

Ataliba . Sdo Paulo: Malheiros, 1997. p. 590.



Sendo um processo objetivo de fiscalizacdo de constitucionalidade de um ato do
Poder Publico, a ADPF esta sujeita ao principio da indisponibilidade de instancia,

n&o sendo admissivel a desisténcia da acdo proposta.’*

AplOs a apreciacdo do pedido liminar, o relator “solicitara as informacdes as
autoridades responsaveis pela pratica do ato questionado, no prazo de dez dias”,

conforme previsto no artigo art. 6° da Lei n® 9.882/99.

O relator podera ainda, caso considere necessario, determinar a oitiva das partes
que figuram nos processos originarios, designar perito para elaboracdo de parecer
sobre a questdo e marcar audiéncia publica para manifestacdo de autoridades.
Estabelece-se assim a salutar participacdo de pessoas alheias a relacéo processual
na formulacdo do juizo de conviccdo dos Ministros acerca da suscitada violagdo a

um preceito constitucional fundamental.

Permite-se ainda, a critério do relator e mediante a solicitacdo dos interessados, a
realizacdo de sustentacdo oral e a juntada de memoriais. Cumpre destacar que esta
faculdade é outorgada ndo apenas aos legitimados para a propositura da ADPF,
mas também para qualquer pessoa ou entidade que demonstre efetivo interesse na

decisdo da matéria.

15 Aplica-se, portanto, a Jurisprudéncia ja pacificada perante o Supremo Tribunal Federal em relacéo

as demais acbes de controle concentrado de constitucionalidade: ‘ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE - DESISTENCIA - IMPOSSIBILIDADE - PRINCIPIO DA
INDISPONIBILIDADE - REGIMENTO INTERNO DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, ART. 169,
PAR. 1.- APLICACAO EXTENSIVA - PRELIMINAR INDEFERIDA. LEI COMPLEMENTAR ESTADUAL
- DIRETOR DE ESCOLA PUBLICA - FORMA ELETIVA DE PROVIMENTO DO CARGO -
CARREIRAS TECNICO-CIENTIFICAS - PISO SALARIAL - VINCULAGAO AO SALARIO MINIMO -
LIMINAR DEFERIDA. ANEXO - GRADE DE CLASSIFICAGAO DE CARGOS DE PROCURADOR DA
FAZENDA - CARREIRA INEXISTENTE - AUSENCIA DE NORMATIVIDADE - IMPUGNAGCAO NAO
CONHECIDA. O principio da indisponibilidade, que rege o processo de controle concentrado de
constitucionalidade, impede a desisténcia da acdo direta ja ajuizada. O art. 169, par. 1., do RISTF-
1980, que veda ao Procurador-Geral da Republica essa desisténcia, aplica-se, extensivamente, a
todas as autoridades e 6rgdos legitimados pela Constituicdo de 1988 para a instauracao do controle
concentrado de constitucionalidade (art. 103). A impugnac¢do isolada de parte do Anexo da Lei
Complementar, que se apresenta desprovido de qualquer normatividade, ndo pode ter sede em acgéo
direta de inconstitucionalidade, cujo objeto deve ser, necessariamente, ato estatal de conteldo
normativo. (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°® 387 MC/RO.
Relator: Ministro Moreira Alves. Tribunal Pleno. DJU, 11 out. 1991. Disponivel em:
<http://www.stf.gov.br>. Acesso em: 15 set. 2005). No mesmo sentido: ADIN 164/DF. Relator: Ministro
Moreira Alves. DJ, 17 dez. 1993.




Decorrido o prazo das informacgdes, o relator lancara o relatério, com copias para
todos 0s ministros, e pedira dia para o julgamento. Em conformidade com o art. 103,
81° da Constituicdo Federal, a Lei n° 9.882/99 prevé ainda que, nas argui¢cdes que
nao houver formulado, o Ministério Publico ter& vista dos autos, pelo prazo de cinco

dias, ap0ds o decurso do prazo para informacdes (art. 7°, caput e paragrafo unico).

Apresentados 0s pressupostos gerais e o0 procedimento da Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental, € oportuna a analise das decisdes

cautelar e final na ADPF e seus respectivos efeitos.

3.5 AS DECISOES CAUTELAR E FINAL NA ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO
DE PRECEITO FUNDAMENTAL E SEUS RESPECTIVOS EFEITOS

Antes de adentrarmos na analise das decisbes proferidas em ADPF, cumpre
rememorar a finalidade e o parametro de controle de constitucionalidade desta nova
acao constitucional: descumprimento de preceito fundamental decorrente da

constituigao.

A ADPF é um instrumento constitucional destinado a realizacdo do controle e a
fiscalizacdo tdo-somente do descumprimento, e ndo do cumprimento, de

determinadas normas constitucionais.

Nos termos do artigo 102, 81° da ConstituicAo Federal, a ADPF destina-se a
fiscalizacdo da transgressdo dos preceitos constitucionais fundamentais, e ndo de
toda e qualguer norma constitucional. Deste modo, a eventual improcedéncia da
ADPF significa apenas que o ato impugnado néo transgrediu preceito constitucional

fundamental, embora possa ter violado outro dispositivo constitucional ‘néo

fundamental’.

A improcedéncia da ADPF ndo ratifica, portanto, a presunc¢ao de constitucionalidade
dos atos do Poder Publico, pois € possivel que o ato impugnado néo viole preceito
constitucional fundamental, mas seja inconstitucional por transgredir um preceito

constitucional ndo fundamental.



Deste modo, ao contrdrio do que se verifica com a acdo direta de

inconstitucionalidade e com a acdo declaratéria de constitucionalidade®*®, as

decisdes proferidas em ADPF n&o tém carater diplice ou ambivalente:*!’

Nem mesmo com ‘malabarismos mentais’ seria possivel atribuir carater
duplice ou ambivalente a argliicdo de descumprimento, em virtude do seu
pardmetro de controle, tdo somente 0s ‘preceitos fundamentais’ da
Constituicdo, como estabeleceu o constituinte originélrio.218

Ressalvada a impossibilidade de atribuicdo de efeitos duplice e ambivalente as
decisbes proferidas em ADPF, analisaremos as decisdes liminar e final deste novel

instrumento de controle concentrado de constitucionalidade.

3.5.1 Decisao Liminar

Apesar da auséncia de previsdo constitucional acerca da Medida Cautelar em
Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental, a possibilidade de tutela
jurisdicional imediata em ADPF deriva do direito constitucional a inafastabilidade do

controle judicial e a prestacéo jurisdicional célere e eficaz (art. 5°, XXXV, CF).

Ademais, se até o controle abstrato tradicional de constitucionalidade admite a tutela

imediata (art. 102, 1, p), a interpretacdo conforme a constituicdo impde a extensao de

1% Art. 24 da Lei n° 9.868/99 estabelece o seguinte: “Proclamada a constitucionalidade, julgar-se-a

improcedente a acédo direta ou procedente eventual acdo declaratéria; e, proclamada a
inconstitucionalidade, julgar-se-a procedente a acdo direta ou improcedente eventual acéo
declaratoria.”

2" Em sentido contrario, sustentando o carater diplice das decisdes proferidas em ADPF, Gilmar
Ferreira Mendes considera possivel a formulagédo, por ADPF, “de pleitos com objetivo de obter a
declaragdo de constitucionalidade ou de inconstitucionalidade, toda vez que da controvérsia judicial
instaurada possa resultar prejuizo a aplicagdo da norma, como possivel lesdo a preceito fundamental
da Constituicdo.” (MENDES, Gilmar Ferreira. Arglicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental:
Parametro de Controle. In TAVARES, André Ramos; ROTHENBURG, Walter Claudius. Argiiicao de
Descumprimento de Preceito Fundamental: andlises a luz da Lei n°® 9.882/99. Sé&o Paulo: Atlas,
2000b, p. 143).

1% MANDELLI JUNIOR, Roberto Mendes. Arglicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental:
em Defesa do Estado Social Democréatico de Direito. In TAVARES, André Ramos; ROTHENBURG,
Walter Claudius. Aspectos Atuais do Controle de Constitucionalidade no Brasil: recurso
extraordinario e argiiicdo de descumprimento de prec eito fundamental. Rio de Janeiro: Forense,
2003b. p. 238.



tal possibilidade a esta nova modalidade de controle concentrado (e eventualmente
concreto) de constitucionalidade.**®

Atento aos parametros constitucionais do instituto e observando a competéncia que
lhe fora outorgada pelo art. 102, 81° da Constituicdo Federal, o legislador ordinario
previu expressamente a possibilidade de concessao de medida liminar na arguicao

de descumprimento de preceito fundamental, in verbis:

Art. 5°. O Supremo Tribunal Federal, por maioria absoluta de seus
membros, poderda deferir pedido de medida liminar na arglicdo de
descumprimento de preceito fundamental.

A imediata obtencéo da medida liminar ou cautelar®®® pressupde a demonstracéo do

fumus boni iuris e do periculum in mora nos quais o autor alicer¢a a sua pretenséao.

O fumus boni iuris consiste na plausibilidade das alegacdes autorais, ou seja, na
razoabilidade e na pertinéncia dos argumentos em que o Autor alicerca sua
pretensdo. Por outro lado, o periculum in mora se consubstancia na possibilidade de
ocorréncia de danos ou prejuizos de dificil ou incerta reparacdo no caso de
manutenc¢ao do ato juridico impugnado, comprometendo assim a prépria eficacia da

eventual decisdo a ser proferida pela Corte Suprema.

Apesar da possibilidade da concessdo de medida liminar em caso de verificagdo
simultanea dos pressupostos do fumus boni iuris e periculum in mora, trata-se de
tutela excepcional®®! e proviséria cujos requisitos devem ser apreciados com o

devido rigor pelo Supremo Tribunal Federal.

19 ROTHENBURG, 2000, p. 231.

° NZo obstante o reconhecimento da distingdo, feita pela doutrina processualista, acerca de
providéncias liminares e cautelares, André Ramos Tavares acentua a irrelevancia de tal diferenciacéo
no estudo da medida cautelar em ADPF: “Em sintese, a argiicdo admite tanto a medida liminar
quanto a medida cautelar, se se quiser abracar a distincdo entre provimentos satisfativos e
provimentos assecuratorios, respectivamente. Ambas as possibilidades encontram enquadramento
constitucional, seja por forca do direito de acdo, seja por forca da analogia com o procedimento

réprio e expresso criado para a acdo direta de inconstitucionalidade.” (TAVARES, 2001, p. 348).

! Segundo Clémerson Merlin Cléve: “O STF define a medida cautelar como providéncia excepcional,
devendo a excepcionalidade da medida ser considerada como um expressivo fator limitativo de sua
concessdo”. (1995, p. 159).



3.5.1.1 Quorum para a concessao da Medida Liminar

Nos termos do artigo 8° da Lei n° 9.882/99, “a decisdo sobre a arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental somente sera tomada se presentes na

sessao pelo menos dois tercos dos Ministros”.

Entretanto, para a concessdo da medida liminar em ADPF, é preciso o quorum da
maioria absoluta dos Ministros do STF, ou seja, 6 (seis) Ministros, conforme disposto
no artigo 5° da Lei n° 9.882/99.

E preciso distinguir, portanto, o quorum de instalacdo para a deliberacio em ADPF,
que é de pelo menos dois tercos dos Ministros do STF, ou seja, oito Ministros, do
guorum para concessao de medida liminar, que é de pelo menos seis ministros, ou

seja, a maioria absoluta dos Ministros da Corte Suprema.

Excepcionalmente, em caso de extrema urgéncia, perigo de lesdo grave ou durante
o periodo de recesso, 0 § 1° do artigo 5° da Lei n® 9.882/99 admite a concessao de
medida liminar por decisdo monocratica do Ministro relator ad referedum do Tribunal

Pleno.

A constitucionalidade do referido dispositivo legal é questionada em funcdo do

preceituado no artigo 97 da Constituicdo Federal:

Art. 97. Somente pelo voto da maioria absoluta de seus membros ou dos
membros do respectivo 6rgédo especial poderdo os tribunais declarar a
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo do Poder Publico.

Ante o disposto no referido preceito constitucional, Clemerson Merlin Cléve assevera
que, se o ato normativo do Poder Publico somente pode ser declarado
inconstitucional por maioria absoluta dos Ministros do STF, a concessao da liminar

deve seguir a mesma sistematica.???

22 CLEVE, 1995, p.160.



Entretanto, consideramos que o artigo 97 da Constituicdo Federal estabelece a
exigéncia do quorum gualificado tdo-somente para a decisdo definitiva, e ndo para
toda e qualquer decisdo, revelando-se possivel e constitucional o deferimento de
medida liminar em decisdo monocratica que declarar a inconstitucionalidade

proviséria de determinado ato.?*?

Alids, subtrair a possibilidade de deferimento de medida cautelar pelo Ministro
relator, sobretudo em casos de extrema urgéncia ou quando impossivel a imediata
manifestagdo do Tribunal Pleno, representaria verdadeira afronta ao direito de

acesso ao Poder Judiciario.

O 81° do artigo 5° da Lei n° 9.882/99 €, portanto, manifestamente constitucional ao
possibilitar o deferimento de medida liminar por decisdo monocratica do Ministro

Relator ad referendum do Plenario.

Os requisitos para o deferimento desta liminar, no entanto, devem ser rigorosamente
preenchidos, tendo em vista a presunc¢ao de constitucionalidade dos atos publicos e,
principalmente, a maior possibilidade de arbitrariedades quando atribuida esta

competéncia a um Gnico Ministro.??*

3.5.1.2 Efeitos da decisao liminar e o carater avocatério da medida

Nos termos do art. 5°, 83° da Lei n® 9.882/99, além de outras medidas cautelares
destinadas a preservacédo da eficacia da decisao final a ser proferida em ADPF, o
STF podera determinar que “juizes e tribunais suspendam o andamento de processo
ou os efeitos de decisdes judiciais, ou de qualquer outra medida que apresente
relacGo com a matéria objeto da arglicdo de descumprimento de preceito

fundamenta”.

Diante da previsdo de suspensdo do andamento de processos ou dos efeitos de

decisbes judiciais, consideravel parcela da doutrina patria propugna a

2 TAVARES, 2001, p. 351.
224 CLEVE, 1995, p. 160.



inconstitucionalidade da medida, associando-a a antiga avocatoéria introduzida no

Brasil pela Emenda Constitucional n® 7 de 1977 ( ver item 2.4).?%

Ao sustentar a inconstitucionalidade do 83° do artigo 5° da Lei n® 9.882/99, Lénio
Luiz Streck afirma que a previsdo da suspensdo dos processos que tramitam
perante as instancias inferiores constitui verdadeira afronta ao devido processo legal,
além de revelar-se absolutamente contrario ao sistema de controle de

constitucionalidade albergado pela Constituicdo Federal de 1988:

O efeito avocatério € vedado pela Constituicdo naquilo que se extrai da
nocéo de Estado Democratico de Direito. Ha flagrante violagdo da clausula
do devido processo legal, além de os dispositivos (tanto o art. 1°, par.
Unico, inciso |, quando atinge processos em andamento, e o 83° do art. 5°,
porque explicitamente introduz o efeito avocatorio) se mostrarem em
desacordo com o sistema de controle de constitucionalidade adotado pelo
Brasil. Na medida em que o controle € misto, a convalidacao do efeito
avocatério elimina as especificidades proprias do controle difuso de
constitucionalidade, aproximando o nosso sistema do sistema de controle
de constitucionalidade alemé&o, conforme explicitado no decorrer destas
reflexdes.”

Entretanto, consideramos que a interpretacdo conforme a Constituicdo permite
diferenciar a medida cautelar em ADPF da antiga e autoritaria avocatoria, afastando

assim a inconstitucionalidade do 83° do art. 5° da Lei n° 9.882/99.

Ao contrario da antiga avocatoéria, que possibilitava a intervencdo do Supremo
Tribunal Federal com fundamento em questdes meramente subjetivas, como “perigo
de grave lesdo a ordem”, a ADPF incidental € possivel tdo somente nos casos de
descumprimento de preceito constitucional fundamental, restringindo assim as
hipoteses de manifestagdo da Corte Suprema as situagdes de efetiva contrariedade

ao texto constitucional.

?%5 Neste sentido, Manoel Gongalves Ferreira Filho assevera que: “(...) seu objetivo real, disfarcado

embora, é introduzir uma forma de avocatéria, concentrando nas méaos do Supremo Tribunal Federal
questdes de inconstitucionalidade, suscitadas incidentalmente perante outras instancias.”( FERREIRA
FILHO, Manoel Gongalves. O sistema constitucional brasileiro e as recentes inova¢6es no controle de
constitucionalidade (Leis n° 9.868/99 de 10 de Novembro e n° 9.982, de 3 de Dezembro de 1999.
Revista de Direito Administrativo ~ 220/1-18, Rio de Janeiro: Revista dos Tribunais. abr.-jun. 2000. p.
14. No mesmo sentido: STRECK, 2002, p. 646-655.

20 STRECK, 2002, p. 649.



Quanto a suposta violagdo ao principio do juiz natural (art. 5°, XXXVII e LII), cumpre
ressaltar que, ao contrario do verificado na antiga avocatodria, que atribuia ao
Supremo Tribunal Federal a competéncia para processar e julgar 0S processos
originarios, no caso da medida liminar em ADPF se permite tdo somente a
suspensao dos processos ordinarios, ou dos efeitos das decisdes proferidas, até a
manifestacdo do STF acerca do ato normativo impugnado, devolvendo-se apés a

competéncia dos juizes e tribunais ordinarios para julgamento da lide:

O juiz de direito ndo é mais afastado de sua posi¢ao de julgador, como era
anteriormente. Nao ha, no caso, julgamento do feito, mas tdo somente uma
baliza exata daquilo que se considera fundamental para a ordem juridica. O
deslinde da questédo constitucional através da argiicao de descumprimento
de preceito fundamental ndo contraria o principio do juiz natural, uma vez
gue o magistrado fica mantido no seu papel de julgador e o Supremo no
papel de guardido da Constituicdo.?*’

No que concerne a suscitada incompatibilidade da presente medida liminar com o
sistema de controle de constitucionalidade vigente no ordenamento juridico patrio,
insta repisar que a Constituicdo de 1988 alberga tanto o controle concentrado
quanto o controle difuso de constitucionalidade, e ndo apenas este ultimo. A
suspensao dos processos ordinarios, ou dos efeitos das respectivas decisdes, até a
posterior manifestacdo da Corte Suprema sobre a procedéncia da matéria
constitucional suscitada €& compativel com o sistema misto de controle de

constitucionalidade atualmente vigente no ordenamento juridico nacional.??®

Ha de se destacar ainda que, nos termos da Lei n° 9.882/99, as instancias inferiores
nao podem suscitar a questdo constitucional diretamente ao STF, tampouco pode a
Corte Suprema avocar o conhecimento da matéria constitucional, pois somente
mediante o ajuizamento da ADPF por um dos legitimados ativos podera haver

pronunciamento da Corte Suprema.

Pertinente e constitucional, portanto, é a medida liminar prevista no 83° do artigo 5°

da Lei n° 9882/99, que outorga ao Supremo Tribunal Federal uma relevante

227 BASTOS, 2000. p.1.
228 MANDELLI JUNIOR, 2003a, p. 165.



competéncia constitucional para a preservacdo da coeréncia da ordem juridica e a
prevencdo de situacdes contrarias a decisdo final a ser proferida, pelo intérprete
maximo da Constituicdo, acerca do descumprimento de preceito constitucional

fundamental.

Evita-se assim o transito em julgado de eventuais decisdes, proferidas pelas
instancias ordinarias, em dissonancia com a interpretacao de preceito constitucional

fundamental proclamada pelo Supremo Tribunal Federal.

Insta salientar, por fim, que o proprio dispositivo legal em analise ressalva a
inaplicabilidade desta medida liminar em relacéo as situacdes juridicas consolidadas
pelos efeitos da coisa julgada, nos termos do art. 5°, XXXVI da Constituicdo Federal
de 1988.

3.5.2 Decisao Final

Assim como verificado nas decisbes que reconhecem a inconstitucionalidade
propriamente dita dos atos normativos, as decisbes que julgam procedentes as
ADPFs tém carater declaratério-constitutivo. Alids, além de declararem o
descumprimento de preceito constitucional fundamental, tais decisfes constituem
nova situacao juridica, afastando o estado de incerteza e de inseguranca juridica

outrora existente no mundo juridico.

Ademais, conforme leciona Kelsen, seja por estabelecer os requisitos para a
incidéncia da norma, seja por determinar os efeitos decorrentes de sua aplicacdo, a

decisao judicial sempre possui efeito constitutivo:

Somente a falta de compreenséo da fun¢édo normativa da deciséo judicial, o
preconceito de que o Direito apenas consta de normas gerais, a ignorancia
da norma individual, obscureceu o fato de que a decisao judicial é tdo-s6 a
continuacéo do processo de criacao juridica e conduziu ao erro de ver nela
apenas a funcéo declarativa.”*®

29 KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito . Traducdo de Jodo Baptista Machado. 4. ed. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 1995. p. 265.



Excluida a possibilidade de atribuicdo de carater duplice ou ambivalente as decisdes
proferidas em ADPF (item 3.5), o carater constitutivo destas decisdes se revelara
principalmente no caso de procedéncia da acado, hipdtese em que o ato impugnado
sera reputado invalido e, por conseguinte, retirado do ordenamento juridico em
virtude da reconhecida incompatibilidade com os preceitos fundamentais decorrentes
da Constituicdo de 1988.

3.5.2.1 Quorum para a Deciséao Final

O julgamento final da Arglicdo por Descumprimento de Preceito Fundamental, nos
termos do artigo 8° da Lei n® 9.882/99, exige quorum minimo de dois tercos dos
Ministros do STF. Sendo a Corte Suprema constituida por onze membros, faz-se
necesséaria a presenca de, pelo menos, oito Ministros para o inicio da sessdo de

julgamento definitivo desta acéo constitucional.

Quanto ao quorum para deliberagéo final, ante o siléncio da Lei n°® 9.882/99, imp0de-
se a aplicagdo do art. 97 da Constituicdo Federal, fazendo-se necesséario o voto da
maioria absoluta dos membros do Tribunal, ou seja, de pelo menos 6 (seis) Ministros

do STF, para prolacdo da deciséo final em ADPF.?*

3.5.2.2 Interpretacgéo e aplicagao de preceito fundamental

ApoOs o julgamento da acdo e a comunicacdo do resultado as autoridades ou aos
orgaos responsaveis pela pratica dos atos impugnados, conforme disposto no art. 10
da Lei n° 9.882/99, o Supremo Tribunal Federal poderéa fixar as condi¢cdes e 0s

modos de interpretacdo e aplicacdo do preceito constitucional fundamental.

Institui-se assim a autorizacao legislativa para a utilizacdo, no julgamento da ADPF,
de técnicas hermenéuticas que ja vinham sendo admitidas pela Corte Suprema no

julgamento das demais acdes de controle concentrado de constitucionalidade, tais

3 MANDELLI JUNIOR, 2003, p. 167.



como a interpretacdo conforme a Constituicdo e a declaracdo parcial de nulidade

sem reduc&o do texto.?*

Conforme leciona Cléemerson Merlin Cléve, a interpretacdo conforme a Constituicdo
€ uma técnica de decisdo em que, diante de possibilidades hermenéuticas distintas,
o0 julgador interpreta o ato impugnado em consonancia com a Constituicdo. Impoe-se
assim uma interpretacdo considerada em consonancia com 0s mandamentos
constitucionais, desprezando-se as outras possibilidades interpretativas que

conduziriam & incompatibilidade da norma com o texto constitucional.?*?

Na declaracdo parcial de nulidade sem reducdo de texto, a Corte Suprema nao
aponta qual € a interpretacdo adequada, mas apenas exclui uma ou algumas das
possibilidades de interpretacdo consideradas incompativeis com a Constitui¢cao,
outorgando ao intérprete a aplicacdo das diversas outras possibilidades diante do

caso concreto.?®3

A declaragdo parcial de inconstitucionalidade sem reducdo de texto consiste,
portanto, em reconhecer a inconstitucionalidade do ato impugnado sob algum

aspecto, em dada situacéo ou sob determinada variante.?**

A utilizacdo de qualquer destas técnicas de interpretacdo pressupfe, contudo, a
existéncia de determinados requisitos, dentre os quais a possibilidade de mdltiplas

interpretacbes de uma mesma disposicao e a existéncia. Nao é possivel, contudo,

81 BRASIL. Supremo Tribunal Federal, ADIN n°® 1371-DF, Relator(a): Ministro NERI DA SILVEIRA,
Julgamento: 03 jun. 1998. Orgdo Julgador: Tribunal Pleno Publicagéo: Diario de Justica 03 out.
2003 e ADI n°® 939/DF - DISTRITO FEDERAL, Relator(a): Ministro SYDNEY SANCHES, Julgamento:
15 dez. 1993. Orgéo Julgador: TRIBUNAL PLENO. Publicacio: Diario de Justica 18 mar. 1994,
%2 CLEVE, 1995, p. 175.
2% Quanto a distingdo das mencionadas técnicas de interpretacdo, Gilmar Ferreira Mendes leciona
gue: “Convém notar, embora do ponto de vista pratico afigure-se irrelevante, sendo impossivel,
diferenciar a interpretacdo conforme a Constituicdo da declaracdo de inconstitucionalidade em
reducdo de texto, parte da doutrina alema insiste no discrimen. Afirma-se que, enquanto a
interpretacdo conforme a Constituicdo traduziria a prondncia de inconstitucionalidade de uma ou
algumas possibilidade de interpretacdo, a declaracao de inconstitucionalidade sem reducédo de texto
limitaria as hipéteses de aplicacdo do texto, sem afetar, estruturalmente, a sua expressao literal.”
QMENDES, 1990, p. 286).

VELOSO, 2003, p. 166.



atribuir significado ao texto normativo que altere a deciséo fundamental do legislador
ou que implique em radical alteracdo dos obijetivos da lei.?*

Assim sendo, estas técnicas de hermenéutica nem sempre serdo passiveis de
utilizagdo nas Arguigdes por Descumprimento de Preceito Fundamental, sobretudo
quando o objeto da acédo for um ato concreto do Poder Publico de sentido univoco.
Nestes casos, ndo sendo possivel mais de uma interpretacdo razoavel, o Supremo
Tribunal Federal devera limitar-se a averiguar se o sentido univoco do ato contraria
algum preceito constitucional fundamental, declarando a invalidade do ato
impugnado, se for este o caso.

Entretanto, havendo espaco para interpretacdes diversas, a utilizacdo das técnicas
de interpretacdo conforme a Constituicdo e de declaracdo de inconstitucionalidade
parcial sem redugcédo de texto sao importantes instrumentos para o julgamento da
ADPF.

3.5.2.3 Eficacia erga omnes e efeito vinculante

Ao prever os efeitos da deciséo final na Arglicao por Descumprimento de Preceito
Fundamental, o artigo 10, 83° da Lei n° 9.882/99 estabelece que “a deciséo tera
eficacia contra todos e efeito vinculante relativamente aos demais 6rgdos do Poder
Publico”.

A eficacia contra todos ou erga omnes estende os efeitos da decisao para além das
partes que figuram no processo, atribuindo a decisdo uma forgca obrigatoria geral
oponivel a todos.

Trata-se de efeito implicito as decisdes proferidas pelo Supremo Tribunal Federal no

exercicio de controle concentrado de constitucionalidade, pois, uma vez declarada a

** MENDES, 1990, p. 287. No mesmo sentido STF, AGRRE n° 172651-3 SP, Relator. Ministro Paulo
Brassard, Diario de Justica da Unido, j. 24.05.1994, 22 Turma, maioria, 10 fev. 1995, p. 1897: “N&o
pode esta Corte alterar o sentido inequivoco da norma, por via de declaracao de inconstitucionalidade
de parte de dispositivo de lei. A Corte Constitucional sé pode atuar como legislador negativo, nao,
porém, como legislador positivo”.



incompatibilidade do ato com os preceitos constitucionais fundamentais, impde-se a
sua retirada do ordenamento juridico, e, por conseguinte, a impossibilidade juridica

de sua aplicacéo pelos 6rgdos do Estado.?®

Entretanto, esta eficacia erga omnes nao se revela suficiente, por si so, para impedir
qgue o Poder Publico edite novo ato normativo ou pratique outro ato semelhante
aguele reputado contrario aos preceitos constitucionais fundamentais. Por isso que,
além da anunciada eficacia erga omnes, a Lei n°® 9.882/99 atribui também efeito

vinculante a deciséo final proferida em ADPF.

A atribuicdo de efeito vinculante a decisdo final proferida em ADPF imputa, aos
demais magistrados, aos funcionarios e as autoridades do Poder Publico, uma
obrigacdo funcional de acatar o decidido, adotando inclusive as providéncias
necessarias a implementacéo do pronunciamento do Supremo Tribunal Federal.

Alicercando-se na auséncia de previsdo constitucional e na inexisténcia de
competéncia legislativa do legislador ordinario para assim estipular, determinada
corrente doutrindria sustenta a inconstitucionalidade da atribuicdo de efeitos
vinculantes as decisdes proferidas em ADPF:

(...) ndo havendo o Constituinte, ao teor do disposto no atual §1° do art.
102 da Carta Magna, explicitamente dotado as decisdes prolatadas quando
do julgamento de arguicdes de descumprimento de preceito fundamental
de efeito vinculante, ndo pode o Legislador Ordinario, a pretexto de
interpretacao auténtica, pretender extrair do abulico comando constitucional
tal consectario, alargando o espectro das excecfes ao principio da
separacdo dos Poderes e a independéncia que dele deriva para o
desempenho funcional dos demais agentes e érgaos do Poder Judiciario e
do Poder Executivo.”*’

O 8§ 3° do artigo 10 da Lei n° 9.882/99 ndo padece, contudo, da alegada

inconstitucionalidade, pois em momento algum a Constituicdo Federal veda a

2% segundo Luis Roberto Barroso, a eficacia erga omnes da decisdo proferida justifica-se em virtude

da substituicdo processual, tendo em vista que os legitimados para propositura da agédo constitucional
(art. 103, CF) atuam com legitimacdo extraordinaria, agindo em nome préprio no interesse da
coletividade. (BARROSO, 20044, p. 155).

2" RAMOS, 2000, p. 120. No mesmo sentido: FERRARI, 2004, p. 484-492.



atribuicdo de efeito vinculante as decisdes proferidas pelo Supremo Tribunal Federal

no exercicio do controle concentrado de constitucionalidade.

Ao reverso, o0 efeito vinculante das decisdes proferidas em sede de controle
concentrado de constitucionalidade encontra-se expressamente previsto no 8 2° do
artigo 102 da Constituicdo Federal em relacdo as acbBes declaratorias de

constitucionalidade e as acoes diretas de inconstitucionalidade:

Art. 102. (...)

§ 2° As decisGes definitivas de mérito, proferidas pelo Supremo Tribunal
Federal, nas acOes diretas de inconstitucionalidade e nas acfes
declaratérias de constitucionalidade, produzirdo eficacia contra todos e
efeito vinculante, relativamente aos demais 6rgdos do Poder Judiciario e a
administracdo publica direta e indireta, nas esferas federal, estadual e
municipal.”

A extensdo dos efeitos vinculantes, por forca de lei, as decisbes proferidas em
Arguicéo por Descumprimento de Preceito Fundamental é perfeitamente compativel
com a ordem constitucional atualmente vigente, sendo inclusive um importante
aspecto para a obtencdo de unidade na interpretacdo de preceito fundamental

controvertido perante as instancias ordinarias.

Nesse passo, temos que é compativel a lei estabelecer o efeito vinculante
as decisbes proferidas em sede de arglicdo de descumprimento de
preceito fundamental, sendo pela semelhanca (controle concentrado) com
a acdo declaratdria de constitucionalidade, pela circunstancia de que a lei é
dado disciplinar a forca das decisfes judiciais, especialmente aquela
decorrente da arglicdo, ja que nesta hipétese a lei remete diretamente a
vontade da lei.”®

Quanto aos limites subjetivos dos efeitos vinculantes da decisdo em ADPF, ao

referir-se “aos demais orgaos do Poder Publico”, o 83° do artigo 10 suscita duvidas

2% BASTOS, Celso Seixas Ribeiro. A Arglicdo de descumprimento de preceito fundamental e

legislacdo regulamentadora. TAVARES, André Ramos; ROTHENBURG, Walter Claudius. Arglicéo
de Descumprimento de Preceito Fundamental: analises a luz da Lei n® 9.882/99 . S&o Paulo:
Atlas, 2000. p. 83. No mesmo sentido: MEYER-PFLUG, Samantha. Da Eficacia das DecisGes na

Arglicao de Descumprimento de Preceito Fundamental . Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/revista/Rev_70/sumario70.htm>. Acesso em: 14 jun. 2005.




quanto a vinculagdo do Legislativo a decisdo proferida pelo Supremo Tribunal
Federal.

A primeira corrente doutrinario-jurisprudencial sustenta que o artigo 102, §82° da
Constituicdo Federal admite a incidéncia de efeito vinculante tdo somente em
relacdo aos 6rgdos do Executivo e aos demais 6rgéos do Judiciario, afastando assim

a vinculacao do legislador ordinario.

Neste proposito, Roberto Mandelli acrescenta que o Principio Constitucional da
Separacao entre os Poderes, bem como da convivéncia pacifica e harménica entre
0S mesmos, impde a manutencao da relacao dialética entre o legislador e o 6rgdo de
controle, principalmente em consideracdo a possibilidade de mutacéo constitucional

com a modificacdo das circunstancias faticas.***

Entretanto, a tese que advoga a auséncia de vinculacdo do Poder Legislativo as
decisbes proferidas pelo Supremo Tribunal Federal no exercicio do controle
concentrado de constitucionalidade, em especial no caso da ADPF, ndo merece

prosperar.

Alids, admitindo-se a auséncia de vinculacdo do Legislativo, o proprio legislador
ordinario poderia alterar a interpretacdo do preceito fundamental por via transversa,
mais precisamente através de elaboracdo de leis contrarias ao pronunciamento do
Supremo Tribunal Federal, transformando-se em intérprete auténtico da
Constituicdo. Esta € a atribuicdo constitucional da Corte Suprema, e ndo do

legislador ordinario.

No caso especifico da ADPF, a extensdo dos efeitos vinculantes ao Poder
Legislativo é ainda mais evidente em virtude do disposto no artigo 10, 83° da Lei n°®
9.882/99, tendo em vista que, ao referir-se “aos demais 6rgaos do Poder Publico”, o
legislador patrio foi claro no propdsito de estender tais efeitos ao 6rgdo legislativo.**°
Consideramos, portanto, que os efeitos vinculantes da decisao proferida em ADPF

sdo extensivos a todos os orgaos do Poder Publico, inclusive ao Legislativo, que

>9MANDELLI JUNIOR, 2003a, p. 175.
49 OLIVEIRA, 2004, p. 173.



ficard adstrito & concepcao de preceito fundamental proclamada pela Suprema Corte

no exercicio do controle concentrado de constitucionalidade.

Gilmar Ferreira Mendes propugna que os efeitos vinculantes ndo se limitam a parte

dispositiva do julgado, devendo ser estendidos a motivagdo, ou seja, aos

“fundamentos determinantes” da decisao:

Enquanto em relagéo a coisa julgada e a forca de lei domina a idéia de que
elas hdo de se limitar a parte dispositiva da decisdo (Tenor,
Entscheidungsformel), sustenta o Bundesverfassungsgericht que o efeito
vinculante se estende, igualmente, aos fundamentos determinantes da
decisao (tragende Griinde).

Segundo esse entendimento, a eficacia da decisdo do Tribunal transcende
0 caso singular, de modo que os principios dimanados da parte dispositiva
(Tenor) e dos fundamentos determinantes (tragende Griinde) sobre a
interpretacdo da Constituicdo devem ser observados por todos os tribunais
e autoridades nos casos futuros.?**

Ao contrario do que é verificado na Alemanha, onde se encontra vigente um controle
puro concentrado de constitucionalidade, o sistema misto de controle de
constitucionalidade existente no ordenamento juridico patrio ndo permite a extensao
dos efeitos vinculantes aos motivos determinantes da decisdo proferida pelo

Supremo Tribunal Federal.

Alids, admitir a vinculagdo dos demais o6rgdos do Judiciario aos motivos
determinantes da decisdo do Supremo Tribunal Federal representaria a supressao,
por esforco interpretativo, do controle difuso de constitucionalidade atualmente

previsto na Constituicdo Federal.

A vinculacdo dos motivos determinantes da deciséo, conforme propugnado por
Mendes, ocasionaria uma grave ruptura na salutar interacdo que deve existir entre o
Supremo Tribunal Federal e os demais 6rgdos jurisdicionais no exercicio da

jurisdicdo constitucional.?*?

' MENDES, 1999c, p.3.
*2MANDELLI JUNIOR, 2003a, p. 175.



Por fim, conforme pondera Rui Medeiros, a tese da vinculagdo dos motivos
determinantes da decisdo do Tribunal Constitucional é objeto de criticas na propria
Alemanha, principalmente devido ao perigo da estagnacao do direito constitucional e

da perda da dinamica inerente ao direito.?*®

Apresentados os efeitos vinculantes e a eficacia erga omnes da decisdo proferida
em Arguicdo por Descumprimento de Preceito Fundamental, cumpre destacar que,
no caso de inobservancia da parte dispositiva do pronunciamento do Supremo
Tribunal Federal por qualquer dos entes vinculados, cabera reclamacdo para o
proprio Tribunal Constitucional, nos termos do artigo 12 da Lei n® 9.882/99.

3.5.2.4 Eficacia temporal das decisées

Ao estabelecer o parametro para o estabelecimento de efeitos temporais da deciséao
final proferida em Argiicdo por Descumprimento de Preceito Fundamental, o artigo
11 da Lei n® 9.882/99 dispde que:

Art. 11. Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, no
processo de arguicao de descumprimento de preceito fundamental, e tendo
em vista razdes de seguranca juridica e de excepcional interesse social,
poderd o Supremo Tribunal Federal, por maioria de dois tercos de seus
membros, restringir os efeitos daquela declaracdo ou decidir que ela so
tenha eficacia a partir de seu transito em julgado ou de outro momento que
venha a ser fixado.***

Cumpre destacar inicialmente o equivoco do legislador ordinario ao referir-se ao
termo inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, tendo em vista que, conforme
anteriormente destacado, ndo apenas aqueles atos normativos passiveis de

inconstitucionalidade propriamente dita, mas todos aqueles outros atos normativos

% MEDEIROS, Rui. A decisdo de inconstitucionalidade : os autores, o contetido e os efeitos da
decisédo de inconstitucionalidade da lei. Lisboa: Universidade Catolica, 1999. p. 768-ss.

** Evidente a influéncia do art. 282, n°4, da Constituicdo Portuguesa sobre o legislador patrio na
elaboracdo do art. 11 da Lei n® 9.882/99. Ao permitir a delimitacdo dos efeitos temporais da decisdo
declaratéria de inconstitucionalidade, o art. 282 n°® 4 da Constituicdo de Portugal permite que o
Tribunal Constitucional fixe os efeitos da inconstitucionalidade com alcance mais restritos que o usual
guando assim recomendar “a seguranca juridica, razdes de equidade ou interesse publico de
excepcional relevo”.



gue encontram seu fundamento de validade em normas infraconstitucionais sao

passiveis de ADPF por descumprimento de preceito fundamental.

Acresce que nao apenas 0s atos normativos, mas também os atos concretos séo
passiveis de arguicdo por descumprimento de preceito fundamental e, por
conseguinte, exigirdao manifestacdo do Supremo Tribunal Federal acerca dos limites

de sua eficacia temporal.

Melhor seria, portanto, que o legislador ordinario tivesse consignado “ao declarar o
descumprimento de preceito fundamental decorrente da constituicao”.

Superada a imprecisdo terminolégica, passemos a analise da suscitada
inconstitucionalidade deste dispositivo legal que estabelece os efeitos temporais da

decisdo que declara o descumprimento de preceito constitucional fundamental.

Pressupondo a existéncia de um principio constitucional implicito de nulidade das
leis contrarias a Constituicdo, alguns doutrinadores patrios asseveram que somente
por norma constitucional seria possivel a delimitacdo dos efeitos temporais de
decisdo declaratdoria de descumprimento de preceito constitucional fundamental,

revelando-se inconstitucional o art. 11 da Lei n°® 9.882/99:

(...) as caracteristicas de nosso sistema de controle, extraidas das
disposicdes pertinentes da Constituigdo de 1988, conduzem a conclusao,
pode-se dizer pacifica, doutrinaria e jurisprudencialmente, de que a lei
inconstitucional, entre nds, é sancionada com nulidade.

Como se admitir, entretanto, que disposi¢éo infraconstitucional confira ao
Supremo Tribunal Federal um poder de saneamento parcial da invalidade
legislativa, em face do descumprimento de preceito fundamental,
invalidade, com suas caracteristicas de nulidade de pleno direito, que brota
do sistema de controle de disciplinado em nivel superior?

Em suma, olvidou-se o Legislador Ordinario que a matéria exigia disciplina
em nivel constitucional e, com isso, acabou perpetrando rematada
inconstitucionalidade, ao permitir algo que a Constituicdo nao permite.**®

%5 RAMOS, 2000, p. 125. No mesmo sentido, propugnando a inconstitucionalidade do art. 11 da Lei

n°® 9.882/99: MANDELLI JUNIOR, 2003a, p. 177-183.



Entretanto, apesar da teoria da nulidade da lei inconstitucional ser uma tese
conhecida e amplamente difundida no ordenamento juridico patrio, em momento
algum a Constituicdo Federal de 1988 impde o efeito retroativo para as declaracoes
de incompatibilidade do ato impugnado com o texto constitucional. Ndo ha que se

1246

falar, portanto, em “principio constitucional implicito de nulidade da lei

inconstitucional.

Ante o siléncio da Constituicdo Federal de 1988 acerca dos efeitos temporais da
declaracdo de incompatibilidade do ato com o0s preceitos constitucionais
fundamentais, € possivel identificar a determinacdo de tais efeitos dentre as
atribuicbes outorgadas ao Supremo Tribunal Federal para o exercicio do controle

concentrado de constitucionalidade:

A graduacdo (dimensionamento) temporal das decisdes proferidas pelo
Supremo Tribunal Federal em sede de descumprimento de preceito
fundamental e, de resto, em sede de qualquer processo objetivo, é poder
gque se insere, naturalmente, nas prerrogativas do Tribunal, sendo
desnecessario previsdo constitucional expressa. Se a Constituicdo omitiu-
se em matéria dessa relevancia, ha de se considerar que relegou a
questdo a prudente discricionariedade do Tribunal.*’

Deste modo, encontrando-se a delimitagdo dos efeitos temporais da decisdo que
declarar o descumprimento de preceito constitucional dentre as competéncias do
Supremo Tribunal Federal no exercicio do controle concentrado de
constitucionalidade e ndo havendo disposicdo em contrario na Constituicdo Federal
de 1988, é constitucional o artigo 11 da Lei n°® 9.882/99.

A possibilidade de atribuicdo de efeitos ex nunc as decisdes declaratorias de
descumprimento de preceito constitucional fundamental nédo inverte, contudo, a
regra de nulidade dos atos inconstitucionais e, por conseguinte, dos efeitos ex tunc

da decisédo declaratéria de inconstitucionalidade ha muito vigentes no ordenamento

245 MANDELLI JUNIOR, 2003a, p. 179.
T TAVARES, 2001a, p. 389.



juridico nacional. Ha de se ressalvar apenas que, apesar da atribuicdo de efeitos ex

tunc, ndo sera possivel a atribuicdo de efeitos vinculantes retroativos & decisdo.?*®

A nulidade do ato inconstitucional continua, portanto, sendo a regra vigente no

direito brasileiro, podendo ser afastada em hipdteses excepcionais.?*°

O carater excepcional da atribuicdo de efeitos ex nunc a decisdo que reconhece o
descumprimento de preceito constitucional fundamental se evidencia diante dos
pressupostos especificos previstos no artigo 11, que autoriza a delimitacdo de tais
efeitos temporais pela Corte Suprema apenas por razdes de seguranca juridica e de

excepcional interesse social.*°

Ademais, enquanto a decisédo final que julgar procedente a ADPF necessita de
quorum de maioria absoluta, ou seja, de seis Ministros do STF, a delimitacdo dos
efeitos temporais pela Corte Suprema somente sera possivel mediante a aprovacao

do quorum qualificado de dois tercos dos Ministros daquele Tribunal.

A restricdo ou a postergacéo dos efeitos temporais da decisao que julgar procedente
a ADPF é, portanto, medida excepcional a ser deferida, pelo Supremo Tribunal

28 Joado Claudio Gongalves Leal, em trabalho exclusivamente dedicado ao tema, assevera que “(...)a

norma-controle sobre a validade dotada de efeito ex tunc ndo possui o conddo de, automaticamente,
como em um passo de mégica, voltar ao passado e apagar a existéncia de norma inconstitucional no
ordenamento juridico positivo, inclusive os efeitos por ela deflagrados. O que se admite, quanto ao
efeito retroativo, € que a norma-controle sobre a validade se dirija aos 6érgdos encarregados de
aplicacdo do direito positivo, impondo-lhes que os efeitos da norma inconstitucional que ja tenham
sido deflagrados devam ser objeto de revisdo, ou impedindo que a norma inconstitucional seja
aplicada sobre fatos ocorridos antes mesmo da declaracédo de inconstitucionalidade (efeito vinculante
retroativo). Nota-se que, nos dois casos, a ‘retroatividade’ da norma-conduta sobre a validade se
manifesta como efeito prospectivo, pois ela ira prescrever como deverdo ser as futuras aplicacdes da
ordem juridica, em relacdo tanto aos fatos posteriores quanto aos anteriores a declaragdo de
inconstitucionalidade.” (LEAL, 2004, p. 138).

%9 MENDES, Gilmar Ferreira. Jurisdigdo Constitucional . 4. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2004. p. 363.
Em sentido contrario, sustentando que, a partir do advento da Lei n® 9.868/99, a regra vigente no
ordenamento juridico nacional passou a atribuir efeitos ex nunc a decisdo que reconhece a
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, Geovany Jeveaux assevera que “A Lei n° 9.868/99
parece ter recolocado as coisas em seus lugares, dando a ADIn alguns marcos temporais nos efeitos
da constatacdo da inconstitucionalidade, a saber: (...) 2) no mérito: a) ex nunc como regra, a partir do
transito em julgado; ou b)...outro momento que venha a ser fixado” (art. 27), para o passado (caso de
confirmagdo da medida liminar) ou para o futuro (a exemplo do modelo austriaco, que autoriza o
diferimento da decisdo até um ano de sua publicagdo” (2003, p. 122-123).

0 Sobre os requisito para delimitagdo dos efeitos temporais pelo Supremo Tribunal Federal, ver
LEAL, Jodo Claudio Goncgalves. Os efeitos temporais no controle abstrato de consti tucionalidade
e a violacdo a direitos fundamentais . Dissertacdo (Mestrado em Direitos e Garantias
Constitucionais Fundamentais) — Faculdades Integradas de Vitéria (FDV), Vitéria, 2005.



Federal, quando necesséria para a preservacao da seguranca juridica ou no caso de

excepcional interesse social.



4 A JURISPRUDENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL NAS A RGUICOES
DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL

O Supremo Tribunal Federal, como intérprete ultimo da Constituicdo Federal e 6érgéo
competente para o julgamento da Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental, detém a relevante funcdo de delinear o objeto, os pressupostos de
admissibilidade e as caracteristicas peculiares deste novo instrumento de controle

de constitucionalidade.

Diante das novidades introduzidas pela ADPF no complexo sistema brasileiro de
controle de constitucionalidade e a vista das davidas advindas tanto da redacéo do
artigo 102, 81° da Constituicdo Federal quanto da Lei n® 9.882/99, enorme sera o
papel do Supremo Tribunal Federal na disciplina desta nova ag¢ao constitucional. Tal
aspecto foi abordado inclusive pela Ministra Ellen Gracie ao ponderar que:

Se isso é bom, porque deixa ao Tribunal ampla margem de
discricionariedade na construcdo do instituto, corresponde também a
enorme responsabilidade para com o futuro. (...) O Tribunal havera,
portanto, de agir na construcao do instituto com a cautela e a serenidade
que Ihe tém assegurado, ao longo das décadas, o respeito e a credibilidade
perante a comunidade juridica e a Nag&o.”"

Dentre as 82 (oitenta e duas) Arguicbes de Descumprimento de Preceito
Fundamental ajuizadas perante o STF?*?, 43 (quarenta e trés) ndo foram

conhecidas, 1 (uma) foi convertida em ADIN (Acdo Direta de

253

Inconstitucionalidade)=® e 33 (trinta e trés) aguardam o pronunciamento da Corte

Suprema acerca do juizo de admissibilidade®*

255
1=,

, sendo que 6 (seis) destas estao

sobrestadas em virtude da ADIN n° 2.23

1 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n.54.

Relator:  Ministro Marco Aurélio. Decisdo: Ministra Ellen Gracie. Disponivel em:
<http://www.stf.gov.br/noticias/imprensa/VotoEllen54-Q0.pdf>. Acesso em: 24 ago. 2005.

2 Esta pesquisa foi finalizada em 01° de Dezembro de 2005.

253 ADPF ne. 72.

% ADPFs n°s. 02, 06, 07, 08, 09, 14, 15, 16, 24, 26, 36, 37, 40, 41, 46, 47, 49, 50, 51, 52, 53, 55, 56,
57,68, 70,71, 73,74,76, 77, 81 e 82.

2% ADPFs n°s. 06, 08, 14, 16, 26 e 36.




No complexo das 43 APDF’'s que nédo foram conhecidas pelo Supremo Tribunal
Federal, 23 (vinte e trés) assim foram julgadas em virtude da ilegitimidade do
argliente para propositura da acéo0®°, 12 (oito) em razdo da existéncia de outro meio
eficaz para alcancar o efeito pretendido (clausula da subsidiariedade)®’, 3 (trés) por
auséncia de capacidade postulatoria®®®, 1 (uma) por auséncia de interesse
processual superveniente®®, 1 (uma) por inépcia da inicial*®®, 1(uma) por impugnar
veto aposto pelo Chefe do Poder Executivo®®, 1 (uma) por impugnar projeto de

emenda constitucional®®? F263,

e 1 (uma) por impugnar Sumula do ST
Apenas em 5 (cinco) das 82 (oitenta e duas) ADPF’s que foram ajuizadas perante o
STF, este Tribunal, por decisdo monocratica ou plenaria, admitiu o cabimento das
arguicoes, tendo deferido as medidas liminares pleiteadas. Sdo as ADPF’s n°s. 04,
10, 33,54 e 79.

No intuito de apresentarmos 0s contornos que o Supremo Tribunal Federal vem
atribuindo a Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental, abordaremos
inicialmente as principais questdes que acarretaram a inadmissibilidade de varias
arguicdes ajuizadas. Depois ndés relataremos o julgamento das ADPF’s conhecidas
pela Corte Suprema e, por fim, destacaremos questdes relevantes observadas

durante a pesquisa.

4.1 ADPF'S NAO CONHECIDAS

4.1.1 llegitimidade ativa

%% APDF’s n°s. 11, 20, 22, 23, 25, 27, 28, 29, 30, 31, 34, 35, 38, 42, 44, 48, 57, 58, 60, 61, 62, 69 e
75.

257 ADPF’s n°s. 03, 12, 13, 17, 18, 39, 56, 63, 64, 65, 66 € 78.

258 ADPF’s n°. 19, 21 e 32.

259 ADPF n°. 45.

260 ADPF n°. 05.

251 ADPF n°. 01.

252 ADPF n°. 43.

263 ADPF n°. 80.



Em conformidade com o disposto no artigo 2° da Lei n° 9.882/99, a Jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal € pacifica ao restringir a legitimidade para o
ajuizamento da ADPF aos legitimados para a propositura da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade, quais sejam, o Presidente da Republica, a Mesa da Camara
dos Deputados, a Mesa do Senado Federal, a Mesa de Assembléias Legislativas ou
do Distrito Federal, o Governador de Estado ou do Distrito Federal, o Procurador
Geral da Republica, o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB),
o partido politico com representacdo no Congresso Nacional e a Confederacéo

sindical ou entidade de classe de ambito nacional.

O Supremo Tribunal Federal ndo alberga, portanto, as posi¢cées doutrinarias que
sustentam a legitimidade de todo e qualquer cidaddo para a propositura da ADPF
(ver item 3.4.3).

N&o figurando o argliente dentre as pessoas ou entes previstos no art. 103, 1 a IX da
Constituicdo Federal, o Supremo Tribunal Federal ndo conhece da ADPF em virtude
da ilegitimidade ativa ad causam, dispensando maiores consideracdes a respeito do

tema.

E pertinente a transcricido de excerto de decisdo monocratica, proferida pela Ministra
Ellen Gracie, que declarou a inadmissibilidade da ADPF n° 28 em virtude da

ilegitimidade ativa do arguente:

0 requerente ndo se encontra incluido no rol de legitimados para propor a
acdo direta de inconstitucionalidade ou a arglicdo de preceito fundamental,
conforme previsto no art. 103 da CF, c/c o art. 2°, | da Lei n° 9.882/99.
Falta-lhe, portanto, legitimidade ativa ad causam.”®

Ressalva reiteradamente realizada pelo Supremo Tribunal Federal se refere a
possibilidade do interessado, ndo incluido no rol do artigo 103 da Constituicao
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Federal, solicitar a propositura da Arguicdo incidental ao Procurador Geral da
Republica, nos termos do §2°, artigo 2° da Lei n® 9.882/99.

Outra questdo alusiva a legitimidade ativa, que € reiteradamente abordada pelo
Supremo Tribunal Federal, consiste na legitimidade ativa para impugnacéo de atos
municipais. Conforme anteriormente destacado, a despeito da previsdo de
fiscalizacdo e controle dos atos municipais, a Lei n°® 9.882/99 ndo estendeu a
legitimidade ativa da ADPF aos Prefeitos Municipais, as Camaras de Vereadores ou

aos outros entes municipais.

Ao declarar a inadmissibilidade da ADPF de n° 44, que foi ajuizada pelo Prefeito do
Municipio de Ibema (PR) contra Lei Municipal 06/2003 que dispunha sobre infracbes
politico-administrativo de Prefeitos e Vereadores, o Ministro Joaquim Barbosa
asseverou que, apesar da Lei n° 9.882/99 prever a possibilidade de Arguicado de
Descumprimento de Preceito Fundamental contra ato normativo municipal, “o artigo
2° da Lei é taxativo ao limitar a legitimidade para a propositura da argui¢do ao rol
dos legitimados para a acdo direta de inconstitucionalidade entre os quais,

claramente, ndo se incluem os Prefeitos ou os Municipios”. 265

Diverso néo foi o raciocinio que fundamentou o ndo conhecimento, por auséncia de
legitimidade ativa, das ADPF'’s ajuizadas, por diretérios municipais de partidos
politicos, contra a Resolug¢do n° 21.702 do Tribunal Superior Eleitoral, que dispés
acerca da diminuicdo do namero de vereadores nas Camaras Municipais. Ao proferir
decisdo monocratica em ADPF ajuizada pelo Diretério Municipal Democratico

Trabalhista (PDT), o Ministro Marco Aurélio afirmou:

verifica-se (no caso) a ilegitimidade ativa. Consoante disp8e o artigo 2° da
Lei n° 9882, de 3 de dezembro de 1999, podem propor argiliicdo de
descumprimento de preceito fundamental os legitimados para a acéo direta
de inconstitucionalidade. Tratando-se de partido politico, descabe
agasalhar a atuacao de diret6rio mun|C|paI
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No que concerne a Ordem dos Advogados do Brasil (OAB), o Supremo Tribunal
Federal também ja decidiu que apenas o Conselho Federal da entidade ostenta tal
legitimidade, ndo sendo cabivel o ajuizamento de ADPF’s por sec¢éo ou sub-seccao
regional da OAB. Neste sentido, a Ministra Ellen Gracie ndo conheceu, por auséncia
de legitimidade ativa, a ADPF n° 75, que foi ajuizada pela 32 sub-seccao da OAB/SP

contra decisdes judiciais determinativas de “invaséo de escritérios de advocacia”.?®’

Quanto a legitimidade das entidades de classe de ambito nacional, reiterando
jurisprudéncia ja pacifica quanto as demais ac¢Bes de controle concentrado de
constitucionalidade, o Supremo Tribunal Federal considera indispensavel, para a
caracterizacao da legitimidade ativa, a necessidade da pertinéncia tematica, ou seja,
a existéncia de uma relacdo logica e direta entre as finalidades da entidade e a

questao versada na lei ou no ato normativo impugnado.

Neste sentido, ao conhecer a ADPF de n° 54, que foi ajuizada pela Confederacéo
Nacional dos Trabalhadores na Saude (CNTS) contra a tipificacdo de crime de
aborto no caso de antecipac¢éo terapéutica do parto de feto anencefalico, o Ministro

Marco Aurélio Mello decidiu que:

Quanto a legitimidade da CNTS para propor a presente ADPF, entendo
caracterizada, dado que se trata de confederacdo de ambito nacional, com
legitimo interesse no provimento jurisdicional em razdo das implicacdes
criminais em que podem incorrer os profissionais de salde que venham a
realizar o procedimento de antecipacdo do parto em caso de bebés
portadores de anencefalia. Tenho, portanto, por atendido o requisito do art.
2° 1, da Lei n° 9.882/1999 **.

Em relacdo a legitimidade das entidades de classe de ambito nacional para a
propositura de ADPF, o STF exige ainda que a entidade seja composta por filiados
ligados entre si pelo exercicio de mesma atividade econdmica ou profissional. Neste

contexto, as entidades constituidas por membros de categorias profissionais ou
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econbmicas diversas ndo possuem homogeneidade de interesses suficientes a
caracterizacao da ‘entidade de classe de ambito nacional’ prevista no artigo 103, 1X

da Constituicdo Federal.

Ao proferir a decisdo monocratica que negou seguimento a ADPF n°® 34, que foi
ajuizada pela Associacdo Brasileira dos Fabricantes de Artigos de Puericultura
(ABRAPUR) contra a Portaria n® 2.051/2001 do Ministério da Saude, o Ministro
Celso de Mello afirmou que, tratando-se de entidades de classe de ambito nacional,
estas ndo ostentardo legitimidade ativa para o ajuizamento de ADPF se possuirem
composicdo hibrida. Neste caso especifico, asseverou o Ministro, a composicao
hibrida da ABRAPUR emerge da possibilidade estatutaria da presenca, em seus
quadros, de pessoas juridicas e pessoas fisicas, ndo exigindo sequer que estas

Gltimas pertencam a uma categoria econémica especifica.?®®

Em consonancia com a jurisprudéncia ja pacificada em relacdo as demais acfes de
controle abstrato de constitucionalidade, a Corte Constitucional exige também que
os membros da entidade sejam o0s préprios integrantes da classe, sem
intermediacdo de outro ente ou pessoa juridica que os represente. Deste modo, nao
sdo consideradas entidades de classe as “associacdes das associacdes”, assim

consideradas as entidades compostas por pessoas juridicas.

A respeito do tema, é igualmente esclarecedora a decisdo do Ministro Celso de
Mello na ja mencionada ADPF n° 34:

(...)lmpde-se registrar, neste ponto, que o Supremo Tribunal Federal, em
sucessivos pronunciamentos, tem salientado, a propésito do tema ora em
exame, que ndo se qualificam como entidades de classe, para efeito de
instauracao da fiscalizacdo normativa abstrata, aquelas organizacdes, que,
congregando pessoas juridicas, constituem, como a ABRAPUR,
verdadeiras associacdes de associacfes. O fato irrecusavel é que, em tais
hipéteses, esta Suprema Corte tem recusado, a entidades como a
ABRAPUR, a qualidade reclamada pelo texto constitucional, pois pessoas
juridicas, ainda que coletivamente organizadas como instrumentos de
representacdo de categorias profissionais ou econémicas, ndo formam
classe alguma, falecendo-lhes, em conseqiiéncia, legitimidade ativa para a
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instauracdo do processo de fiscalizacdo abstrata de constitucionalidade
(...). Sendo assim, e pelas razbes expostas, ndo conheco da presente
arguicao de descumprimento de preceito fundamental, eis que falece, a
autora, a pertinente legitimidade ativa ad causam, restando Erejudicada,
em consequéncia, a apreciacdo do pedido de medida cautelar.””

Outra questdo que também ensejou o0 ndo conhecimento de diversas ADPF’s
propostas perante a Corte Suprema foi a existéncia de outro meio judicial eficaz para
o alcance da finalidade pretendida, ou seja, o pressuposto da subsidiariedade
previsto no artigo 4°, § 1° da Lei n°® 9.882/99.

4.1.2 Existéncia de outro meio judicial eficaz para alca  ncar o efeito pretendido

— Pressuposto da Subsidiariedade

Nos termos do artigo 4°, 81°, da Lei n°® 9.882/99, a Arguicdo de Descumprimento de
Preceito Fundamental ndo serd conhecida quando houver outro meio eficaz de
sanar a lesdo. Denominado de Pressuposto da Subsidiariedade, tal requisito é

n271

considerado “uma condicdo especial e especifica da acdo que, inexistente,

impede o seu conhecimento.

Conforme anteriormente destacado, dentre as 82 (oitenta e duas) ADPFs ajuizadas
até a presente data, o Supremo Tribunal Federal ndo conheceu 12 (doze) delas em
virtude da existéncia de outro meio apto e eficaz para a tutela do direito invocado
pelo arguente, fundamentando-se na Clausula da Subsidariedade para decidir pelo

nao conhecimento de tais arguicoes.

O Supremo Tribunal Federal explicitou, em diversas oportunidades, que a agéo
direta de inconstitucionalidade (ADIN), e ndo a ADPF, seria o instrumento processual
adequado para a impugnacao dos atos administrativos ou legislativos suscitados.
Neste sentido foram os julgamentos das ADPFs propostas contra Resolucdo do

Tribunal Superior Eleitoral (ADPF n° 65), Portaria do Conselho Superior da
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Magistratura do Poder Judiciario do Estado de Sédo Paulo (ADPF n° 13), lei
orcamentéria estadual (ADPF n° 63), dispositivo de lei federal (ADPF n° 39) e
Emenda Constitucional (ADPF n° 78).

Ao proferir decisdo que declarou a inadmissibilidade de ADPF ajuizada contra
dispositivo de lei federal, o Ministro Sepulveda Pertence afirmou que:

o pedido principal (da arguicdo) ndo logra disfarcar que o seu objeto é a
declaracdo de inconstitucionalidade dos preceitos legais. Para isso, no
entanto, a via adequada é a acdo direta de inconstitucionalidade. Ora,
dispbe o art. 4° da Lei 9.882/99, no §1° que ndo serd admitida arguicao de
descumprimento de preceito fundamental quando houver qualquer outro
meio eficaz de sanar a lesividade.*"?

A interpretacao inicialmente preponderante no Supremo Tribunal Federal era a de
gue o pressuposto da subsidiariedade devia ser aferido diante de todos os
instrumentos processuais disponiveis para a impugnacdo do ato. Deste modo,
havendo qualquer outro instrumento de impugnacéo do ato, ainda que por meio de
acOes ou recursos individuais, o cabimento da ADPF era inadmissivel. Realizava-se

assim uma interpretacdo meramente literal do § 1° do artigo 4° da Lei n°® 9.882/99.

O pressuposto da subsidiariedade representava, portanto, a necessidade de prévio
esgotamento de todos os instrumentos juridicamente possiveis, inclusive acées ou

recursos individuais, para a admissao da ADPF.

Ao apreciar a admissibilidade da ADPF n°® 12, que foi proposta pelo Partido da Social
Democracia Brasileira (PSDB) contra decisdo do Presidente do Superior Tribunal de
Justica que manteve a declaracdo de nulidade da eleicdo para a Mesa Diretora da
Assembléia Legislativa catarinense, o Supremo Tribunal Federal assim decidiu:

No caso dos autos, como se constata da simples leitura da inicial, a
arguicdo tem por objetivo, exatamente, a reforma de decisdo do Presidente
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do Superior Tribunal de Justica, decisdo esta passivel de reexame por
meio de agravo regimental que, inclusive, foi manifestado pelo argiiente em
14.03.2001 e se encontra aguardando atualmente julgamento. Evidente,
deste modo a auséncia do requisito previsto no referido artigo 4°, 81° da Lei
9.882/99, uma vez que a eventual lesividade do ato impugnado pode ser
sanada por meio eficaz que ndo a argliicdo de descumprimento de preceito
fundamental. *®

Na ADPF de n° 17, proposta pelo Governador do Estado do Amapa contra atos de
nomeacgao e de investidura de 06 (seis) Desembargadores do Tribunal de Justica
local em virtude de alegadas transgressfes aos principios constitucionais previstos
nos artigos 1°, 1ll, e 5°, XXXVII, LIl e LIV da Constituicdo Federal, o STF também
nao conheceu a acdo em virtude da incidéncia do artigo 4°, 81° da Lei n°® 9.882/99.
Na oportunidade, o Ministro Celso de Mello destacou que a ADPF somente é cabivel
se for demonstrado, pelo interessado, o prévio esgotamento de outros mecanismos
processuais, previstos em nosso ordenamento positivo, capazes de cessar a
situacdo de lesividade ou de potencialidade danosa resultante dos atos estatais
guestionados. No caso em questédo, o Ministro considerou que o Arglente dispunha
de outro meio processual idoneo para afastar a situacéo de lesividade, qual seja, a

acao popular.

Apesar de ndo conhecer a ADPF de n° 17, o Ministro Celso de Mello registrou
importante diretriz hermenéutica ao asseverar que, para a incidéncia do pressuposto
da subsidiariedade, € essencial que os instrumentos disponiveis mostrem-se aptos a
sanar, de modo eficaz e real, a situacdo que se pretende tutelar.’’* Deste modo,
somente quando existente outro instrumento processual apto ao alcance dos efeitos
que se pretende alcancar com a ADPF é que incidira o 8§ 1° do art. 4° da Lei n°
9.882/99.

Assim, se determinada situagdo ensejar a propositura de um Mandado de

Seguranga, V. g., mas este nao for apto para producdo dos efeitos erga omnes e
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vinculantes que se pretenda alcangar, ndo ha que se afastar o cabimento da ADPF
em virtude do Pressuposto da Subsidiariedade.

Diverso ndo foi o fundamento utilizado pelo Ministro Nery da Silveira para nao
conhecer da ADPF de n° 18, ajuizada por servidor publico cearense contra ato de
demissdo assinado pelo Governador do Estado apdés processo administrativo
disciplinar. Apesar de obter uma decisdo favoravel nas instancias ordinarias, a
reintegracdo do argiente ndo fora cumprida pelo Governo do Estado. Neste
contexto, o arguente sustentou a inexisténcia de outro meio eficaz para sanar a
lesividade apontada, pois jamais encontrara amparo nas decisfes do Tribunal de
Justica local, suscitando inclusive a suspeicao da referida Corte para o julgamento

das acdes relativas ao servidor demitido.

Instado a se manifestar nos autos, o Plenério do Supremo Tribunal Federal proferiu
Acordao mantendo a decisdo monocratica em todos 0s termos por considerar que, ja
tendo sido obtida decisdo favoravel ao interessado em acdo ordinaria contra o
Estado do Ceara, ndo era cabivel a propositura da ADPF para assegurar a imediata
execucgao da decisao pendente de cumprimento. Ademais, a afirmag¢ao da suspeicéo
do Tribunal de Justica local para o julgamento da questao nao foi reputada suficiente

para a comprovacao da inexisténcia de outro meio eficaz de sanar a les&o.?’®

E pertinente também a referéncia ao Acérddo proferido pelo Supremo Tribunal
Federal na ADPF de n° 3. Cuida-se de ADPF, ajuizada pelo Governador do Estado
do Ceara, contra decisbes do Tribunal de Justica daquele Estado que, em
dissonancia com o disposto na Emenda Constitucional n® 19, determinaram o
pagamento de vencimentos aos servidores publicos estaduais sem as restricdes
estabelecidas pelo “teto de vencimentos” previsto na referida Emenda

Constitucional.

Ao proferir voto acolhido, por unanimidade, pelo Plenario do Supremo Tribunal
Federal, o Ministro Sidney Sanches asseverou que, sendo cabivel, em tese, a
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interposicdo de Agravo Regimental, a impetracdo de Mandado de Seguranca ou o
ajuizamento de Reclamacdo contra os atos judiciais impugnados, € evidente a
incidéncia do artigo 4° § 1° da Lei n® 9.882/99, com a consequente inadmissao da
ADPF. O Ministro destacou ainda que, somente se o Governador do Ceara nao

obtivesse medida eficaz para sanar a alegada les&o é que seria cabivel a ADPF.?"®

Ao exercer a interpretacéo literal do disposto no artigo 4°, 81° da Lei n® 9.882/99,
inviabilizando a propositura da ADPF quando existe qualquer outro meio processual
apto, em tese, a tutela do direito pleiteado pelo argliente, a Corte Suprema restringia
excessivamente o ambito da ADPF, pois sempre havera instrumento processual apto
a tutela de uma lesédo ou ameaca a direito, ainda que decorrente do poder cautelar

geral do Magistrado.

Esta interpretacdo meramente literal do § 1° do artigo 4° da Lei n° 9.882/99 foi
substituida, perante a Corte Suprema, por uma hermenéutica que analisa o
pressuposto da subsidiariedade em face apenas dos demais instrumentos de

controle concentrado de constitucionalidade.

Ao apreciar a admissibilidade da ADPF n° 33, que foi ajuizada pelo Governador do
Estado do Para contra ato do Regulamento de Pessoal do Instituto de
Desenvolvimento Econdmico-Social do Para (IDESP), o Ministro Gilmar Ferreira
Mendes afirmou que, na andalise do pressuposto da subsidiariedade, deve

predominar um enfoque objetivo e de protecéo da ordem constitucional positiva.?”’
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Deste modo, somente na hipétese de cabimento dos demais processos objetivos de
controle de constitucionalidade, devera ser declarada a inadmissibilidade da ADPF
com fundamento no § 1° do artigo 4° da Lei n° 9.882/99. A possibilidade do
ajuizamento de acdes subjetivas ou a interposicdo de recursos ndo acarreta,

portanto, a inadmissibilidade da APDF.

Evidenciando que interpretacdo atualmente prevalecente no Supremo Tribunal
Federal é aquela que considera o pressuposto da subsidiariedade tdo-somente em
relacdo aos demais processos objetivos de controle de constitucionalidade
existentes no ordenamento juridico patrio, ao conhecer a ADPF n° 79, o Ministro

Nelson Jobim afirmou que:

contexto da ordem constitucional global. Nesse sentido, se se considera o carater enfaticamente
objetivo do instituto (o que resulta, inclusive, da legitimag&o ativa), meio eficaz de sanar a lesdo que
parece ser aquele apto a solver a controvérsia constitucional relevante de forma ampla, geral e
imediata. (...) Assim, tendo em vista 0 carater acentuadamente objetivo da argiiicdo de
descumprimento, o juizo de subsidiariedade ha de ter em vista, especialmente, os demais processos
objetivos ja consolidados no sistema constitucional. Nesse passo, cabivel a acdo direta de
inconstitucionalidade ou de constitucionalidade, ndo sera admissivel a arglicdo de descumprimento.
Em sentido contrario, ndo sendo admitida a utilizacdo de acfes diretas de constitucionalidade ou de
inconstitucionalidade — isto €, ndo se verificando a existéncia de meio apto para solver a controvérsia
constitucional relevante de forma ampla geral e imediata -, ha de se entender possivel a utilizacdo da
arguicdo de descumprimento de preceito fundamental. E o que ocorre, fundamentalmente, nos casos
relativos ao _controle de legitimidade do direito pré-constitucional, do direito_ municipal em face da
Constituicdo Federal e nas controvérsias sobre direito pés-constitucional ja revogado ou cujos efeitos
ja se exauriram. Nesses casos, em face do ndo-cabimento da acdo direta de inconstitucionalidade,
ndo ha como deixar de reconhecer a admissibilidade da argiiicdo de descumprimento. (...) Ndo se
pode admitir que a existéncia de processos ordinarios e recursos extraordinarios deva excluir, a priori,
a utilizacdo da argiicdo de descumprimento de preceito fundamental. Até porgue o instituto assume,
entre nés, feicdo marcadamente objetiva. Nessas hipéteses, ante a inexisténcia de processo de
indole objetiva apto a solver, de uma vez por todas, a controvérsia constitucional, afigura-se
integralmente aplicavel a argiicdo de descumprimento de preceito fundamental. E_que as acdes
originarias e o proprio recurso extraordinario ndo parecem, as mais das vezes, capazes de resolver a
controvérsia _constitucional de forma geral, definitiva_ e imediata. A necessidade de interposicdo de
uma pletora de recursos _extraordinarios idénticos podera, em verdade, constituir-se em ameaca ao
livre funcionamento do STF e das proprias Cortes ordinarias. (...) Ademais, a auséncia de definicao
da controvérsia — ou a propria decisdo prolatada pelas instancias judiciais — podera ser a
concretizacdo da lesdo a preceito fundamental. Em um sistema dotado de 6rgédo de clpula, que tem a
missao de guarda da Constituicdo, a multiplicidade ou a diversidade de solucdes pode constituir-se,
por si s6, em uma ameaca ao _principio_constitucional da seguranca juridica e, por conseqguinte, em
uma auténtica lesdo a preceito fundamental. Assim, tendo em vista o perfil objetivo da argiicdo de
descumprimento, com legitimacdo diversa, dificiimente poder-se-a vislumbrar uma auténtica relacao
de subsidiariedade entre o novel instituto e as formas ordindrias ou convencionais de controle de
constitucionalidade do sistema difuso, expressas, fundamentalmente, no uso do recurso
extraordinario e de outros meios. Como _se V&, ainda gue aparentemente pudesse ser 0 recurso
extraordinario o meio eficaz de superar eventual lesdo a preceito fundamental nessas situacoes, na
pratica, especialmente nos processos de massa, a utilizacdo desse instituto do sistema difuso de
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[...] este SUPREMO vem entendendo que a subsidiariedade exigida pelo
art. 4°, § 1° da L. 9.882/99 nao pode ser interpretada com raciocinio linear e
fechado. A subsidiariedade de que trata a legislacdo diz respeito a outro
instrumento processual-constitucional que resolva a questéo juridica com a
mesma efetividade, imediaticidade e amplitude que a prépria ADPF. Em se
tratando de decis@es judiciais, ndo seria possivel o manejo de qualquer
acdo de nosso sistema de controle concentrado. Da mesma forma, o
recurso extraordinario ndo daria resolucdo de maneira definitiva como a
ADPF. E que muito embora a tendéncia do SUPREMO em atribuir
dimensado objetiva ao recurso extraordinario, a matéria ainda nao é
totalmente pacificada o que coloca o efeito vinculante da ADPF como
instrumento processual-constitucional ideal para o combate imediato

dessas decisdes judiciais (art. 10, § 3°, da L. 9.882/99 ).>"®

Deste modo, conforme a atual jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, quando
ndo for cabivel outra acdo de controle concentrado de constitucionalidade, por se
tratar, por exemplo, de atos normativos municipais, atos pré-constitucionais ou atos
concretos do Poder Publico, serd admitida a ADPF. A admissibilidade da ADPF

independe, portanto, do cabimento de outras a¢cdes ou recursos individuais.

A despeito de reconhecida doutrina advogar o caréater prioritario da ADPF e, por
conseguinte, propugnar o cabimento desta acdo constitucional sempre que houver
violacdo a preceito constitucional fundamental, afastando assim a aplicabilidade do
pressuposto da subsidiariedade (ver item 3.2.3.2), a Jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal ainda n&o se manifestou neste sentido.

O pressuposto da subsidiariedade e a ilegitimidade ativa motivaram o0 néo
conhecimento da maioria das ADPFs ajuizadas perante a Corte Suprema.
Entretanto, algumas argui¢cdes nao foram conhecidas por motivos diversos, tais
como a auséncia de interesse processual superveniente, a impossibilidade de
impugnacdo de emenda constitucional e a auséncia de capacidade postulatoria,
revelando-se pertinente a analise da Jurisprudéncia relativa a estes pressupostos de
admissibilidade da ADPF.

2’8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n. 79

MC/PE. Relator: Ministro Cezar Peluso. Decisdo: Ministro Nelson Jobim. Disponivel em:
<http://www.stf.gov.br >. Acesso em: 20 nov. 2005.




4.1.3 Auséncia de interesse processual superveniente

Ao doutrinar acerca do interesse de agir na Arguicdo de Descumprimento de
Preceito Fundamental, André Ramos Tavares assevera que, a despeito da
pertinéncia tematica — que se encontra diretamente vinculada a legitimidade ativa do
arguente, a existéncia do ato impugnado é suficiente para admitir-se a presenca do
interesse de agir do argiiente®’®. E exatamente neste sentido a Unica manifestacdo

do Supremo Tribunal Federal acerca do interesse de agir na ADPF.

O Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB) ajuizou a ADPF 45 objetivando,
em sintese, a impugnacao do veto, aposto pelo Presidente da Republica, ao § 2° do
artigo 55 da proposicéao legislativa que se converteu na Lei n° 10.707/2003 (Lei de

Diretrizes Or¢camentarias), in verbis:

§2°. Para efeito do inciso Il do caput deste artigo, consideram-se acdes e
servicos publicos de salde a totalidade das dotacdes do Ministério da Salde,
deduzidos os encargos previdenciarios da Unido, os servicos da divida e a
parcela das despesas do Ministério financiadas com recursos do Fundo de
Combate a Pobreza.

Diante da superveniéncia de projeto de lei encaminhado pelo Senhor Presidente da
Republica que, transformado na Lei n°® 10.777/2003, restaurou, em sua integralidade,
0 texto normativo anteriormente vetado, o Ministro Relator da ADPF 45 proferiu
decisdo monocratica julgando “prejudicada a presente arguicdo de descumprimento

de preceito fundamental, em virtude da perda superveniente de seu objeto”.?*°

N&o obstante o ndo conhecimento da referida Arguigdo, o Exmo. Ministro Relator
Celso de Mello apresentou relevantes consideracdes acerca do cabimento da ADPF
para o controle e a intervencdo do Poder Judiciario na implementacdo de Politicas

Pulblicas, as quais serdo apresentadas adiante.

" TAVARES, 2001a. p. 327-329.
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4.1.4 Projeto de Lei ou Projeto de Emenda Constitucional

Em conformidade com a Jurisprudéncia ja pacificada em relacdo as demais acdes
de controle abstrato de constitucionalidade, o Plenario do Supremo Tribunal Federal
considera ser incabivel o controle de constitucionalidade de Proposta de Emenda
Constitucional por meio de ADPF.

Na ADPF 43, ajuizada pelo Partido Democratico Trabalhista contra a Proposta de
Emenda Constitucional n° 40, o autor alegou a violacao ao artigo 60, 84°, Ill e IV da
Constituicao Federal.

Ao decidir pelo ndo conhecimento da referida ADPF, o Ministro Carlos Ayres Britto
consignou que, ndo sendo a Proposta de Emenda Constitucional um ato pronto e
acabado, ndo é um ato do Poder Publico passivel de impugnacdo por uma acao

constitucional:

a luz do art. 1° caput, da Lei n°® 9.882/99, a arguicdo de descumprimento de
preceito fundamental deve recair sobre ato do Poder Publico.(...) E de se
reconhecer, contudo, que a proposta de emenda constitucional ndo se
insere na qualidade de ato do Poder Publico, porquanto este pressupde
algo ja definido (pronto e acabado, portanto), enquanto que aquela se
revela como um ato normativo in fieri. Logo, suscetivel de alteracdes.?*

Ratificando o inteiro teor da decisdo acima mencionada, ao julgar o Agravo
interposto pelo Argiiente, o Plenario do Supremo Tribunal Federal acrescentou que:

a arguicdo de descumprimento de preceito fundamental veio a completar o
sistema de controle objetivo de constitucionalidade. Se assim &, cumpre
ponderar que o manejo da arglicdo de descumprimento de preceito
fundamental, impugnando ato com tramitacdo em aberto, ostenta nitida
feicdo de controle preventivo de constitucionalidade em abstrato. Controle
esse que, na esteira da remansosa jurisprudéncia do Supremo Tribunal
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Federal, ndo encontra nenhum suporte em norma integrante do
Ordenamento Juridico patrio. %

Deste modo, diante da inexisténcia de ato acabado e a vista da impossibilidade de
controle jurisdicional preventivo de constitucionalidade das leis no ordenamento
juridico brasileiro, o STF considera ser incabivel a propositura de ADPF para

impugnacao de proposta de lei ou emenda constitucional.

4.1.5 Sumula do Supremo Tribunal Federal

A Confederacdo Nacional dos Trabalhadores da Industria ajuizou ADPF, autuada

sob o n° 80, contra a Sumula 666 do Supremo Tribunal Federal, que dispde que:

Sumula 666. A contribuicdo confederativa de que trata o art. 8° IV, da
Constituicdo, so6 e exigivel dos filiados do sindicato respectivo.

O Arglente sustenta que, ao excluir da obrigacdo de contribuir para o sindicato
todos aqueles que ndo integram determinada entidade de classe, a Sumula 666 do
STF descumpriu preceito constitucional fundamental previsto no artigo 8°, inciso I,

da Constituicdo Federal.

Em decisdo monocratica apreciativa do juizo de admissibilidade da ADPF n° 80, o
Ministro Eros Grau nao conheceu da referida arglicdo por considerar que as
Sumulas ndo séo atos impugnaveis por ADPF, pois hdo se enquadram dentro da

definicdo de “ato do Poder Publico” previsto na Lei n® 9.882/99:

Os enunciados de Simula nada mais sdo sendo expressofes sintetizadas de
entendimentos consolidados na Corte. Nao se confundem com a sumula
vinculante do artigo 103-A da Constituicdo do Brasil. Esta consubstancia
texto normativo, aqueles enunciados ndo. Por isso ndo podem ser
concebidos como ato do poder publico lesivo a preceito fundamental. Esta

%82 |bid., Nr. 246, Brasilia, 19 dez. 2003. Disponivel em: <http://www.stf.gov.br >. Acesso: 20 ago.
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circunstancia afasta irretorquivelmente o cabimento da presente argiig&o. 5.
A arguente pretende, em verdade, a revisdo do entendimento desta Corte ---
que Ihe é desfavoravel ---, emitido no exercicio da competéncia atribuida pelo
artigo 102 da Constituicdo do Brasil.?*

4.1.6 Auséncia de Capacidade Postulatéria

Conforme destacamos anteriormente, quando a ADPF for ajuizada por pessoa ou
entidade enumerada nos incisos VIl e IX do artigo 103 da Constituicdo Federal, faz-
se necessdéria a juntada da procuragdo outorgada ao Advogado subscritor da peticao
inicial. As autoridades enumeradas nos incisos | a VIl do artigo 103 possuem

capacidade postulatoria plena, dispensando a representacao por advogado.

Sendo a capacidade postulatéria um pressuposto de validade da relagdo processual,
o Supremo Tribunal Federal negou seguimento as Argui¢cdes de Descumprimento de
Preceito Fundamental de numeros 19, 21 e 32, nas quais 0s Argientes nao se

encontravam representados por Advogados regulamente inscritos na OAB.

Apds apresentarmos as Arguicdes de Descumprimento de Preceito Fundamental
nao conhecidas pelo Supremo Tribunal Federal, € importante registrar a existéncia
de algumas arguicfes suspensas em virtude da Acao Direta de Inconstitucionalidade
n° 2.231.

4.2 ADPF'S SUSPENSAS EM VIRTUDE DA ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE N° 2.231

O Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil propds Acdo Direta de
Inconstitucionalidade, tombada sob o n° 2.231, alegando a inconstitucionalidade da

integra da Lei n° 9.882/99, mormente do paragrafo Gnico do artigo 1° ?®* §3° do

8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Argiiicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n. 80.
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artigo 5°°%, caput e §3° do artigo 10 ?%°, bem como do artigo 11%*" do referido

diploma legal.

Ao apreciar o pedido liminar formulado pelo Conselho Federal da OAB, o Plenario do
Supremo Tribunal Federal deferiu parcialmente a medida pleiteada para suspender o
83° do artigo 5° e, com relagdo ao inciso | do paragrafo Unico do artigo 1° da Lei n°®
9.882/99, excluir de sua aplicagdo “controvérsia constitucional concretamente ja

posta em juizo” até o julgamento final da Ac&o Direta de Inconstitucionalidade.?®®

Diante da existéncia da Ag&o Direta de Inconstitucionalidade arguindo a

inconstitucionalidade da Lei n°® 9.882/99, com o respectivo provimento liminar parcial,

06 (seis) ADPF’s encontram-se suspensas perante o Supremo Tribunal Federal.?*®

A titulo de ilustracéo, efetuamos a transcricdo da decisdo proferida nos autos da

ADPF n° 36, oportunidade em que o entdo Ministro Relator assim decidiu:

Determino seja sobrestado o julgamento do presente feito até que o pedido
de declaracdo de inconstitucionalidade da Lei n° 9.882, de 3 de dezembro
de 1999, que dispBe sobre o processo e julgamento da arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental (ADI 2231) seja decidido. Intime-
se. Brasilia, 26 de setembro de 2002. Ministro Mauricio Corréa Relator. **°

% Lei n° 9.882/99: Art.5°. (...) 8 3° A liminar podera consistir na determinagdo de que juizes e

tribunais suspendam o andamento de processo ou os efeitos de decisdes judiciais, ou de qualquer
outra medida que apresente relacdo com a matéria objeto da arglicdo de descumprimento de
E)ngeceito fundamental, salvo se decorrentes da coisa julgada.

Lei n® 9.882/99: Art.10. Julgada a acdo, far-se-4 comunicacdo as autoridades ou Orgaos
responsaveis pela pratica dos atos questionados, fixando-se as condicfes e o modo de interpretacao
e aplicacdo do preceito fundamental. (...)§ 3° A decisdo tera eficicia contra todos e efeito vinculante
relativamente aos demais érgéos do Poder Publico.

287 | ei n° 9.882/99: Art.11. Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, no processo de
argliicdo de descumprimento de preceito fundamental, e tendo em vista raz6es de seguranca juridica
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seu transito em julgado ou de outro momento que venha a ser fixado.
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N&o obstante a expressa manifestacdo do Supremo Tribunal Federal na ADIN n°
2.231, o proprio Tribunal vem conhecendo, admitindo e até mesmo deferindo
liminares em determinadas Arguicdes de Descumprimento de Preceito Fundamental,

conforme destacado no item seguinte.

4.3 ADPF'S CONHECIDAS

Dentre todas as 82 (oitenta e duas) Arguicoes de Descumprimento de Preceito
Fundamental ajuizadas até a presente data, apenas 05 (cinco) foram conhecidas

pelo Supremo Tribunal Federal: as ADPF’s de numeros 4, 10, 33, 54 e 79.

4.3.1 ADPF 04

O Partido Democratico Trabalhista (PDT) ajuizou a ADPF n® 04 contra a Medida
Provisoria n° 2.019/04, que fixou o valor do salario minimo. Ao fundamentar a sua
pretensdo, o PDT sustentou, em sintese, a violagdo ao preceito fundamental previsto

no artigo 7°, IV da Constituicdo Federal, in verbis:

Art. 7°. Sao direitos dos trabalhadores urbanos e rurais, além de outros que
visem a melhoria de sua condigdo sociali(...)

IV — salario minimo, fixado em lei, nacionalmente unificado, capaz de
atender a suas necessidades vitais basicas e as de sua familia com
moradia, alimentacdo, educacdo, saude, lazer, vestuario, higiene,
transporte e previdéncia social, com reajustes periddicos que lhe
preservem o poder aquisitivo, sendo vedada sua vinculagao para qualquer
fim;

Durante a apreciagdo, pelo Plendrio do Supremo Tribunal Federal, da
admissibilidade da ADPF 04, houve empate em relagdo a incidéncia do § 1° do
artigo 4° da Lei n® 9.882/99. Os Ministros Octavio Gallotti (Relator), Nelson Jobim,
Mauricio Corréa, Sydney Sanches e Moreira Alves proferiram voto pelo néo
conhecimento da ADPF n® 04 em virtude da existéncia de outro meio eficaz para
sanar a leséao suscitada, no caso a ADIN por omissé&o.



Por outro lado, os Ministros Celso de Mello, Marco Aurélio, Sepulveda Pertence,
llImar Galvdo e Carlos Velloso votaram pelo conhecimento da ADPF n® 04 por
considerarem que a outra medida judicial cabivel (ADIN por omissdo) nao seria

eficaz para sanar a suscitada lesdo.?**

Ao proferir o voto de desempate, o Ministro Néri da Silveira decidiu pela
admissibilidade da ADPF n° 04:

(...) se o Supremo julgar que a acéo é procedente, vai definir a forma pela
qual deve ser compreendido o inciso IV do artigo 7° da Constitui¢cdo.(...)

Do exame do ato normativo tido como lesivo ao preceito fundamental
afirmard o descumprimento ou ndo pela autoridade que o fixou,
estabelecendo o0s exatos parametros a serem seguidos, conforme a
vontade da Constituicdo interg)retada pela Corte Suprema, na funcdo de
guarda e seu exegeta maior.”

Apods a admissibilidade da ADPF n° 04, os autos foram remetidos para o gabinete da
Ministra Ellen Gracie, Relatora por sucesséao (art. 38, IV do RISTF), encontrando-se

conclusos até o encerramento desta pesquisa.

4.3.2 ADPF 10

A ADPF de n° 10 foi ajuizada, pelo Governador do Estado de Alagoas, contra os
artigos 353 e 360 do Regimento Interno do Tribunal de Justica Estadual, que
estabeleciam o cabimento de reclamacdo para a preservacdo da competéncia e

autoridade das decisdes do Tribunal de Justica daquele Estado.

Em 22 de Agosto de 2001, o Plenario do Supremo Tribunal Federal decidiu
suspender o processamento da ADPF n° 10 até o julgamento final da ADIN n°
2.231/DF.
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Entretanto, em 04 de Setembro de 2001, considerando o risco de dano irreparavel
ou de dificil reparacdo e o fundado receio de lesdo ao direito suscitado, o Ministro
Relator deferiu, ad referendum do Tribunal Pleno, o pedido de suspensdo da
vigéncia dos artigos impugnados e, por conseguinte, determinou a suspensao de

todas as reclamacdes em tramite perante o Tribunal de Justica de Alagoas.

Na oportunidade, o Ministro Relator consignou:

(...) Resta evidente, contudo, o risco de dano irreparavel ou de dificil
reparacdo e o fundado receio de que, antes do julgamento deste processo,
ocorra grave lesdo ao direito do requerente, em virtude das ordens de
pagamento e de sequestro de verbas publicas, desestabilizando-se as
financas do Estado de Alagoas. 4. Ante tais circunstancias, com base no
artigo 5., 1., da lei n. 9.882/99, defiro, ad referendum do Tribunal Pleno, o
pedido cautelar e determino a suspenséao da vigéncia dos artigos 353 a 360
do Regimento Interno do Tribunal de Justica do estado de Alagoas, de 30
de abril de 1981, e, em conseqiiéncia, ordeno seja sustado o andamento
de todas as reclamacdes ora em tramitacdo naquela Corte e as demais
decisdes que envolvam a aplicacéo dos preceitos ora suspensos e que néo
tenham ainda transitado em julgado, até o julgamento final desta
argi]igz?lo.zg3

Apesar de ter sido deferida ad referendum do Tribunal Pleno, até o encerramento da
presente pesquisa a deciséo liminar ainda ndo havia sido apreciada pelo plenario do

Supremo Tribunal Federal, encontrando-se o processo pendente de julgamento final.

Duas questbes processuais verificadas no tramite da ADPF n° 10 merecem
destaque. Primeiro foi a oportunidade, concedida ao Procurador Geral do Estado de
Alagoas, para apresentacao de sustentacdo oral, nos termos do artigo 6°, 8 2° da Lei
n° 9.882/99. A outra foi a comunicagao, antes mesmo da publicacdo da decisdo no
Diario Oficial da Unido, ao Governador do Estado de Alagoas e ao Presidente do
Tribunal de Justica local, do resultado da concesséo da liminar, nos termos do artigo
10, § 2° e § 3° da Lei n® 9.882/99.
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4.3.3 ADPF 33

Ajuizada pelo Governador do Estado do Para, a ADPF n° objetiva a declaracdo de
“ndo-recepcao”, pela Constituicdo Federal de 1988, do artigo 34 do Regulamento de
Pessoal do Instituto de Desenvolvimento Econdémico-Social do Para (IDESP), que

vincula a remuneracao dos funcionérios ao salario minimo vigente no pais.

O arguente sustenta que o referido dispositivo legal viola preceito fundamental
previsto no inciso IV do artigo 7° da Carta Constitucional, que veda expressamente a
vinculacdo do salario minimo para qualquer finalidade, além de transgredir o
principio federativo (artigos 1° e 18, CF), pois vincula a remuneracao de servidores

do Estado do Para a decisdo do Governo Federal.

Alegando grave lesdo a economia do Estado e o comprometimento a ordem juridica,
o arguente requereu a concessao de medida liminar determinativa da suspenséao de
todos os processos, bem como dos efeitos das decisdes judiciais que versassem

sobre a aplicagéo do dispositivo impugnado.

Ao apreciar o pedido de medida liminar, destacando que a aplicagdo do ato
normativo impugnado poderia comprometer as financas do Estado do Para e
acarretar dificuldades financeiras para o cumprimento da Lei de Responsabilidade
Fiscal, o Ministro Gilmar Ferreira Mendes deferiu a medida liminar ad referendum do
Tribunal Pleno para “determinar a suspenséo de todos 0s processos em curso e dos
efeitos de decisdes judiciais que versem sobre a aplicacdo do dispositivo ora

questionado, até o julgamento final desta ADPF”.?%

Ao submeter a matéria a apreciacdo do Plenario do Supremo Tribunal Federal, o
eminente Ministro Relator analisou o cabimento e a pertinéncia da ADPF n° 33,
tecendo importantes consideracfes acerca da constitucionalidade dos artigos 1° e 5°
da Lei n® 9.882/99, sobretudo em virtude da existéncia de Acdo Direta de

Inconstitucionalidade que visa a declaracdo de inconstitucionalidade da referida Lei.
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Outra importante questao constitucional abordada no julgamento da ADPF 33 foi o
conceito de ‘preceito fundamental decorrente da Constituicdo’. Ao proferir o voto
condutor do Acoérddo, o Ministro Relator salientou ndo haver duvida quanto a

expressa previsdo de alguns desses preceitos no texto constitucional:

Assim, ninguém podera negar a qualidade de preceitos fundamentais da
ordem constitucional aos direitos e garantias individuais (art. 5°, dentre
outros). Da mesma forma, ndo se poderd deixar de atribuir essa
gualificacdo aos demais principios protegidos pela clausula pétrea do art.
60, 84° da Constituicdo, quais sejam, a forma federativa de Estado, a
separacado de Poderes e o voto direto, secreto, universal e periédico.

Por outro lado, a prépria Constituicdo explicita os chamados “principios
sensiveis”, cuja violacdo pode dar ensejo a decretacdo de intervencédo
federal nos Estados-membros (art. 34, VII).

(-.)

Nessa linha de entendimento, a lesdo a preceito fundamental ndo se
configurard apenas quando se verificar possivel afronta a um principio
fundamental, tal como assente na ordem constitucional, mas também a
disposicdes que confiram densidade normativa ou significado especifico a
esse principio.

(...)

Na espécie, cuida-se da autonomia do Estado, base do principio federativo
amparado pela Constituicdo, inclusive como clausula pétrea (art. 60, 8§4°,
inciso I).295

Acompanhado, a unanimidade, pelos demais integrantes do Supremo Tribunal
Federal, a definicdo de preceito fundamental apresentada pelo Ministro Gilmar
Ferreira Mendes encontrou resisténcia tdo-somente na concepc¢ao do Ministro Carlos

Ayres Britto:

(...) tenho a tendéncia de fixar constitucionalmente a expresséo ‘preceito
fundamental’ enquanto direito ou garantia que a propria Constituicdo
chama de fundamental. E a Constituicdo s6 usa o adjetivo “fundamental”
em duas oportunidades: para caracterizar os principios (Titulo | — Dos
Principios Fundamentais); e para caracterizar certos direitos e garantias
(Titulo Il — Dos Direitos e Garantias Fundamentais). Por isso € que me
inclino a pensar, cada vez mais, que ‘preceito fundamental’ é apenas

295 BRASIL.Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar em Arglicdo de Descumprimento de

Preceito Fundamental n.33. Relator: Ministro Gilmar Mendes. Diario de Justica , Ementéario n® 2.158-
1. Tribunal Pleno. Brasilia, p. 6, 06 ago. 2004. Disponivel em: <http://www.stf.gov.br >. Acesso: 20
ago. 2005.




aquele inserto no Titulo Il da Constituicdo, é a%uela regra que esta a
servigo de um principio fundamental da Rept]blica.2 6

No que concerne a possibilidade do controle abstrato de constitucionalidade de
normas pré-constitucionais, o julgamento da ADPF n° 33 iniciou verdadeira alteracao
na hermenéutica do Supremo Tribunal Federal acerca do tema. Superando

297

jurisprudéncia anteriormente prevalecente”’, o STF admitiu a inconstitucionalidade

de normas anteriores a Constituicdo.

Ao sustentar a inconstitucionalidade superveniente do ato normativo impugnado,
Gilmar Ferreira Mendes asseverou, no voto condutor da ADPF n° 33, que a
inconstitucionalidade é questdo atemporal. Destarte, para fins de controle de
constitucionalidade, ndo assume qualquer relevancia o momento da edicao da lei,
pois 0 que importa para averiguacdo da inconstitucionalidade é a contrariedade do

ato a Constituicéo atual.

Apos ressaltar a relevancia do controle concentrado de constitucionalidade dos atos
pré-constitucionais para a seguranca juridica, Gilmar Ferreira Mendes destacou a
importancia da revisdo da jurisprudéncia do STF sobre a matéria, sobretudo com o
advento da Lei n® 9.882/99. Segundo o Ministro, ao disciplinar a ADPF e admitir
expressamente o controle de constitucionalidade de atos normativos pré-
constitucionais, a Lei n° 9.882/99 preencheu importante lacuna no sistema
constitucional brasileiro, permitindo que questdes constitucionais relevantes afetas
ao direito pré-constitucional sejam solucionadas diretamente pelo STF com eficacia

geral e efeito vinculante.?®®

2% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Arglicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n. 33.

Relator: Ministro Gilmar Mendes. Decisdo: Ministro Carlos Britto. Disponivel em:
<http://www.stf.gov.br/jurisprudéncia/it/in_processo.asp>. Acesso em: 24 ago. 2005.

#9" BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°® 2/DF. Relator: Ministro
Paulo Brossard. DJ, 21 nov. 1997. Disponivel em: <http://www.stf.gov.br>. Acesso em: 20 out. 2005.
% Quanto a possibilidade de inconstitucionalidade das normas pré-constitucionais, Gilmar Ferreira
Mendes destacou o seguinte: “Nos termos do art. 102, Ill, a, b e ¢, da Constituicdo, o recurso
extraordinario somente podera ser admitido quando a decisdo recorrida: a) contrariar dispositivo desta
Constituicdo; b) declarar a inconstitucionalidade de tratado ou lei federal; ¢) julgar valida lei ou ato de
governo local contestado em face desta Constituicdo. Embora a doutrina e a jurisprudéncia néo
tenham duvida em afirmar o cabimento de recurso extraordindrio, se se assevera a
inconstitucionalidade da lei em face de Constituicfes anteriores, parece inequivoco que o constituinte
concebeu esse instituto, fundamentalmente, para a defesa da Constituicdo atual. Tanto € que nos
casos das alineas a e ¢ do art. 102, lll, estabelece-se, expressamente, gue 0 recurso sera cabivel




Quanto a inexisténcia de outro instrumento processual eficaz para o0 saneamento da
lesividade suscitada, a ADPF 33 iniciou nova orientacao jurisprudencial no STF ao
estabelecer que, na analise do pressuposto da subsidiariedade, deve preponderar

um enfoque objetivo e de protecdo da ordem constitucional positiva.

Alicercando-se em tais premissas, o Plenario do Supremo Tribunal Federal
conheceu da ADPF 33 referendou em todos os termos da decisdo monocratica,
estabelecendo assim a suspensao de todos os processos em curso, bem como dos
efeitos das respectivas decisbes judiciais, que versassem sobre a aplicacdo do
artigo 34 do Regulamento do IDESP até o julgamento final da acgéo.

Em 07 de Dezembro de 2005, mantendo a orientacdo acima exposta, o Plenario do

Supremo Tribunal Federal declarou, por unanimidade, a inconstitucionalidade do ato

quando _a decisdo contrariar a Constituicdo ou quando julgar valida lei ou ato de governo local
contestado em face desta Constituicdo. E facil ver que o constituinte ndo concebeu a contrariedade a
esta Constituicdo, em qualquer de suas formas, inclusive no que concerne a aplicacdo de leis pré-
constitucionais, como simples questéo de direito intertemporal, pois do contrario despiciendo seria o
recurso extraordinario. Da mesma forma, afirmar a validade de lei ou ato de governo local contestado
em face desta Constituicdo ndo parece traduzir juizo de mera compatibilidade entre o direito ordinario
e a Constituicéo, tendo em vista também o postulado da lex posterior. Essa conclusao resulta ainda
mais evidente da clausula contida no art. 102, Ill, b, que admite o recurso extraordinario contra
decisdo que declarar a inconstitucionalidade de tratado ou de lei federal. Significa dizer que qualquer
juizo sobre a incompatibilidade entre a lei federal ou o tratado pré-constitucional e a Constituicao
atual levado a efeito pela instancia a quo é valorado pela Constituicdo como declaracdo de
inconstitucionalidade, dando ensejo, por isso, ao recurso extraordinario. _Tais reflexdes permitem
afirmar_que, para os fins de controle de constitucionalidade incidenter tantum no ambito do recurso
extraordinario, ndo assume _qualquer relevancia o momento da edicdo da lei, configurando eventual
contrariedade a Constituicdo atual questdo de constitucionalidade, e ndo de mero conflito de normas
a_se resolver com aplicacdo do principio da lex posterior. Diante de todos esses argumentos e
considerando a razoabilidade e o significado para a sequranca juridica da tese que recomenda a
extensdo do controle abstrato de normas também ao direito pré-constitucional, ndo se afiguraria
despropositado cogitar da revisdo da jurisprudéncia do STF sobre a matéria. A guestao ganhou,
porém, novos contornos com a aprovacdo da Lei no 9.882, de 1999, que disciplina a argiicdo de
descumprimento de preceito fundamental e estabelece, expressamente, a possibilidade de exame da
compatibilidade do direito pré-constitucional com norma da Constituicio Federal.  Assim, toda vez
que se configurar controvérsia relevante sobre a legitimidade do direito federal, estadual ou municipal
anteriores _a Constituicdo, em face de preceito fundamental da Constituicdo, podera gualguer dos
legitimados para a proposicdo de acdo direta de inconstitucionalidade propor argilicdo de
descumprimento. Também essa solucdo vem colmatar um lacuna importante no_sistema
constitucional brasileiro, permitindo _que controvérsias relevantes afetas ao direito pré-constitucional
sejam solvidas pelo STF com eficacia geral e efeito vinculante. No caso presente, cuida-se de norma
de direito estadual editada em 1986, anterior, portanto, a Constituicdo de 1988, e que com esta se
teria tornado incompativel em virtude da vedacao constitucional de vinculacdo do salario minimo para
gualguer fim (art. 70, 1V), com notéria afronta ao principio federativo. E relevante, pois, o pedido.”
(grifo nosso) (BRASIL.Supremo Tribunal Federal. Arglicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental n.33. Relator: Ministro Gilmar Mendes. Diario de Justica Nr. 186, Brasilia, 02 dez.
2002). Disponivel em: <http://www.stf.gov.br >. Acesso: 20 ago. 2005




normativo impugnado, que vinculava o vencimento dos servidores do IDESP ao

salario minimo nacional, e julgou procedente a ADPF n° 332,

4.3.4 ADPF 54

A Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Saude (CNTS), por seu Advogado,
0 constitucionalista Luis Roberto Barroso, ajuizou Argiicdo de Descumprimento de
Preceito Fundamental requerendo, em sintese, que, mediante a utilizagdo da técnica
de interpretacdo conforme a Constituicdo dos artigos 124, 126, 128, | e Il do Codigo
Penal (Decreto-Lei n° 2.848/40), o Supremo Tribunal Federal declarasse
inconstitucional a incidéncia de tais dispositivos na hipotese de antecipacao
terapéutica do parto em casos de gravidez de feto anencefalico, reconhecendo-se
assim o direito subjetivo da gestante de se submeter a tal procedimento médico sem

autorizacao judicial ou qualquer outra forma de permissao especifica do Estado.

A CNTS destaca, ao justificar sua pretensdo, que a anencefalia, vulgarmente
conhecida como “auséncia de cérebro”, importa na inexisténcia de todas as funcdes
superiores do sistema nervoso central, sendo fatal na totalidade dos casos. Acresce
que, além da inviabilidade do feto, a permanéncia do feto anencéfalo no Gtero da

gestante é altamente perigosa, podendo causar danos e até a morte da mulher.

Quanto a pertinéncia e ao cabimento da ADPF no caso vertente, a Requerente
aponta que o ato do Poder Publico capaz de provocar a lesdo é “o conjunto
normativo extraido dos arts. 124, 126, caput, e 128, | e Il, do Cdodigo Penal”, ou mais
propriamente, a interpretacdo inadequada dos dispositivos conferida por aqueles
Magistrados que os consideram como suficientes a caracterizagdo de crime de

aborto no caso de fetos anencefalicos.

Ao destacar a inexisténcia de outro meio eficaz de sanar a lesividade, o arguente
ressalta que o “exame de sua subsidiariedade deve levar em consideracdo 0s

demais processos objetivos ja consolidados no sistema constitucional”. Como os

*® Noticia de 07 dez. 2005. Disponivel em: <http://www.stf.gov.br>. Acesso em: 05 jan. 2006.




dispositivos legais invocados (arts. 124, 126, caput, e 128, | e Il, do Codigo Penal)
estdo previstos em Lei pré-constitucional (Decreto-Lei n°® 2.848/40), torna-se inviavel

0 manuseio de qualquer outra acéo de controle concentrado de constitucionalidade.

Apbs justificar o cabimento da ADPF, a Requerente sustenta que a interpretacgéo,
que tipifica sendo crime de aborto a antecipacdo do parto no caso de feto
anencefalico, viola o0s seguintes preceitos constitucionais fundamentais: a)
Dignidade da Pessoa Humana, pois impde a mulher o dever de carregar por nove
meses um feto que, com plenitude de certeza, ndo sobrevivera, causando-lhe dor,
angustia e frustracéo; b) Principio da Legalidade, (art. 5°, Il, da CF), tendo em vista
que a antecipacdo terapéutica do parto no caso de feto anencefalico ndo se
encontra vedada pelo ordenamento juridico patrio; c) Direito a Saude da gestante,

expressamente previsto nos artigos 6°, caput, 196 a 200 da Constituicdo Federal.

Salientando a relevancia do pronunciamento do Supremo Tribunal Federal para a
supresséo das ofensas a dignidade e a saude das gestantes causadas por decisdes
judiciais divergentes da melhor hermenéutica constitucional, a Requerente pleiteou a
concessao de medida liminar para a imediata suspensao dos processos ou efeitos
das decisOes judiciais que tipificaram, como crime de aborto, a antecipacdo
terapéutica do parto no caso de fetos anencefélicos, pleiteando ainda o
reconhecimento do “direito constitucional da gestante de se submeter ao
procedimento aqui referido, e do profissional de saude de realiza-lo, desde que

atestada, por médico habilitado, a ocorréncia da anomalia descrita na acao”.

Dias ap0s o ajuizamento da ADPF 54, a Confederacdo Nacional dos Bispos do
Brasil (CNBB) protocolizou peticdo requerendo 0 seu ingresso nos autos, como
amicus curiae, nos termos do artigo 6°, 81° da Lei n°® 9.882/99, tendo o Ministro

Relator indeferido o pleito sob o seguinte argumento:

0 pedido ndo se enquadra no texto legal evocado pela requerente. Seria
dado versar sobre a aplicacdo, por analogia, da Lei n°® 9.882/99, que
disciplina também processo objetivo — acéo direta de inconstitucionalidade
e acdo declaratéria de constitucionalidade. Todavia, a admissdo de
terceiros ndo implica o reconhecimento de direito subjetivo a tanto. Fica a
critério do relator, caso entenda oportuno. Eis a inteligéncia do artigo 7°,



82° da Lei n° 9.868/99, sob pena de tumulto processual. Tanto é assim que
0 ato do relator, situado no campo da pratica de oficio, ndo é suscetivel de
impugnacao via recursal.>®

Utilizando os mesmos fundamentos, o eminente Ministro Relator indeferiu o

ingresso, nos autos, das seguintes entidades: Catdlicas pelo Direito de Decidir*™,

Associacdo Nacional Pré-vida e Pré-familia®®

Familia (ADEF).>%

e Associacdo de Desenvolvimento da

Diante do encerramento do semestre judiciario sem a apreciacdo da matéria pelo
Plenario do STF, invocando o artigo 5°, 81° da Lei n® 9.882/99 e “diante do perigo de
grave lesdo”, em 01° de julho de 2004 o Ministro Relator proferiu Deciséo
monocratica deferindo integralmente o pedido de medida cautelar pleiteado na

inicial, dispondo para tanto que:

os valores em discussdo revestem-se de importancia Unica. A um so
tempo, cuida-se do direito a saude, do direito a liberdade em seu sentido
maior, do direito a preservagédo da autonomia da vontade, da legalidade e,
acima de tudo, da dignidade da pessoa humana. O determinismo biolégico
faz com que a mulher seja a portadora de uma nova vida, sobressaindo o
sentimento maternal. (...)

Diante de uma deformacéo irreversivel do feto, ha de se lancar méo dos
avancos médicos tecnoldgicos, postos a disposicdo da humanidade néo
para simples insercdo, no dia-a-dia, de sentimentos mérbidos, mas,
justamente, para fazé-los cessar. No caso da anencefalia, a ciéncia médica
atua com margem de certeza superior a 100%.(...)Entdo, manter-se a
gestacdo resulta em impor a mulher, a respectiva familia, danos a
integridade moral e psicoldgica, além dos riscos fisicos reconhecidos no
ambito da medicina.(...)trata-se de situacdo concerte que conflita com a
dignidade humana, a legalidade, a liberdade e a autonomia da vontade. A
saude(...)fica solapada, envolvidos os aspectos fisico, mental e social. Dai
cumprir o afastamento do quadro, aguardando-se o desfecho, o julgamento
de fundo da prépria arglicdo de descumprimento de preceito fundamental,
no que idas e vindas do processo acabam por projetar no tempo esdrixula
situacdo. Preceitua a lei de regéncia que a liminar pode conduzir a
suspensao de processos em curso, a suspensédo da eficacia de decisdes

%99 BRASIL.Supremo Tribunal Federal. Argiiicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n.54.

Relator: Ministro Marco Aurélio. Diario da Justica Nr. 125, Brasilia, 01 jul. 2004. Disponivel em:
<http://www.stf.gov.br >. Acesso: 20 ago. 2005.
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judiciais que n&do hajam sido cobertas pela preclusdo maior, considerada a
recorribilidade. O poder de cautela € insito a jurisdicdo, no que esta é
colocada ao alcance de todos, para afastar lesdo a direito ou ameaca de
lesdo, o0 que, ante a organicidade do Direito, a demora no desfecho final
dos processos, pressupfe atuacdo imediata. Ha4 sim de formalizar-se
medida acauteladora e esta ndo pode ficar limitada a mera suspensédo de
todo e qualquer procedimento judicial hoje existente. H& de viabilizar,
embora de modo precario e efémero, a concretude maior da Carta da
Republica, presentes os valores em foco. Dai o acolhimento do pleito
formulado para, diante da relevancia do pedido e do risco de manter-se
com plena eficacia o ambiente de desencontros em pronunciamentos
judiciais até aqui notados, ter-se ndo s6 o sobrestamento dos processos e
decisfes nao transitadas em julgado, como também o reconhecimento do
direito constitucional da gestante em submeter-se a operacao terapéutica
de parto dos fetos anencefélicos, a partir de laudo médico atestando a
deformidade, a anomalia que atingiu o feto. E como decido na espécie. 3.
Ao plenario para o crivo pertinente. 4. Publique-se. Brasilia, 1° de julho de
2004. Ministro MARCO AURELIO Relator.**

Instado a se manifestar nos autos, o entdo Procurador-Geral da Republica, Exmo.
Sr. Claudio Fontelles, apresentou parecer sustentando o ndo cabimento da ADPF 54
em virtude da impossibilidade da utilizacdo da técnica da interpretacdo conforme a
Constituicdo no caso vertente e, quanto ao merito, opinou pela improcedéncia da
ADPF em virtude da supremacia juridica do direito a vida sobre os demais direitos

suscitados pela argiiente.>*

304 . Diario da Justica Nr. 147, Brasilia, 02 ago. 2004. Disponivel em: <http://www.stf.gov.br >.

Acesso: 20 ago. 2005.
%5 Ao sustentar o ndo cabimento da interpretacdo conforme a Constituicdo invocada pelo
Requerente, sustenta o Procurador-Geral da Republica Claudio Fonteles, entdo Chefe do Ministério
Publico Federal, utilizando-se da doutrina de Rui Medeiros, afirmou que:“(...)deve ficar claro que
esta vedada aos juizes a ‘feitura’ de uma nova lei com contetdo diferente da anterior: a
interpretacdo conforme a Constituicdo néo pode, em caso algum, converter-se em instrumento

de revisdo do Direito anterior a Constituicdo . (...)A correlagdo da lei significa apenas correcao

da letra da lei, ndo podendo ser realizada quando 0 s sentidos literais correspondem a intencéo

do legislador ou quando o resultado que se pretende alcancar ndo se harmonize com a
teologia imanente a lei. Para além disso, por mais desejavel que se apresente uma alteracao do
sistema normativo, essa alteracao pertence as fontes de direito, ndo ao intérprete (...). Razbes
extremamente ponderosas (sic) de seguranca e de defesa contra o arbitrio alicercam esta conclusao.
Isto ja para nao falar do principio da separacdo de poderes. A interpretacdo correctiva da lei em
conformidade com a Constituicdo ndo se traduz, portanto, numa revisédo da lei em conformidade com
a Lei Fundamental.Pelo contrario, a semelhanga de GOMES CANOTILHO, o nosso ponto de partida
€ o0 de que o Tribunal Constitucional, entre nés, desempenha e na o pode deixar de
desempenhar fundamentalmente a funcdo de jurisdicti 0: ndo é um legislador, ou, mesmo,
superlegislador apdcrifo.(....)A idéia fundamental € a de que ao juiz constitucional s6 compete
averiguar se a lei € ou ndo contraria a ConstituicA o, mas ndo lhe compete substituir-se ao
legislador na formulagéo das solu¢des conformes a C onstituicdo. Aqui continuam a ter plena
validade as limitacdes decorrentes do principio da maioria e da separacdo dos poderes . E a
maioria democraticamente legitimada para governar que compete fazer as leis e ndo aos juizes,
mesmo ao juiz constitucional. A este s6é compete verificar se aquele legislou contra a Constituicao. A
introducdo de um sistema de fiscalizacdo jurisdicional da constitucionalidade das leis nao retira,
portanto, a lei a sua posicdo de centralidade no ordenamento juridico-constitucional. (...) Dai a
importancia da afirmagdo da regra de que o Tribunal Constitucional s6 pode declarar (ou nao




O Procurador-Geral da Republica afirmou ainda que os artigos suscitados pela
Requerente, quais sejam, os artigos 124 e 126 do Codigo Penal, sdo univocos. Ja o
artigo 128, segundo Fontelles, ndo comporta divergéncias acerca das unicas
hipdteses excludentes de ilicitude do aborto. Ndo se enquadrando o aborto de fetos
anencefalicos dentre as hipéteses claramente previstas no artigo 128, nao ha que se
falar em antijuridicidade de tal conduta. Considerando o sentido univoco dos
referidos preceitos legais, o Procurador-Geral da Republica propugnou ser incabivel,

no caso vertente, a utilizacdo de interpretacdo conforme a Constituicao.

Quanto ao mérito da ADPF 54, imputando a condicdo de ser humano ao feto no
estado intra-uterino, o Chefe do Ministério Publico Federal sustentou a primazia do
direito a vida em face dos demais direitos supostamente infringidos, como a dor da
gestante. Asseverou ainda que, sendo a constru¢do de uma sociedade solidaria um
dos alicerces da Constituicdo de nossa Republica (art. 3°, I, CF), a possibilidade de
doacdo de o6rgdos do bebé anencéfalo a outros bebés deve ser considerada,
revelando-se contraria aos propositos de solidariedade a pretensédo aduzida pela

Requerente.

Apéds a apresentacdo do parecer acima referido, o Procurador Geral da Republica
suscitou questdo de ordem referente a inadequacdo da Arglicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental na hipétese concreta e, por conseguinte,

requereu a submisséo do processo ao Plenario do Supremo Tribunal Federal.

Em decisdo monocratica determinativa da remessa dos autos ao Plenario do STF
para apreciacdo da questdo de ordem suscitada pela Procuradoria Geral da
Republica, considerando “a repercussdo do que decidido sob o angulo precario e
efémero da medida liminar” e diante do disposto no artigo 6°, 81° da Lei n° 9.882/99,
o Ministro Relator determinou a realizacdo de audiéncia publica para oitiva das
entidades que haviam requerido 0 ingresso nos autos como amicus curiae, como a

CNBB, a Catdlicas pelo Direito de Decidir, a Associacdo Nacional Pré-vida e Pré-

declarar) a inconstitucionalidade (ou ilegalidade) da norma em causa, mas nado pode substitui-la por
outra norma por ele criada. (...)A funcdo do Tribunal Constitucional é uma funcdo de controle, de
caracter essencialmente negativo. (...) Ele € um contralegislador e ndo outro legislador .” (grifo
nosso) (Parecer do Ministério Publico Federal a ADPF n.54. Disponivel em:
<http://providaanapolis.org.br/parefont.htm>. Acesso em: 14 abr. 2005.




familia, a Associacdo de Desenvolvimento da Familia, bem como da Federagéo
Brasileira de Ginecologia e Obstetricia, da Sociedade Brasileira de Genética Clinica,
da Sociedade Brasileira de Medicina Fetal, do Conselho Federal de Medicina, da
Rede Nacional Feminista de Saude, Direitos Sociais e Direitos Representativos, da
Escola de Gente, da Igreja Universal, do Instituto de Biotécnica, Direitos Humanos e
Género e do Deputado Federal José Aristodermo Pinotti.

Apresentada a questdao de ordem ao Plenéario do STF, o Tribunal decidiu acolher
proposta do Ministro Eros Grau e deliberar sobre a revogacéo da liminar concedida.
Na oportunidade, facultou-se ao patrono da arglente nova oportunidade de

sustentacao oral.

Prosseguindo no julgamento, o STF referendou a primeira parte da liminar
concedida, mantendo o sobrestamento dos processos e dos efeitos das decisdes
nao transitadas em julgado, restando vencido o Ministro Cezar Peluso. Por outro
lado, também por maioria, a Corte Constitucional revogou a liminar deferida quanto
ao reconhecimento do direito constitucional da gestante de submeter-se a operacao
terapéutica de parto de fetos anencefalicos, tendo sido vencidos os Ministros
Relator, Carlos Ayres Britto, Celso de Mello e Sepulveda Pertence.**Apés, os autos
foram remetidos ao Ministro Carlos Ayres Britto para apreciacdo da questdo de

ordem relativa a inadequacéo da ADPF 54.

Ao proferir voto contrario ao acolhimento da questdo de ordem, o Ministro Carlos
Ayres Britto sustentou a existéncia de pelo menos trés interpretacdes possiveis

sobre a questéo constitucional levada a apreciacédo da Corte Suprema:

21. A primeira dessas interpretagbes € a de que a_antecipacio
terapéutica do feto anencéfalo é crime.  Basta o fato em si da intencional
cessacdo da gravidez, com o fito de destrocar o ser que lhe serve de
objeto, para que a regra legal da apenacéo passe a incidir. (grifo nosso)

(..

22. A segunda inteleccéo é mais discursivamente sutil: inexiste o crime de
aborto naquelas especificas situacfes de voluntaria interrup¢cdo de uma
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gravidez que tenha por objeto um ‘natimorto cerebral'...O que ja importa
proclamar que se a gravidez € ‘destinada ao nada’ — a figuracdo é do
ministro Sepulveda Pertence-, sua voluntaria interrupcao € penalmente
atipica.(grifo nosso)

()

24. Ja a terceira das interpretacdes a que se prestam os arts. 124 e 126,
assim como os incisos | e Il do art. 128, todos do Cédigo Penal, ela que se
exprime no juizo de que a antecipacdo terapéutica do parto de feto
anencéfalo é fato tipico, sim, é aborto, sim, mas sem configur  ar pratica
penalmente punivel. Pois se a razdo fundamental desse tipo de
despenalizacao reside na consideragédo final de que o abalo psiquico e a
dor moral da gestante sdo bens juridicos a tutelar para além da
potencialidade vital do feto, essa mesma fundamental e definitiva razédo
pode se fazer presente na gestédo anencéfala. 807 (grifo nosso)

Evidenciada a pluralidade de sentidos decorrentes dos artigos apontados pela
Requerente, comprovada pela existéncia de decisbes judiciais divergentes
albergando cada um dos entendimentos acima identificados, o Ministro Carlos Ayres
Britto considerou adequada a utilizacdo da técnica de interpretagdo conforme e, por
conseguinte, cabivel a ADPF 54, votando pela sua admisséo e prosseguimento.

Ao apreciar a questao de ordem suscitada pelo Procurador-Geral da Republica, o
Ministro Joaquim Barbosa ponderou que as consideragbes atinentes ao sentido
univoco dos preceitos legais invocados pela Requerente deveriam ser apreciadas no
julgamento do mérito da Arguicao, devendo-se analisar inicialmente os pressupostos

especificos de cabimento da arglicdo de descumprimento de preceito fundamental.

Quanto a existéncia de lesdo a preceito fundamental resultante de ato do Poder
Pdblico, o Ministro Joaquim Barbosa considerou que a interpretacdo do Caodigo
Penal que tipifica como crime a antecipacdo do parto de fetos anencefalicos encerra
verdadeira violacdo a dignidade e & capacidade de disposicdo autonémica da
mulher, restando observado o disposto no art. 1° da Lei n°® 9.882/99.

O Ministro Joaquim Barbosa ressaltou ainda que a diversidade de pronunciamentos
judiciais a respeito do tema cria uma inseguranca juridica inadmissivel ao cidadao,

revelando-se notoria a relevancia da controvérsia constitucional no caso em questao.
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Por fim, lancando inéditas proposi¢cdes acerca do tema, o Ministro Barbosa
propugnou a utilizacdo de uma postura menos rigida quanto a admissibilidade da
ADPF, asseverando que, além do controle concentrado de constitucionalidade, esta
acdo deve ser compreendida como um instrumento de tutela dos direitos

fundamentais, sobretudo dos grupos minoritérios:

(...)a ADPF ha de ser utilizada pelo STF como instrumento especial por
meio do qual esta Corte chamara a si uma incumbéncia de natureza toda
especial: a de conferir especial protecdo a grupos minoritarios, isto &,
aqueles grupos sociais, politicos, econémicos que, por forca de sua baixa
representatividade ou da situacdo de quase impoténcia com que se
apresentam no processo politico-institucional regular, ndo dispdem de
meios para fazer valer de forma eficaz os seus direitos.

A hipétese dos autos me parece uma ocasido magna para que 0 Supremo
Tribunal Federal assuma essa nova postura.

Conheco, portanto, da acéo, Senhor Presidente.*®

O Ministro Celso de Mello também votou pelo conhecimento da ADPF 54,
sustentando que “esse instrumento estd vocacionado a viabilizar, numa dimenséo
estritamente objetiva, a realizagdo jurisdicional de direitos basicos, de valores

essenciais e de preceitos fundamentais contemplados no texto da Republica”.3*

Admitindo a pertinéncia e o cabimento da ADPF para a apreciagcdo da
inconstitucionalidade da interpretacdo que impede a antecipacdo terapéutica do
parto em casos de gravidez de feto anencéfalo, o Ministro Gilmar Ferreira Mendes
destacou que: i) a dignidade da pessoa humana (art. 1°, IV, da CF) e a clausula
geral de liberdade, extraida do principio da legalidade (art. 5°, Il, CF), consistem em
preceitos constitucionais passiveis de tutela por meio da ADPF; ii) considerando que

0 juizo de subsidiariedade ha de ser apreciado em face dos demais processos
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objetivos ja consolidados, ndo se vislumbra outro mecanismo de controle abstrato

apto a trazer esta discusséo & Corte Constitucional.>*°

Dentre os votos vencidos, ou seja, que negaram cabimento a ADPF 54, encontra-se
o voto da Ministra Ellen Gracie, que, utilizando licbes expendidas em parecer
assinado pelo outrora Ministro José Néri da Silveira, destacou :

(...) ndo ha como deixar de conferir a pretensédo da autora o evidente intuito
de ver instituido, por meio de deciséo judicial, em controle concentrado de
constitucionalidade, aquilo que o legislador, até hoje, ndo concedeu, ao néo
aprovar projetos de lei, no Congresso Nacional, com objetivo de introduzir,
no sistema do Cdédigo Penal, a hipétese de nao-punicdo de aborto
praticado, quando se comprovarem graves anomalias no feto, em termos a
ndo apresentar condicbes de sobrevida. (...). Assim sendo, ndo é de
admitir-se que, por meio de interpretagdo conforme a Constituicdo,
consoante pretende a autora, no bojo de procedimento de controle
concentrado de constitucionalidade de normas, as quais explicitamente
regulam instituto juridico penal, com contornos especificos, se venha a
instituir hipotese outra de excludente de punicdo, quando o legislador, de
forma inequivoca e estrita, alinha os casos em que o crime em referéncia
ndo se pune, maxime, na espécie, diante da existéncia de proposta
legislativa em exame no Congresso Nacional. ***

Declarando que a pretensado de introduzir, no Cddigo Penal Brasileiro, uma hipétese
de excludente de ilicitude do aborto diversa daquelas previstas no invocado art. 128,
do Cadigo Penal seria atribuicdo exclusiva do legislador patrio, ndo podendo ser
obtida por meio de pronunciamento jurisdicional, a Ministra proferiu voto declarando
incabivel a ADPF 54. A Ministra ressaltou ainda a inconstitucionalidade do § Unico
do artigo 1° da Lei n® 9.882/99, sobremaneira quanto a previsdo de controle

concentrado de constitucionalidade das normas pré-constitucionais.

No mesmo sentido foi o voto proferido pelo Ministro Carlos Velloso, que considerou

ser incabivel a ADPF 54 em virtude da inadmissibilidade de fiscalizacdo de

inconstitucionalidade, pelo STF, de direito pré-constitucional.>*?
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Por sua vez, o ministro Eros Grau entendeu ser inadequada a ADPF 54 pelo fato da
CNTS pretender a criagdo, por via obliqua, de nova hipotese de ndo punibilidade do

aborto, convertendo a Corte Suprema em legislador positivo.3*

No mesmo sentido, o ministro Cezar Peluso votou pela inadmissibilidade da ADPF
54 por considerar que nao ha controvérsia constitucional que justifigue o
pronunciamento da Corte Suprema, sendo que a arguiiente pretende tdo-somente
criar uma nova hipétese de excludente de ilicitude do aborto, o que ndo € admitido

em sede de controle de constitucionalidade das leis.3'*

Ultimo a votar, o Ministro Nelson Jobim julgou admissivel a ADPF n° 54 e, por
conseguinte, declarou a admissdo da ADPF 54, por sete votos a quatro. Apos
declarar o resultado, os autos foram remetidos ao Ministro Relator Marco Aurélio

para prosseguimento do feito.

4.3.5 ADPF 79

A ADPF de n° 79 foi ajuizada, pelo Governador do Estado de Pernambuco, contra
decisfes judiciais, proferidas pelo Tribunal de Justica local ou pelo Tribunal Regional
do Trabalho da 62 Regido, que determinaram a equiparacdo do salario de

professores da rede publica estadual com base no Decreto Federal n°® 67.332/70.

Ao alicercar sua pretensdo, o Governador do Estado de Pernambuco alegou que a
interpretacdo, conferida pelas referidas decisdes judiciais ao Decreto Federal
Decreto Federal n° 67.332/99, viola os principios constitucionais da legalidade, da
moralidade administrativa, da autonomia dos Estados membros da Federagédo e a
regra constitucional que proibe a vinculacdo ao salario minimo para qualquer fim
(art. 7°, 1V, CF).
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[...]A situacéo atual e a série de interpretagcdes do principio da isonomia do
ambito do Judiciario local, que estdo a causar sérios danos de impacto
orcamentéario ao Estado, violariam os seguintes preceitos fundamentais: (i)
violam o principio da legalidade insculpido no art. 5°, Il, da Carta Magna e,
mais especificamente o principio da reserva legal absoluta para aumento e
equiparacéo de vencimentos (§ 1° do art. 39 em sua redacao originaria e §
1° 11, a, do art. 61 da Constituicao Federal); (ii) violam o principio da
moralidade  administrativa, ao aplicar exegese flagrantemente
inconstitucional de modo a elevar indevidamente e sem base legal ou
constitucional os vencimentos de servidores publicos; (iii) atentam contra a
autonomia do Estado-membro, em detrimento do equilibrio federativo (art.
1° e 18), pois subtraem do Estado de Pernambuco o poder de estabelecer
a remuneragédo de alguns de seus servidores, vinculando-a a indice fixado
pelo Governo Federal e, ainda, (iv) violam o art. 7°, IV, parte final, da
Constituicso, que veda a vinculagdo ao salario minimo para qualquer fim.**

O Arguente destacou ainda, ao fundamentar o seu pedido de medida liminar para a
suspensao dos processos e dos efeitos das decisdes judiciais proferidas acerca do
tema, que os atos impugnados comprometem seriamente as finangas publicas do

Estado de Pernambuco.

Ao declarar a admissibilidade da ADPF n° 79, o Ministro Nelson Jobim ressaltou que
o principio da subsidiariedade ndo era obstaculo ao conhecimento da referida
arguicao, tendo em vista que, conforme orientacdo pacifica na Corte Suprema, o
artigo 4°, 81° da Lei n° 9.882/99 deve ser analisado tdo somente em relacdo as
demais agOes de controle concentrado de constitucionalidade existentes no

ordenamento juridico nacional.

Quanto a violagdo aos preceitos constitucionais arguiidos, o Ministro Nelson Jobim
destacou que, fundamentando-se em uma interpretagdo equivocada e
inconstitucional do Decreto Federal 63.322/70, as decisdes judiciais impugnadas
violaram o principio da Separacdo dos Poderes, a autonomia dos Estados e o

préprio pacto federativo®®.
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Alicercando-se em tais argumentos juridicos e considerando que “0s numeros das
financas do Estado a serem comprometidos com a continuidade do entendimento
jurisprudencial no Estado nesse caso especifico praticamente inviabilizardo a
administracdo local”, o Presidente do Supremo Tribunal Federal, Ministro Nelson
Jobim, deferiu a medida liminar pleiteada para, nos termos do artigo 5°, 83° da Lei n°
9.882/99, determinar a imediata suspensdo dos processos e dos efeitos das
decisbes judiciais que tratem da elevacdo dos vencimentos dos professores do

Estado de Pernambuco com base na hermenéutica analisada na ADPF n° 79.

4.4 OUTRAS QUESTOES SUSCITADAS PELA JURISPRUDENCIA DO STF

Durante a andlise da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, além dos
pressupostos de admissibilidade da arguicéo, duas outras questdes nos chamaram a
atencao: o controle de politicas publicas e a conversdo da ADPF em Acéo Direta de

Inconstitucionalidade:

4.4.1 Controle de Politicas Publicas — Veto como objeto da ADPF

vitoriosos em processo judicial, mesmo que com decisao final inconstitucional - o Judiciario local
decidiu estender os vencimentos recebidos por um grupo de 161 professores para um novo grupo de
1.896 professores. Ignoraram, portanto, os efeitos irradiadores da decisdo - que certamente serviria
de incentivo para que os restantes 44.839 professores ingressassem no Judiciario em busca também
de suas elevacbes de vencimentos. Em outras palavras, a premissa da qual partiu o Tribunal
Estadual é que a condicao privilegiada e pessoal (porque advinda de sentenca judicial) de 161
professores (0,36% do magistério local) deveria ser estendida aos demais 99,64% dos professores.
Além da falta de razoabilidade sob o enfoque da separacdo de poderes, a decisdo é claramente
contraria a Sumula 339 do STF que proibe o aumento de vencimentos causados pelo Judiciario em
virtude do principio da isonomia. O caso é grave sob o ponto de vista das finangcas estaduais e
levante preocupacdes acerca da fungdo do Judiciario e das conseqiiéncias que decisdes judiciais que
ndo estejam devidamente valoradas podem causar para a Administracdo Estadual e, na seqiiéncia,
para a populacdo do Estado. Nao cabe ao Judiciario realizar escolhas politicas, decidir maneiras e
formas de investimentos dos recursos financeiros, aumentar vencimentos indistintamente sob a
motivacdo da isonomia entre servidores. Em outras palavras, ndo pode o Judiciario se atribuir papel
administrativo ou legislativo e, assim, corromper nosso principio estrutural da separacéo de poderes.
E esse o fundamento primeiro da Sumula 339 do STF. A continuidade da situacdo orcamentaria
colocada no Estado de Pernambuco e causada por essa interpretagdo equivocada do principio da
isonomia corroborard e confirmara essa pratica judicial nitidamente contraria ao nosso sistema
republicano. O argumento se reforca quando se percebe que mesmo o caso paradigma dos primeiros
161 professores foi o resultado judicial de outra interpretacdo desfocada do Decreto Federal que
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Conforme anteriormente destacado, ndo cabe ao Judiciario apreciar a conveniéncia
e a oportunidade dos atos praticados pelo Legislativo ou pelo Executivo no exercicio
da competéncia politica que Ihes foi outorgada pela Constituicdo Federal. Entretanto,
caso sejam estabelecidos 0s pressupostos legais ou constitucionais para a pratica
do ato, a questdo torna-se também juridica, autorizando a manifestacdo da Corte

Suprema em caso de transgressao aos parametros constitucionais.

Neste sentido, é polémica a possibilidade de impugnacéo, por ADPF, do veto aposto

pelo Chefe do Executivo em projeto de lei (item 3.3.2).

A primeira Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental ajuizada no
Supremo Tribunal Federal referia-se exatamente a possibilidade de controle e

intervencdo do Poder Judiciario na implementacéo de politicas publicas.

Trata-se da ADPF n° 1, ajuizada pelo Partido Comunista do Brasil (PC do B) contra
veto, aposto pelo Prefeito do Municipio do Rio de Janeiro, ao artigo 3° do Projeto de
n® 1713-A/1999, que estabelecera a manutencgdo, no exercicio financeiro do ano de
2000, dos valores pagos em 1999 a titulo de Imposto Territorial Predial Urbano
(IPTU), ressalvando-se apenas a corre¢cdo monetaria devida.

Ao emitir juizo de admissibilidade sobre a ADPF n° 1, o Plenario do Supremo

Tribunal Federal decidiu que, sendo um ato politico de competéncia exclusiva do

Chefe do Executivo, o veto ndo é passivel de impugnacao judicial.**’

st “Arguicdo de descumprimento de preceito fundamental. Lei n°® 9882, de 3.12.1999, que dispde
sobre o processo e julgamento da referida medida constitucional. 2. Compete ao Supremo Tribunal
Federal o juizo acerca do que se ha de compreender, no sistema constitucional brasileiro, como
preceito fundamental. 3. Cabimento da arglicdo de descumprimento de preceito fundamental.
Necessidade de o requerente apontar a lesdo ou ameaca de ofensa a preceito fundamental, e este,
efetivamente, ser reconhecido como tal, pelo Supremo Tribunal Federal. 4. Arglicdo de
descumprimento de preceito fundamental como instrumento de defesa da Constituicdo, em controle
concentrado. 5. Arglicdo de descumprimento de preceito fundamental: distincdo da acéo direta de
inconstitucionalidade e da acédo declaratéria de constitucionalidade. 6. O objeto da arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental ha de ser "ato do Poder Publico" federal, estadual, distrital
ou municipal, normativo ou nao, sendo, também, cabivel a medida judicial "quando for relevante o
fundamento da controvérsia sobre lei ou ato normativo federal, estadual ou municipal, incluidos os
anteriores a Constituicdo". 7. Na espécie, a inicial aponta como descumprido, por ato do Poder
Executivo municipal do Rio de Janeiro, o preceito fundamental da "separacdo de poderes", previsto
no art. 2° da Lei Magna da Republica de 1988. O ato indicado do Poder Executivo municipal é veto
aposto a dispositivo constante de projeto de lei aprovado pela Camara Municipal da Cidade do Rio de
Janeiro, relativo ao IPTU. 8. No processo legislativo, o ato de vetar, por motivo de
inconstitucionalidade ou de contrariedade ao interesse publico, e a deliberacéo legislativa de manter



Decorridos cinco anos desde a decisdo acima referida, € possivel identificar a
alteracdo do posicionamento do Supremo Tribunal Federal acerca da pertinéncia e
do cabimento de ADPF contra veto do Poder Executivo. Para tanto, oportuna é a

referéncia ao julgamento da ADPF n° 45.

Ajuizada pelo Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB), a ADPF n° 45 visava
impugnar o veto, aposto pelo Presidente da Republica, ao §2° do artigo 55 da
proposicao legislativa que se converteu na Lei n® 10.707/2003 (Lei de Diretrizes

Orcamentarias), o qual dispunha que:

§2°. Para efeito do inciso Il do caput deste artigo, consideram-se acdes e
servicos publicos de salude a totalidade das dotacdes do Ministério da
Saude, deduzidos os encargos previdenciarios da Unido, os servicos da
divida e a parcela das despesas do Ministério financiadas com recursos do
Fundo de Combate a Pobreza.*'?

O PSDB alegou, ao ajuizar a referida acao constitucional, que o veto presidencial
reduzira consideravelmente o volume de recursos financeiros efetivamente aplicados
nas agdes e nos servicos publicos de saude, consubstanciando verdadeira afronta
ao preceito fundamental decorrente da Emenda Constitucional n° 29/2000,

promulgada para assegurar a aplicacao de recursos financeiros minimos na saude.

Ao proferir decisdo nos autos referidos, o Ministro Celso de Mello afirmou que a
ADPF é um instrumento idoneo e apto a viabilizar a concretizacdo de politicas

publicas, ndo podendo ser convertida em mais uma promessa constitucional

ou recusar o veto, qualquer seja 0 motivo desse juizo, compdem procedimentos que se hdo de
reservar a esfera de independéncia dos Poderes Politicos em aprecgo. 9. Ndo €, assim, enquadravel,
em principio, o veto, devidamente fundamentado, pendente de deliberacdo politica do Poder
Legislativo - que pode, sempre, manté-lo ou recusé-lo, - no conceito de "ato do Poder Publico”, para
os fins do art. 1°, da Lei n® 9882/1999. Impossibilidade de intervencdo antecipada do Judiciario, - eis
que o projeto de lei, na parte vetada, ndo é lei, nem ato normativo, - poder que a ordem juridica, na
espécie, ndo confere ao Supremo Tribunal Federal, em via de controle concentrado. 10. Arglicédo de
descumprimento de preceito fundamental ndo conhecida, porque ndo admissivel, no caso concreto,
em face da natureza do ato do Poder Publico impugnado.” (BRASIL.Supremo Tribunal Federal.
Arglicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n.01. Relator: Ministro Nery da Silveira.
Diario da Justica Nr. 216, Brasilia, 07 nov. 2003). Disponivel em: <http://www.stf.gov.br >. Acesso:
22 ago. 2005.
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infrutifera diante da possibilidade de afronta a independéncia e competéncia dos
demais 6rgéos do Estado.*'® Por fim, propugnando a relativizacdo do Principio da
Separacdao dos Poderes diante da incapacidade dos governantes para a

concretizacao dos direitos constitucionais, o Ministro Celso de Mello concluiu que:

parece-nos cada vez mais necessaria a revisdo do vetusto dogma da
Separacao dos Poderes em relagdo ao controle dos gastos publicos e da
prestacao dos servicos basicos no Estado Social, visto que os Poderes
Legislativo e Executivo no Brasil se mostraram incapazes de garantir um
cumprimento racional dos respectivos preceitos constitucionais.**°

N&o obstante as relevantes consideracdes apresentadas pelo Ministro Celso de
Mello, que apontam para uma possibilidade de admissdo da ADPF contra veto
aposto pelo Poder Executivo, a ADPF 45 acabou nao foi conhecida em virtude da
superveniéncia de projeto de lei que, transformado na Lei n® 10.777/2003, restaurou,
em sua integralidade, o texto normativo anteriormente vetado. Diante do exposto, 0

Ministro Celso de Mello proferiu decisdo monocratica julgando “prejudicada a

319« _que a acdo constitucional em referéncia (ADPF), considerado o contexto em exame, qualifica-

se como instrumento idéneo e apto a viabilizar a concretizacdo de politicas publicas, quando,
previstas no texto da Carta Politica, tal como sucede no caso (EC 29/2000), venham a ser
descumpridas, total ou parcialmente, pelas instancias governamentais destinatarias do comando
inscrito na prépria Constituicdo da Republica. Essa eminente atribuicdo conferida ao Supremo
Tribunal Federal pde em evidéncia, de modo particularmente expressivo, a dimensdo politica da
jurisdigdo constitucional conferida a esta Corte, que ndo pode demitir-se do gravissimo encargo de
tornar efetivos os direitos econdmicos, sociais e culturais - que se identificam, enquanto direitos de
segunda geracdo, com as liberdades positivas, reais ou concretas (RTJ 164/158-161, Rel. Min.
CELSO DE MELLO), sob pena de o Poder Publico, por violagédo positiva ou negativa da Constituicao,
comprometer, de modo inaceitavel, a integridade da propria ordem constitucional.(...) E certo que néo
se inclui, ordinariamente, no ambito das func¢des institucionais do Poder Judiciario - e nas desta
Suprema Corte, em especial - a atribuicdo de formular e de implementar politicas publicas, pois,
nesse dominio, o encargo reside, primariamente, nos Poderes Legislativo e Executivo. Tal
incumbéncia, no entanto, embora em bases excepcionais, podera atribuir-se ao Poder Judiciario, se e
quando os 6rgdos estatais competentes, por descumprirem os encargos politico-juridicos que sobre
eles incidem, vierem a comprometer, com tal comportamento, a eficacia e a integridade de direitos
individuais e/ou coletivos impregnados de estatura constitucional, ainda que derivados de clausulas
revestidas de contelido programatico. Cabe assinalar, presente esse contexto - consoante ja
proclamou esta Suprema Corte - que o carater programatico das regras inscritas no texto da Carta
Politica "ndo pode converter-se em promessa constitucional inconsequiente, sob pena de o Poder
Publico, fraudando justas expectativas nele depositadas pela coletividade, substituir, de maneira
ilegitima, o cumprimento de seu impostergavel dever, por um gesto irresponsavel de infidelidade
governamental ao que determina a prépria Lei Fundamental do Estado.”" RTJ 175/1212-1213, Relator:
Ministro Celso de Mello. (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Arguicdo de Descumprimento de
Preceito Fundamental n.45. Relator: Ministro Celso de Mello. Diario da Justica Nr. 84, Brasilia, 04
maio 2004). Disponivel em: <http://www.stf.gov.br >. Acesso: 21 ago. 2005.

%20 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Arglicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n.45.
Relator: Ministro Celso de Mello. Diario da Justica Nr. 84, Brasilia, 04 maio 2004.




presente arguicdo de descumprimento de preceito fundamental, em virtude da perda

superveniente de seu objeto”.3*

4.4.2 Conversao de ADPF em Agéo Direta de Inconstitucion  alidade

Nos termos do 81° do artigo 4° da Lei n°® 9.882/99, a APDF possui carater
subsidiario, sendo que, conforme a atual jurisprudéncia do STF, somente sera
admitida se ndo for cabivel outra acdo de controle concentrado de
constitucionalidade.

O requerimento alternativo e subsidiario de conhecimento da APDF como Acédo
Direta de Inconstitucionalidade, no caso de o STF considerar incabivel aquela para a
tutela dos interesses postulados pelo Requerente, é formulado em diversas peticdes
iniciais de ADPF.

Entretanto, somente na analise da ADPF n°® 72 foi que o Supremo Tribunal Federal,
em virtude do carater subsidiario da ADPF (art. 4°, § 1° da Lei n° 9.882/99), acolheu
questdao de ordem para conhecer, como Acdo Direta de Inconstitucionalidade, a
ADPF ajuizada pelo Governador do Estado do Maranhdo contra Portaria editada

pela Secretaria Executiva de Estado da Fazenda do Para:

Demonstrada a impossibilidade de se conhecer da acdo como ADPF, em
razéo da existéncia de outro meio eficaz para impugnacédo da norma, qual
seja, a ADI, porquanto o objeto do pedido principal é a declaracdo de
inconstitucionalidade de preceito autbnomo por ofensa a dispositivos
constitucionais, restando observados os demais requisitos necessarios a
propositura da acdo direta. Precedente citado: ADI 349 MC/DF (DJU de
24.9.90).%%

Consideramos que, assim como Verificado na hipétese vertente, caso seja

constatado que o0 ato impugnado em ADPF viola norma constitucional né&o

321

o Cf. nota 61 deste capitulo.

BRASIL.Supremo Tribunal Federal. Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n.72.
Relator: Ministra Ellen Gracie.Diario da Justica Nr. 110, Brasilia, 10 jun. 2005. Disponivel em:
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fundamental, deve-se reconhecer a fungibilidade entre os processos objetivos de
controle de constitucionalidade e, por conseguinte, determinar a conversdo da

arguicdo em acéao direta de inconstitucionalidade.



5 CONCLUSAO

A Supremacia da Constituicao e a rigidez constitucional sdo pressupostos suficientes

para o exercicio do controle de constitucionalidade.

A inconstitucionalidade propriamente dita decorre da incompatibilidade entre um ato,
publico ou privado, e uma norma constitucional, seja esta uma regra ou um principio.
Entretanto, apenas os atos que encontram seu fundamento de validade imediato na
Constituicdo podem ensejar uma violacdo direta do texto constitucional e, por

conseguinte, caracterizar a inconstitucionalidade propriamente dita.

A inconstitucionalidade se manifesta sob diversas modalidades, sendo possivel de
constatacao inclusive em relacdo as normas pré-constitucionais. Nestas hipéteses,
caracterizada a incompatibilidade entre o direito ordinario anterior e a nova ordem
constitucional, a Supremacia Constitucional e o Principio da Continuidade da Ordem
Juridica impdem o0 reconhecimento, pela autoridade competente, da
inconstitucionalidade dos atos pré-constitucionais, com a sua conseglente

eliminacao do ordenamento juridico.

Durante a trajetéria constitucional brasileira, o ordenamento juridico patrio ja
experimentou a auséncia do controle de constitucionalidade, o controle apenas
difuso exercido por juizes e tribunais e o controle misto, que contempla as
modalidades de controle difuso e concentrado de constitucionalidade. A partir da
Constituicdo de 1988, constata-se um fortalecimento do controle concentrado de
constitucionalidade. Ao completar lacunas existentes no sistema brasileiro de
controle de constitucionalidade, a regulamentacdo da ADPF pela Lei n° 9.882/99
fortaleceu ainda mais a concentragcdo de competéncias do Supremo Tribunal

Federal, erigindo-o em verdadeira Corte Constitucional.

A regulamentacgéo da Lei n® 9.882/99 instituiu duas modalidades distintas de ADPF:
a autbnoma e a incidental. Apesar de algumas caracteristicas peculiares a uma ou
outra modalidade, ambas as espécies possuem pressupostos comuns de
admissibilidade, dentre os quais estdo o descumprimento de preceito constitucional

fundamental decorrente da constituicdo e a relevancia da questéo constitucional.



Diferenciando-se da inconstitucionalidade propriamente dita ou stricto sensu, 0
descumprimento previsto no artigo 102, 81° da Constituicdo Federal de 1988 é uma
categoria de inconstitucionalidade lato sensu que pressupde, para sua ocorréncia, a
transgressdo a um preceito constitucional fundamental. Deste modo, qualquer ato do
Poder Publico — e ndo apenas aqueles que encontram seu fundamento de validade
direto na Constituicdo, pode descumprir preceito constitucional fundamental.

Inaugura-se, deste modo, a possibilidade do exercicio de controle de
constitucionalidade, a ser exercido diretamente pelo Supremo Tribunal Federal, de
todo e qualquer ato do Poder Publico que desrespeite preceito constitucional
fundamental, assegurando a Supremacia Constitucional ndo apenas em relagéo aos
atos normativos, mas também em face dos atos concretos incompativeis com o texto

constitucional.

O termo preceito constitucional fundamental decorrente da Constituicdo, que define
0 ambito dos atos impugnaveis por meio da ADPF, deve ser compreendido a partir
das seguintes diretrizes hermenéuticas: a idéia de preceito equivale ao conceito de
norma juridica, englobando, portanto, tanto as regras como 0s principios; as
hipéteses de cabimento da ADPF encontram-se restritas aqueles casos de
transgressdo as normas constitucionais fundamentais, e ndo a qualquer norma
constitucional; em virtude do termo decorrente, a ADPF é cabivel no caso de
descumprimento das normas expressa ou implicitamente previstas na Constituicdo

Federal, tais como os principios constitucionais implicitos.

Os preceitos constitucionais fundamentais decorrentes da Constituicdo ndo séo
passiveis de enumeracdo em um rol exaustivo. Compete ao Supremo Tribunal
Federal, no desempenho de sua competéncia constitucional e mediante a andlise
das situacdes concretas que Ihe serdo apresentadas, definir quais sdo os preceitos
fundamentais decorrentes da Constituicdo tutelaveis pela Arglicdo de

Descumprimento de Preceito Fundamental.

O pressuposto da relevancia da questdo constitucional consubstancia verdadeiro

filtro’ para a selecdo das ADPF’'s que serdo apreciadas pelo Supremo Tribunal



Federal, devendo ser analisado em consideracdo ao interesse publico envolvido no

caso e a repercussao da decisao a ser proferida.

O pressuposto da subsidiariedade, previsto no 8§ 1° do artigo 4° da Lei n°® 9.882/99,
gue prevé o cabimento da ADPF apenas quando nao for cabivel outro meio eficaz
de impugnacdo, é inconstitucional. Ao prever a Arguicdo de Descumprimento de
Preceito Fundamental, a Constituicdo Federal ndo estabeleceu qualquer carater
residual ou subsidiario do instituto em face das demais acdes de controle
concentrado de constitucionalidade. Isto posto e em virtude da finalidade precipua
de tutela dos preceitos constitucionais fundamentais atribuida pela Carta Magna a
ADPF, o pressuposto da subsidiariedade é inconstitucional, sendo sempre cabivel a
arguicdo quando restar configurada a violagdo ou ameaca de lesdo a preceito

constitucional fundamental.

O objeto da ADPF engloba tanto os atos praticados pelo Poder Publico quanto
agueles realizados por particulares no desempenho de atribuicbes publicas, néo
sendo cabivel esta acdo constitucional para impugnacdo de atos eminentemente

privados.

Diante da auséncia de ato juridico passivel de impugnacdo e a vista das
competéncias constitucionais delineadas pela Constituicdo Federal, que outorga ao
Chefe do Executivo a competéncia para o0 controle preventivo de
inconstitucionalidade de projetos de lei, 0 veto é ato politico insuscetivel de controle

jurisdicional de constitucionalidade.

Encontrando-se o0s atos jurisdicionais incluidos no conceito de “atos do Poder
Publico”, é possivel a utilizacdo da ADPF para impugnacdo de decisfes judiciais.
Faz-se necessario, contudo, que esta competéncia constitucional seja exercida tao-
somente nos casos relevantes de violagcdo a um preceito constitucional fundamental,
sob pena de transformar-se o Supremo Tribunal Federal em intérprete Unico da
Constituicao, asfixiando assim a formacéo da convicgao e a jurisdigdo constitucional

dos Magistrados de instancias ordinarias.



Suprindo lacuna outrora existente no sistema brasileiro de controle de
constitucionalidade, a ADPF apresenta-se como instrumento adequado ao controle
de atos normativos municipais, bem como dos atos normativos pré-constitucionais

de qualquer dos entes da federacgéao.

A constitucionalidade do inciso I, do paragrafo Unico do artigo 1° da Lei 9.882/99,
gue regulamentou o controle de constitucionalidade dos atos normativos municipais
e pré-constitucionais, deriva da competéncia outorgada ao legislador ordinario pelo
artigo 102, 81° da Constituicdo Federal, encontrando-se tal regulamentacdo em
perfeita sintonia com a Supremacia da ConstituicAo e a rigidez constitucionais

caracteristicas do ordenamento juridico patrio.

O conceito do termo descumprimento dispensa a violagdo direta e imediata da
Constituicdo Federal para sua configuracdo, sendo passivel de constatacdo até
mesmo por atos que encontrem seu fundamento de validade direto em normas
infraconstitucionais. Inaugura-se, portanto, a possibilidade do controle de
constitucionalidade de atos normativos secundarios, tais como regulamentacoes,
portarias, resolu¢des, bem como dos atos administrativos concretos, como os editais

de licitac&o e os contratos administrativos.

A ADPF também é admissivel para o controle de omissdes inconstitucionais, sendo
sempre cabivel, em virtude de seu carater principal, quando a inércia dos 6rgaos
estatais ou dos particulares investidos de autoridade publica ameacarem ou violarem

preceitos constitucionais fundamentais.

Diante da inexisténcia de previsdo constitucional e dos vetos ao projeto legislativo
gue culminou na Lei n°® 9.882/99, ndo é possivel o exercicio do controle preventivo
de constitucionalidade via ADPF. Assim como ocorre no mandado de seguranca
preventivo, o termo evitar lesdo a preceito fundamental deve ser compreendido
como a possibilidade do ajuizamento da Arguicdo autbnoma preventiva para impedir
a consumacéo da lesao a preceito fundamental, e ndo para a instituicdo do controle

jurisdicional preventivo de constitucionalidade no ordenamento juridico patrio.



Os consideraveis esforcos argumentativos, desenvolvidos por respeitdvel doutrina
nacional, ndo sao suficientes para elidir as consequéncias advindas do veto
presidencial ao dispositivo do projeto de lei que previa a legitimidade de qualquer
cidaddo para a propositura da ADPF. A legitimidade ativa para propositura da ADPF
restringe-se, portanto, aos entes arrolados no artigo 103 da Constituicdo Federal.

As decisbes proferidas em ADPF ndo tém carater duplice ou ambivalente, pois,
ainda que nao transgrida um preceito constitucional fundamental, ensejando a
improcedéncia da argui¢cdo, o ato impugnado pode ser inconstitucional por violar

uma norma constitucional ndo fundamental.

Diferenciando-se da antiga avocatoria instituida pela Emenda Constitucional n°® 7/77,
a medida liminar em ADPF encontra-se em conformidade com a Constituicdo
Federal de 1988, revelando-se uma importante medida para a preservacdo da
coeréncia da ordem juridica e para a prevencao de situacdes contrarias a deciséo

final a ser proferida pelo Supremo Tribunal Federal.

A deciséo final proferida em ADPF possui efeitos erga omnes e vinculantes, sendo
que a adequada interpretacdo do artigo 10, 83° da Lei n°® 9.882/99 impde a
vinculacédo de todos os 6rgdos publicos, inclusive do Legislativo, ao pronunciamento
definitivo do Supremo Tribunal Federal acerca da violacdo ao preceito constitucional

suscitado.

As decisbes proferidas pelo Supremo Tribunal Federal nas ADPF’s ja nos permitem
delinear caracteres importantes para a compreenséo do objeto e dos pressupostos

de admissibilidade desta acdo constitucional.

Quanto a legitimidade ativa, o Supremo Tribunal Federal ja consolidou o
entendimento de que apenas os entes arrolados no artigo 103 da Constituicdo
Federal podem ajuizar a ADPF, rejeitando assim a teoria de legitimidade ativa de

todo e qualquer cidad&o.

O pressuposto da subsidiariedade previsto no artigo 4°, 81° da Lei n° 9.882/99 é

outro grande empecilho ao conhecimento das ADPF's pelo Supremo Tribunal



Federal. Apds considerar que tal pressuposto devia ser aferido em face de todos os
instrumentos possiveis de impugna¢do do ato, tais como as a¢des e 0S recursos
individuais, a hermenéutica atualmente vigente estabelece que a subsidiariedade
deve ser analisada apenas em relacdo aos demais processos objetivos de controle

de constitucionalidade existentes no ordenamento juridico brasileiro.

O desconhecimento da comunidade juridica acerca do tema e a interpretacéo
atualmente imposta pelo Supremo Tribunal Federal aos pressupostos de
admissibilidade da ADPF, em especial a subsidiariedade, amesquinham a relevancia
do instituto, reduzindo o ambito de impugnagédo desta acgao constitucional
basicamente aos atos normativos secundarios, municipais ou anteriores a

Constituicao.

Faz-se necessaria, portanto, uma revisdo dos conceitos atualmente preponderantes
em relacdo a ADPF, sobretudo quanto aos pressupostos de admissibilidade
previstos na Lei n°® 9.882/99 para que, analisando-os a partir e em conformidade com
a Constituicdo Federal de 1988, seja assegurada a efetiva utilizacdo da ADPF como

principal instrumento de defesa dos preceitos constitucionais fundamentais.
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